EPIKOURIKO KEFALAIO

DOMSTOLENS DOM (forsta avdelningen)
den 16 september 2004 "

I mal C-28/03,

angdende en begédran om férhandsavgorande enligt artikel 234 EG,

som framstéllts av Symvoulio tis Epikrateias (Grekland), genom beslut av den
23 oktober 2002 som inkom till domstolen den 24 januari 2003, i mélet

Epikouriko kefalaio

mot

Ypourgos Anaptyxis,
* Rittegdngssprak: grekiska,
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meddelar

DOMSTOLEN (forsta avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden P. Jann samt domarna A. Rosas, S. von Bahr,
R. Silva de Lapuerta och K. Lenaerts (referent),

generaladvokat: L.A. Geelhoed,
justitiesekreterare: avdelningsdirektéren M.-F. Contet,

med beaktande av det skriftliga forfarandet och efter att forhandling hallits den
6 maj 2004,

med beaktande av de skriftliga yttranden som har inkommit fran:

— Epikouriko kefalaio, genom A. Gratsia-Plati, dikigoros,

— Greklands regering, genom S. Spyropoulos, K. Georgiadis och M. Tassopoulou,
samtliga i egenskap av ombud,

— Forenade kungarikets regering, genom P. Ormond, i egenskap av ombud,
bitrddd av K. Smith, barrister,

— Europeiska gemenskapernas kommission, genom G. Zavvos och M. Shotter,
béda i egenskap av ombud,

och efter att den 10 juni 2004 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,
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foljande

Dom

Begéran om forhandsavgorande avser tolkningen av artiklarna 15 och 16 i radets
forsta direktiv 73/239/EEG av den 24 juli 1973 om samordning av lagar och andra
forfattningar angéende rétten att etablera och driva verksamhet med annan direkt
forsikring én livforsikring (EGT L 228, s. 3; svensk specialutgéva, omrade 6, volym
1, 5. 146), i dess lydelse enligt radets andra direktiv 88/357/EEG av den 22 juni 1988
om samordning av lagar och andra férfattningar som avser annan direkt forsikring
an livforsikring, och med bestimmelser avsedda att géra det littare att effektivt
utdva friheten att tillhandahalla tjinster samt om #ndring av direktiv 73/239/EEG
(EGT L 172, s. 1; svensk specialutgéva, omride 6, volym 2, s. 175) och enligt radets
direktiv 92/49/EEG av den 18 juni 1992 om samordning av lagar och andra
forfattningar som avser annan direkt férsdkring 4n livfrsikring samt om #ndring av
direktiv 73/239/EEG och 88/357/EEG (tredje direktivet om annan direkt forsikring
an livforsikring) (EGT L 228, s. 1; svensk specialutgéva, omrade 6, volym 3, s. 160).
Begédran om férhandsavgorande avser éven tolkningen av artiklarna 17 och 18 i
radets forsta direktiv 79/267/EEG av den 5 mars 1979 om samordning av lagar och
andra forfattningar om rétten att starta och driva direkt livférsikringsrérelse (EGT L
63, s. 1; svensk specialutgéva, omrade 6, volym 2, s. 20), i dess lydelse enligt radets
andra direktiv 90/619/EEG av den 8 november 1990 om samordning av lagar och
andra forfattningar om direkt livforsikring, och med bestimmelser avsedda att géra
det littare att effektivt utnyttja friheten att tillhandahalla tjinster samt om #ndring
av direktiv 79/267/EEG (EGT L 330, s. 50; svensk specialutgéva, omride 6, volym 3,
s. 67) och enligt radets divektiv 92/96/EEG av den 10 november 1992 om
samordning av lagar och andra forfattningar som avser direkt livférsikring och om
dndring av direktiven 79/267/EEG och 90/619/EEG (tredje livforsikringsdirektivet)
(EGT L 360, s. 1; svensk specialutgava, omrade 6, volym 3, s. 180).
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Begiran har sitt ursprung i en tvist mellan Epikouriko kefalaio (garantifond f6r
ansvarsforsikring vid trafikolyckor) och den grekiska ministern for utvecklings-
fragor. Tvisten uppstod sedan ovanndmnda minister beslutat att 16sgora en del av
det grekiska forsikringsbolaget Intercontinental AE:s (nedan kallat Intercontinental)
garantifond for att ticka anstélldas lonefordringar.

Tillimpliga bestimmelser

De gemenskapsrittsliga bestimmelserna

I direktiven 73/239 och 79/267, i deras lydelse enligt direktiv 92/49 respektive
direktiv 92/96, faststills principen om en enda auktorisation (artiklarna 6 och 7 i
dessa direktiv) och om exklusiv behérighet f6r den medlemsstat dar forsakrings-
foretaget har sitt huvudkontor (ursprungsmedlemsstaten) vad giller tillsynen 6ver
foretagets finansiella situation (artikel 13 i direktiv 73/239 och artikel 15 i direktiv
79/267).

Enligt artikel 15 i direktiv 73/239 och artikel 17 i direktiv 79/267 skall ursprungs-
medlemsstaten foreskriva att varje forsikringsforetag skall avsatta tillrdckliga
tekniska reserver for hela verksamheten. Tillgdngarna i dessa reserver omfattas av
bestimmelser som syftar till att sikerstilla en diversifierad placeringsstrategi.
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Enligt artikel 16 i direktiv 73/239 och artikel 18 i direktiv 79/267 skall ursprungs-
medlemsstaten foreskriva att alla forsékringsforetag skall upprétthalla en tillracklig
solvensmarginal i forhéllande till sin totala verksamhet. Solvensmarginalen skall
motsvara férsikringsbolagets fria tillgdngar. Enligt artikel 18 i direktiv 73/239 och
artikel 21 i direktiv 79/267 skall medlemsstaterna inte faststilla nigra regler for valet
av tillgangar som inte ingér i de tekniska reserverna.

I artikel 22 i direktiv 73/239 och artikel 26 i direktiv 79/267 faststills en rad
situationer dér den behoériga myndigheten i ursprungsmedlemsstaten far aterkalla
auktorisationen. I artiklarna foreskrivs att myndigheten i sadant fall skall vidta alla
erforderliga atgdrder till skydd for de forsékrades intressen och inskrénka foretagets
ritt till fritt forfogande 6ver sina tillgingar.

Den 19 mars 2001 antogs Europaparlamentets och radets direktiv 2001/17/EG om
rekonstruktion och likvidation av férsakringsforetag (EGT L 110, s. 28).

Nationell rétt

De direktiv som omnédmns i artikel 1 ovan inforlivades med grekisk rétt genom
presidentdekreten nr 118/1985 (FEK A’ 35) och nr 252/1996 (FEK A’ 186) om
dndring av lagdekret nr 400/1970 om privat forsikringsverksamhet (FEK A’ 10)
(nedan kallat lagdekretet).

I artikel 3.1 i lagdekretet foreskrivs att for att ett forsdkringsforetag som har sitt
huvudkontor i Grekland skall kunna bedriva verksamhet krivs auktorisation, som
meddelas av handelsministern. I de fall som foreskrivs i nimnda lagdekret, kan
auktorisationen enligt artikel 3.3 och 3.5 hiri aterkallas helt eller delvis, slutligt eller
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tillfalligt genom motiverat beslut av handelsministern. Enligt artikel 3.7 skall en
slutlig aterkallelse av en auktorisation medféra en automatisk &terkallelse av
tillstandet att bilda ett forsakringsbolag och ddrmed en uppldsning av detta.

Enligt artikel 7 i lagdekretet dr forsdkringsbolag med huvudkontor i Grekland
skyldiga att avsitta tillrickliga tekniska reserver for hela verksamheten. De tekniska
reserverna skall tdckas av tillgdngar av motsvarande vdrde och skall uttryckas i
samma valuta.

Forsikringsbolag med huvudkontor i Grekland é&r enligt artikel 8 i lagdekretet
dessutom skyldiga att uppritta en garantifond, till vilken tillgdngar skall avsittas, i
Grekland eller i en annan medlemsstat i Europeiska unionen eller Europeiska
ekonomiska samarbetsomradet, for att sikerstilla de personers intresse som har rétt
till ersdttning enligt ett forsidkringsavtal. Enligt samma bestimmelse ingar de
tillgdngar som utgor tekniska reserver enligt artikel 7 i lagdekretet och de tillgangar
som motsvarar en fjardedel av den miniminivd som avses i artikel 20.2 A e i samma
lagdekret i garantifonden.

Om ett forsakringsbolag inte iakttar de ovanndmnda artiklarna 7 och 8 betriffande
tekniska reserver kan handelsministern enligt vad som foreskrivs i artikel 9.1 i
lagdekretet, genom beslut som offentliggors i Republiken Greklands officiella
tidning, vidta olika atgérder sedan han underrittat de behoriga myndigheterna i de
medlemsstater i vilka foretaget bedriver verksamhet genom filialer eller inom ramen
for rétten att fritt tillhandahalla tjanster. Handelsministern kan salunda avsétta
samtliga eller delar av bolagets tillgdngar till garantifonden, forbjuda foretaget att
fritt forfoga Gver hela eller delar av sin egendom, tillfdlligt eller slutgiltigt aterkalla
auktorisationen for hela eller delar av den verksamhet som bolaget bedriver och
vidta de atgirder som dr ldmpliga for att tillvarata de forsikrades intressen och
sadana personers intressen vilka har ritt till erséttning enligt ett forsikringsavtal.
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Artikel 10.1 forsta stycket i lagdekretet, i dess lydelse enligt artikel 35.9 i lag
nr 2496/1997 (FEK A’ 87) har f6ljande lydelse:

"Férménsberidttigade enligt forsikringsavtal och deras rittsinnehavare med all-
minna eller sérskilda réttigheter kan mot garantifonden gora gillande en férméns-
ritt som har foretrdde framfor alla andra férméansritter, allminna eller sirskilda,
med undantag av sddan formansrétt som avses i artikel 12a.8 och sadan férmansritt
som giller fordringar som uppstatt pa grund av anstéllning med undantag fér krav
fran personer som leder och forvaltar forsikringsbolaget.”

I artikel 12a.8 i lagdekretet foreskrivs en forménsritt med hogsta prioritet, i samtliga
foretagets tillgangar, for ersittning till tillsynsmyndigheten och fér arvode och
ersittning for utldgg till likvidations- eller konkursforvaltaren. Denna forméansritt
giller vidare konkursforvaltarens arvode och erséttning for utligg for att avsluta
forsakringsverksamheten.

Behdrigheten att utéva tillsyn 6ver forsikringsbolag har genom presidentdekret
nr 27/1996 (FEK A’ 19) 6verforts till ministern fér utvecklingsfrigor.

Tvisten vid den nationella domstolen och tolkningsfrigan

Epikouriko kefalaio dr ett organ som bildades enligt lag nr 489/1976 (FEK A’ 331).
Dess medlemmar utgors av foretag vars verksamhet i Grekland bestir av att
tillhandahalla trafikférsdkringar. Organets verksamhetsforemal #r att ersitta offer
(skadelidande personer och réttsinnehavare) vid trafikolyckor i de fall d det foretag
som forsikrar den som var upphov till olyckan forsatts i konkurs eller fatt sin
auktorisation aterkallad. Nér Epikouriko kefalaio har betalat ut erséttning dvertar
den, enligt ovanndamnda lag, den forménsritt som den forsikrade som var ansvarig
for olyckan har enligt artikel 10 i lagdekretet.
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Ar 1995 sterkallade handelsministern Intercontinentals auktorisation och for-
ordnade om att bolagets l6sa och fasta egendom skulle placeras i bolagets
garantifond.

Genom beslut nr K3-9086 av den 4 november 1998 (Tidning for aktiebolag och
aktiebolag med begrinsat dgaransvar av den 10 november 1998, folio 8649) (nedan
kallat det omstridda beslutet) l6sgjorde ministern f6r utvecklingsfragor tillgangar i
Intercontinentals garantifond motsvarande ett belopp péa 28 967 185 GRD. Beloppet
skulle, i enlighet med den ovan i punkt 13 ndmnda bestdimmelsen, ticka betalning av
l6nefordringar med formansrétt.

Den 16 december 1998 vickte Epikouriko kefalaio, som betalat ut forsdkrings-
erséttning i Intercontinentals stille, talan infér Symvoulio tis Epikrateias. Epikouriko
kefalaio yrkade att det omstridda beslutet skulle ogiltigférklaras, eftersom det
minskar de tillgdngar som kan ge tickning fér de fordringar gentemot Inter-
continental som Epikouriko kefalaio dvertagit.

Symvoulio tis Epikrateias betonade att en grundliggande malsdttning med
gemenskapsritten dr att skydda forsikrade personer. Vidare pépekade den
nationella domstolen att forsikringsforetagens skyldighet att uppritta tekniska
reserver, liksom artikel 9.1 i lagdekretet, syftar till att uppna detta syfte. Symvoulio
tis Epikrateias fann att artikel 35.9 i lag nr 2496/1997 strider mot de gemenskaps-
rittsliga bestimmelser som ndmns i punkterna 4-6 i denna dom, i den man det i
denna artikel foreskrivs att den forménsritt som anstillda i ett forsakringsforetag,
vid konkurs, likvidation eller liknande insolvenssituation, kan goéra géllande i
garantifonden for fordringar som uppstatt pa grund av anstillningen har foretride
framfor den formaénsritt som forsiikrade och deras rittsinnehavare kan gora
gillande i samma garantifond. Den nationella domstolen ansag séledes att det
omtvistade beslutet skulle ogiltigfrklaras.
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Symvoulio tis Epikrateias fann likvil att det forelag rimliga tvivel vad avser denna
tolkning och beslutade att vilandef6érklara malet och stilla foljande tolkningsfraga till
domstolen:

"Kan den nationella lagstiftaren, med hénsyn till bestimmelserna i synnerhet i
artiklarna 15 och 16 i ... direktiv 73/239 ..., och i artiklarna 17 och 18 i ... direktiv
79/267..., anta bestimmelser i vilka det foéreskrivs att for det fall ett forsikringsbolag
forsitts i konkurs eller likvidation eller befinner sig i en liknande insolvenssituation
skall tillgangar som ingar i bolagets tekniska reserver anvindas for att ersitta
fordringar som uppkommit pa grund av anstillning i detta bolag framfér fordringar
som tillkommer de forsikrade och deras réttsinnehavare med allménna eller
sirskilda rittigheter?”

Tolkningsfragan

Den hinskjutande domstolen har stéillt frigan for att fi klarhet i huruvida
gemenskapsrittsliga bestimmelser om skyldighet for forsikringsforetag att avsitta
tillrickliga tekniska reserver och uppritthélla en tillricklig solvensmarginal i
forhallande till sin totala verksamhet utgér hinder f6r nationella bestimmelser som,
for det fall ett forsiakringsbolag forsitts i konkurs eller likvidation eller befinner sig i
en liknande insolvenssituation, medfor att tillgingar som ingér i de tekniska
reserverna foretrddesvis anvinds for att ticka lonefordringar framfor forsikrings-
fordringar.

Frigan avser siddan lagstiftning som infor formansritt for forsékringsfordringar vid
likvidation av ett forsikringsforetag. Forménsritten skall tickas av medel ur
foretagets garantifond och omfattar forutom tillgdngar som ingar i de tekniska
reserverna éven andra av foretagets tillgangar. De medel som formansritten giller i
kan genom ministerbeslut, sasom i malet vid den nationella domstolen, ha utvidgats
till att omfatta samtliga foretagets disponibla tillgdngar. Formansrétten giller
framfor alla andra allménna och sérskilda formansritter med undantag av kostnader
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for likvidation och 1énefordringar fran andra én personer som leder och forvaltar
forsakringsbolaget.

Sasom sivil den grekiska regeringen som Férenade kungarikets regering och
kommissionen har understrukit innehéller varken de gemenskapsrittsliga bestdm-
melserna om forsikringsforetags skyldighet att avsitta tillrickliga tekniska reserver
och uppritthélla en tillricklig solvensmarginal i forhéllande till sin totala forsik-
ringsverksamhet eller ndgon annan bestimmelse i direktiven 73/239 och 79/267
bestdammelser om samordning vid likvidation av ett forsikringsforetag (se, for ett
liknande resonemang, skl 2 i direktiv 2001/17).

Den samordning av nationella bestimmelser om de finansiella krav som stills pa
forsakringsforetag, som framfor allt genomforts genom de gemenskapsrittsliga
bestimmelser som ndmns i punkterna 4 och 5 i denna dom, syftar forvisso till att
tillférsikra forsidkringstagare och forménstagare i samtliga medlemsstater i
gemenskapen ett tillrickligt skydd (se andra skilet i direktiv 73/239 och férsta
skilet i direktiv 79/267). Skyldigheten for forsakringsforetag att avsitta tillrickliga
tekniska reserver syftar sirskilt till att garantera att dessa foretag forfogar Gver
tillrickliga medel for att ticka sina kontraktuella dtaganden gentemot forsdkrings-
tagarna (se dom av den 4 december 1986 i mal 205/84, kommissionen mot
Tyskland, REG 1986, s. 3755, punkt 38, svensk specialutgava, volym 8, s. 741, se dven
nionde skilet i direktiv 73/239 och sjunde skilet i direktiv 79/267 samt skal 12 i
direktiv 92/49 och skil 13 i direktiv 92/96).

De aktuella gemenskapsrittsliga bestimmelserna kan emellertid inte tolkas s, att
gemenskapslagstiftaren avsett att tillgingar som ingér i de tekniska reserverna, vid
likvidation av ett forsikringsforetag, under alla omstindigheter skall anvéindas med
absolut prioritet for att betala forsdkringsfordringar.
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En sadan tolkning finner inget stéd i direktiven 73/239 och 79/267. Den motsigs
dessutom av artikel 10.1 i direktiv 2001/17, som for att "siikerstélla en lamplig balans
mellan skyddet for forsékringsborgenérer och andra prioriterade borgenérer som
skyddas av medlemsstaternas lagstiftning” (skil 14) ger medlemsstaterna majlighet
att ge vissa fordringar, bland annat fordringar som innehas av anstilld personal i
forsakringsforetaget, en bittre formansritt én forsakringsfordringar, dven i tillgdngar
som ingdr i de tekniska reserverna, nér forsikringsfordringarnas formansritt inte
giller endast i dessa tillgdngar.

Under dessa omstindigheter skall tolkningsfrigan besvaras s4, att artillarna 15 och
16 i direktiv 73/239 och artiklarna 17 och 18 i direktiv 79/267 inte utgér hinder for
nationell lagstiftning vari foreskrivs att for det fall ett forsakringsbolag forsitts i
konkurs eller likvidation eller befinner sig i en liknande insolvenssituation, kan
tillgingar som ingar i de tekniska reserverna anvéndas for att tdcka lonefordringar
framfor forsikringsfordringar, nir forménsritten for forsdkringsfordringarna, enligt
denna lagstiftning, férutom i de tillgdngar som ingér i de tekniska reserverna, giller
dven i andra av foretagets tillgdngar och genom ministerbeslut kan ha utvidgats till
att gilla i samtliga foretagets disponibla tillgangar.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i malet vid den nationella domstolen
utgor ett led i beredningen av samma mal, ankommer det p&d den nationella
domstolen att besluta om réttegéngskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande
till domstolen som andra &n ndmnda parter har haft &r inte ersétiningsgilla.
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P& dessa grunder beslutar domstolen (férsta avdelningen) foljande dom:

Artiklarna 15 och 16 i radets forsta direktiv 73/239/EEG av den 24 juli 1973 om
samordning av lagar och andra férfattningar angiende ritten att etablera och
driva verksamhet med annan direkt forsikring dn livforsikring, i dess lydelse
enligt ridets andra direktiv 88/357/EEG av den 22 juni 1988 om samordning av
lagar och andra férfattningar som avser annan direkt forsikring édn livforsak-
ring, och med bestimmelser avsedda att gora det lLittare att effektivt utéva
friheten att tillhandahalla tjinster samt om éndring av direktiv 73/239/EEG och
enligt radets direktiv 92/49/EEG av den 18 juni 1992 om samordning av lagar
och andra forfattningar som avser annan direkt forsikring én livforsidkring
samt om dndring av direktiven 73/239/EEG och 88/357/EEG (tredje direktivet
om annan direkt forsikring dn livf6rsikring), samt artiklarna 17 och 18 i radets
forsta direktiv 79/267/EEG av den 5 mars 1979 om samordning av lagar och
andra forfattningar om ritten att starta och driva direkt livforsikringsrorelse, i
dess lydelse enligt radets andra direktiv 90/619/EEG av den 8 november 1990
om samordning av lagar och andra forfattningar om direkt livforsikring, och
med bestimmelser avsedda att gora det littare att effektivt utnyttja friheten att
tillhandahalla tjinster, och om éndring av direktiv 79/267/EEG och enligt
radets direktiv 92/96/EEG av den 10 november 1992 om samordning av lagar
och andra forfattningar som avser direkt livforsikring och om éndring av
direktiven 79/267/EEG och 90/619/EEG (tredje livforsikringsdirektivet), utgor
inte hinder for nationell lagstiftning vari foreskrivs att for det fall ett
forsikringsbolag forsitts i konkurs eller likvidation eller befinner sig i en
liknande insolvenssituation, kan tillgingar som ingar i de tekniska reserverna
anviandas for att ticka lonefordringar framfor forsikringsfordringar, nér
formansritten for forsikringsfordringarna, enligt denna lagstiftning, férutom
i de tillgingar som ingéir i de tekniska reserverna, giller dven i andra av
foretagets tillgangar och genom ministerbeslut kan ha utvidgats till att gilla i
samftliga foretagets disponibla tillgangar.

Underskrifter
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