VERBAND DER SACHVERSICHERER / KOMMISSIONEN

DOMSTOLENS DOM
27. januar 1987 *

I sag 45/85,

Verband der Sachversicherer e. V., Kéln, ved advokat Christian Hootz, Stuttgart,
og med valgt adresse i Luxembourg hos advokat Ernest Arendt, 34 B, rue Phi-
lippe-II, Luxembourg,

sagseger,

stottet af

Gesamtverband der deutschen Versicherungswirtschaft e. V., Koln, ved advokat
Hansjiirgen Herrmann, Kéln, og med valgt adresse i Luxembourg hos advokat
Jacques Loesch, 2, rue Goethe, Luxembourg,

intervenient,

mod

Kommissionen for De europziske Fallesskaber, ved juridisk konsulent Norbert
Koch, bistdet af advokat Barbara Rapp-Jung, Frankfurt, der driver advokatvirk-
somhed fra Bruxelles, og med valgt adresse i Luxembourg hos Georges Kremlis,
Kommissionens Juridiske Tjeneste, Kirchberg,

sagsogt,

hvori der er nedlagt pastand om annullation af Kommissionens beslutning
85/75/EQF af 5. december 1984 om en procedure i henhold til traktatens artikel
85 (IV/30.307 — brandforsikring — EFT 1985 L 35, 5. 20),

har
DOMSTOLEN,

sammensat af prasidenten Mackenzie Stuart, afdelingsformandene C. Kakouris
og T. F. O’Higgins, dommerne T. Koopmans, U. Everling, K. Bahlmann og J. C.
Moitinho de Almeida,

generaladvokat: M. Darmon
justitssekretzer: fuldmagtig D. Louterman

* Processprog: Tysk.
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pa grundlag af retsmederapporten og efter mundtlig forhandling den 5. juni 1986,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgarelse den 20. november
1986,

afsagt folgende

Dom

Ved stevning, indgivet til Domstolens justitskontor den 15. februar 1985, har Ver-
band der Sachversicherer e. V., Kéln, i medfer af EGF-Traktatens artikel 173, stk.
2, anlagt sag med péstand om annullation af Kommissionens beslutning af 5. de-
cember 1984 om en procedure i henhold til traktatens artikel 85 (IV/30.307 —
brandforsikring), der blev meddelt sagsageren den 10. december 1984 og offentlig-
gjort i De Europziske Fallesskabers Tidende (EFT 1985 L 35, s. 20).

Sagsogeren er en sammenslutning, hvis formal navnlig er at reprzsentere, fremme
og beskytte de erhvervsmassige interesser hos forsikringsgivere, der tegner er-
hvervsbrand- og driftstabsforsikringer, og som har koncession til at udeve virk-
somhed i Forbundsrepublikken Tyskland.

I den anfegtede beslutning blev det lagt til grund, at en af sagsegeren i juni 1980
vedtaget henstilling, der havde til formal at stabilisere og sanere markedet for er-
hvervsbrand- og driftstabsforsikringer, udgjorde en overtraedelse af traktatens arti-
kel 85, stk. 1. Det bestemtes endvidere, at der ikke kunne meddeles sagsogeren
negativattest 1 henhold til artikel 2 i forordning nr. 17 eller indremmes sagsegeren
fritagelse i henhold til traktatens artikel 85, stk. 3.

Sagsegeren har i sagen fremsat folgende seks anbringender:

— forste anbringende: artikel 85, stk. 1, finder endnu ikke fuldt ud og uden for-
behold anvendelse pa forsikringsvirksomhed,
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— andet anbringende: Kommissionen savner kompetence til at gribe ind i en med-
lemsstats skonomiske politik,

— tredje anbringende: den 1 den anfaxgtede beslutning omhandlede henstilling fra
sagsegeren er ikke en vedtagelse inden for en sammenslutning af virksomheder
1 betydningen i artikel 85, stk. 1,

— fjerde anbringende: henstillingen fra sagsegeren har hverken haft til formal el-
ler virkning at begrense konkurrencen,

— femte anbringende: der er ikke med henstillingen sket nogen pavirkning af
handelen mellem medlemsstaterne,

— sjette anbringende: det er med urette, at Kommissionen har lagt til grund, at
betingelserne for at indremme en fritagelse i henhold til artikel 85, stk. 3, ikke
var opfyldt.

Gesamiverband der deutschen Versicherungswirtschaft e. V., der i Tyskland er
forsikringsselskabernes centrale faglige sammenslutning, har interveneret i sagen til
stotte for sagsogerens pastande. Intervenienten har stettet alle sagsegerens anbrin-
gender, navnlig de to ferste, og har sarlig gjort geeldende, at det vil i uantagelige
folger inden for hele forsikringssektoren, sifremt det antages, at fzxllesskabsrettens
konkurrenceregler fuldt ud og uden forbehold finder anvendelse pi forsikrings-
virksomhed.

Vedrerende indholdet af den tyske forsikringslovgivning, sagens for- historie samt
parternes anbringender og argumenter henvises til retsmaderapporten. Disse om-
steendigheder omtales derfor kun i det felgende, sifremt det pa de enkelte punkter
er nedvendigt for forstdelsen af Domstolens argumentation.

Forste anbringende: Spergsmalet, om artikel 85, stk. 1, finder anvendelse p4 forsils-
ringsvirksomhed

Sagsegeren har ikke bestridt, at konkurrencereglerne i traktatens artikler 85 ff.
principielt finder anvendelse p4 forsikringsvirksomhed. Under henvisning til et res-
ponsum, som sagsegeren har fremlagt for Domstolen, geres det imidlertid gel-
dende, at Fellesskabets konkurrenceregler ikke finder anvendelse inden for denne
sektor uden begrensninger eller forbehold, si lenge Ridet ikke har udstedt ser-
lige gennemforelsesbestemmelser vedrerende forsikringsvirksomhed. I henhold til
traktatens artikel 87, stk. 2, litra c), skal Radet udstede gennemforelsesbestemmel-
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ser til artiklerne 85 og 86 med det formal nermere at fastlegge anvendelsesomra-
det for disse bestemmelser inden for de forskellige erhvervsgrene, hvilket m4 inde-
baere, at Radet er forpligtet til at begranse traktatens forbud i et sddant omfang, at
visse erhvervsgrene fortsat kan opretholdes. En ubegranset konkurrence inden for
forsikringssektoren vil i betragtning af de szrlige forhold, der ger sig galdende for
dette erhverv, netop forege risikoen for, at visse forsikringsselskaber gir konkurs.

I denne sammenhang har sagsegeren og intervenienten anfert, at forsik- ringsafta-
ler adskiller sig fra andre aftaler derved, at det athznger af en ganske usikker
faktor, nemlig forsikringsbegivenhedens indtreden, om den ene af aftaleparterne
skal erlegge sin ydelse. Den varierende skadeshyppighed inden for visse omrider,
navalig brandforsikring og erhvervsforsikringer, ger det snarere nedvendigt med et
samarbejde mellem forsikringsgiverne frem for en ubegrenset konkurrence, for at
der kan ske en beregning af de nedvendige reserver og opns en sikkerhed for, at
der bestir en balance mellem indtzgter og udgifter, hvorved man undgir enhver
risiko for, at forsikringsselskaberne ikke kan betale. I denne forbindelse ma der
leegges serlig vaegt pa hensynet til beskyttelsen af forsikringstagerne, der erlegger
de pagzldende kontraktsmessige ydelser i form af betaling af premier uden at
have nogen sikkerhed for, at forsikringsgiveren vil vare i stand til 1 givet fald at
yde erstatning for det tab, der udspringer af den forsikringsbegivenhed, som kon-
trakten omhandler.

Disse seregenheder pa forsikringsomrddet har medfert, at de nationale lovgiv-
ningsmagter har indfert szrlige regler for denne virksomhed. Siledes gzlder der
efter tysk lovgivning en almindelig ordning om tilsyn med forsikringsselskaber, et
krav om koncession, for at udenlandske forsikringsselskaber ma udeve forsikrings-
virksomhed i Tyskland, ligesom der er udstedt szrlige bestemmelser for tilsynsord-
ningens indflydelse pa de konkurrenceretlige regler. I henhold til §102 i den tyske
lov om forbud mod begrensninger af konkurrencen (Gesetz gegen Wettbewerbs-
beschrinkungen) finder det almindelige forbud mod konkurrencebegrensende af-
taler og vedtagelser ikke anvendelse, nar der er tale om aftaler og vedtagelser, som
udspringer af omstendigheder, der er undergivet forbundsforsikringstilsynet. Det
tyske monopoltilsyn, Bundeskartellamt, kan kun gribe ind over for aftaler eller
vedtagelser, som er udtryk for misbrug af en stilling p4 markedet.

Sagsegeren og intervenienten gor pd denne baggrund gzldende, at s& lenge Radet
ikke har udstedt serlige bestemmelser om forsikringsvirksomhed i medfer af trak-
tatens artikel 87, stk. 2, litra c), kan forbuddet i artikel 85, stk. 1, ikke finde an-
vendelse inden for forsikringssektoren. Kommissionen savner derfor kompetence
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til at bringe dette forbud i anvendelse og dermed bidrage til, at den situation op-
star, som det er formélet med artikel 87, stk. 2, litra c), at undga.

Ifolge Kommissionen er det wvivlsomt, om artikel 87, stk. 2, litra ¢), giver Radet
hjemmel til at opstille begrensninger for anvendelsen af traktatens konkurrence-
regler. Efter Kommissionens opfattelse er det dog i sig selv afgerende, at Ridet
ikke har udstedt serlige bestemmelser om forsikringsvirksomhed pa grundlag af
denne bestemmelse, hvorfor konkurrencereglerne principielt finder anvendelse pa
alle former for erhvervsvirksomhed og siledes ogsd uden begrensninger pa forsik-
ringsvirksomhed.

Det bemarkes, at som Domstolen allerede i dommen af 30. april 1986 (Asjes,
209-213/84, Sml. s. 1425) har fastslaet, indeholder traktaten en udtrykkelig be-
stemmelse herom, sifremt bestemte former for virksomhed skal vere undtaget fra
konkurrencereglerne. Dette er tilfzldet, for s& vidt angar fremstilling af og handel
med landbrugsprodukter, jfr. traktatens artikel 42. Der findes ingen tilsvarende
bestemmelse, hvorefter konkurrencereglerne ikke finder anvendelse pa forsikrings-
virksomhed, eller kun safremt Radet treeffer beslutning herom.

Det bemzrkes endvidere, at der 1 Radets forordning nr. 17 af 6. februar 1962
(EFT 1959-1962, s. 81) er fastsat nermere bestemmelser om anvendelsen af trak-
tatens artikler 85 og 86 pa samtlige de former for erhvervsvirksomhed, som disse
bestemmelser gelder for. Undtaget er kun virksomhed, der er omfattet af serlige
regler udstedt i medfer af traktatens artikel 87, saledes som det er tilfeeldet med
visse former for transportvirksomhed, f. eks. setransport og luftfart. Der gaelder
imidlertid ingen sddan undtagelse, for s& vidt angar forsikringsvirksomhed.

Det ma herefter leegges til grund, at de fellesskabsretlige konkurrenceregler, jfr.
navnlig traktatens artikler 85 og 86 og bestemmelserne i1 forordning nr. 17, fuldt
ud finder anvendelse pd forsikringsvirksomhed.

Det bemzrkes herved, at dette pd ingen méde er ensbetydende med, at de felles-
skabsretlige konkurrenceregler afskerer enhver mulighed for at tage hensyn til
serlige forhold, der matte gere sig geldende inden for visse erhvervsgrene. Siledes
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skal Kommissionen, nar den ved udevelsen af sine befgjelser i medfer af artikel 85,
stk. 3, indremmer fritagelser fra forbuddene i artikel 85, tage hensyn til swrlige
forhold, der matte gore sig gzldende inden for forskellige erhvervsgrene, og til
serlige vanskeligheder, som kan vare forbundet med udevelsen af disse erhverv.

Det forste anbringende kan herefter ikke legges til grund.

Andet anbringende: Indgreb i den nationale ekonomiske politik

Sagsegeren har gjort gzldende, at artikel 85, stk. 1, udelukkende er rettet til virk-
somhederne og ikke har til formal at forbyde nationale foranstaltninger for erhver-
vene eller den nationale konkurrencepolitik. Det omfattende tilsyn med forsik-
ringsvirksomhed i Forbundsrepublikken Tyskland, den afskermning af det natio-
nale marked, der bestdr som felge af den gzldende lovgivning, og begransnin-
gerne med hensyn til kartelforbud udger et sammenhzngende hele, der er udtryk
for et bestemt ekonomisk-politisk valg. Ingen bestemmelser i traktaten indeholder
hjemmel for Fellesskabets institutioner til at anfegte et sadant valg og til dermed
at forhindre, at den nationale ekonomiske politik fores ud i livet.

Herudover har intervenienten anfort, at sa lenge der ikke er indfert serlige falles-
skabsretlige regler vedrerende konkurrence pa forsikringsomradet, kan forsikrings-
virksomhed — ndr der bdde skal tages hensyn til selskabernes rentabilitet og gives
forsikringstagerne en tilstrekkelig beskyttelse — kun udeves ps den made, at der
gennemfores en tilpasning mellem pa den ene side konkurrencereglerne og pi den
anden side forsikringstilsynslovgivningen. Den tyske ordning er et udmarket ek-
sempel pa en sidan tilpasning, idet den tilstreeber en rimelig balance mellem de
formal, der forfolges med de pagzldende to lovgivninger. Denne vanskelige ba-
lance kan imidlertid ikke opretholdes, sifremt Kommissionen skulle have befgjelser
til at foretage indgreb, der udelukkende er begrundet i konkurrenceretlige overve-
jelser.

Kommissionen har gjort gldende, at den ved den omhandlede beslutning ikke har
nedlagt forbud mod nogen nationale foranstaltninger for erhvervene eller af kon-
kurrencepolitisk art, idet den blot har forbudt en privatretlig aftale, som nogle
virksomheder selvsteendigt har indgaet. Dens befojelser til at foretage et sidant
indgreb felger af, at artikel 85, stk. 1, finder direkte anvendelse p4 medlemsstater-
nes virksomheder, og af, at fxllesskabsretten har forrang i tilfelde af uoverens-
stemmelser mellem denne bestemmelse og nationale konkurrenceretlige regler.
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Kommissionen anferer endvidere, at den pi det tidspunkt, hvor den traf beslutnin-
gen, var klar over, at henstillingen allerede var blevet godkendt af Bundeskartel-
lamt i medfer af loven om forbud mod begrensninger af konkurrencen og af for-
sikringstilsynsmyndighederne. Dette kan imidlertid ikke vare tl hinder for at an-
vende traktatens artikel 85. Det fremgér af artiklen, sammenholdt med traktatens
artikel 3, litra f), og artikel 5, stk. 2, at nationale bestemmelser eller national admi-
nistrativ praksis ikke ma vare til hinder for, at de fxllesskabsretlige konkurrence-
regler finder anvendelse fuldt ud.

Det bemzrkes indledningsvis, at det er vanskeligt at se, hvorledes der ved den
omtvistede beslutning, som blot indeholder et forbud mod en henstilling fra en
sammenslutning af virksomheder vedrerende vederlaget for disses tjenesteydelser,
skulle vere blevet opstillet hindringer for gennemferelsen af Forbundsrepublikkens
ekonomiske politik.

Hvad angir spergsmélet om de nationale lovgivninger om forsikrings- tilsyn, be-
markes, at disse har et andet formal end de fzllesskabsretlige konkurrenceregler,
og at de fortsat kan fungere efter hensigten, uanset hvorledes de konkurrenceret-
lige regler anvendes. Sagsegeren har ikke i sagen kunnet godtgere, at anvendelsen
af forbuddene i traktatens artikler 85 og 86 kan vere til hinder for, at den natio-
nale forsikringstilsynsordning kan fungere efter hensigten.

Det bemarkes endvidere, at en medlemsstat ganske vist frit kan skabe en snaver
sammenheng mellem konkurrenceretten og tilsynet med forsikringsvirksomhed,
men at fxllesskabsretten imidlertid ikke opstiller det som en forudsztning for an-
vendelsen af traktatens artikler 85 og 86, at tilsynet med bestemte former for er-
hvervsvirksomhed gennemfores p4 en bestemt made i national lovgivning.

For si vidt angar det af sagsegeren anferte om, at de szrlige forhold, der ger sig
gzldende inden for forsikringssektoren, nedvendigger et samarbejde mellem de
pagzldende selskaber vedrerende de statistiske oplysninger, der er en forudsztning
for at kunne beregne skadeskvoten, bem=rkes, at den anfagtede beslutning ikke
omhandler denne form for samarbejde.

Det andet anbringende kan herefter ikke legges til grund.
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Tredje anbringende: Henstillingens uforbindende karakter

I den anfegtede beslutning legges det til grund, at Verband der Sachversicherer er
en sammenslutning af virksomheder i betydningen i traktatens artikel 85, stk. 1, og
det anfores, at den omhandlede stabiliserings- og saneringshenstilling fra juni 1980
blev vedtaget af det i henhold til sammenslutningens vedtgter kompetente organ
og udgjorde en formel viljeserklering, som af sammenslutningens ledelse blev
meddelt medlemmerne inden for rammerne af ledelsens befejelser. Selv om henstil-
lingen ifelge sin ordlyd er »ikke-bindende«, ma den alligevel anses som en »vedta-
gelse« inden for en sammenslutning af virksomheder. Det m4 i denne forbindelse
vere tilstrekkeligt, anferes det videre, at henstillingen i overenstemmelse med ved-
teegterne er blevet vedtaget og meddelt sammenslutningens medlemmer som en vil-
jeserklering fra sammenslutningens side.

Sagsegeren har gjort geldende, at henstillingen pa ingen méide har veret bin-
dende, hvilket da ogs4 fremgar af dens betegnelse. Det tekniske udvalg vedrerende
»erhvervsbrand- og driftstabsforsikring«, som udarbejdede henstillingen, er kun be-
fojet til at undersoge tekniske spergsmal, men ikke til at treffe beslutninger, som
binder sammenslutningen eller dens medlemmer. De eneste organer i Verband der
Sachversicherer, der kan vedtage bindende beslutninger, er generalforsamlingen og
hovedbestyrelsen. Ingen af disse to organer har truffet nogen beslutning vedre-
rende henstillingen.

Kommissionen har heroverfor gjort gzldende, at Verband der Sachversicherer
ifolge sine vedtzgter kan udstede regler om sammenslutningens medlemmers for-
retningspolitik, og at det tekniske udvalg, som udarbejdede henstillingen, i hen-
hold til vedtegterne er befojet til at vedtage beslutninger og henstillinger, som
binder sammenslutningen. Det anfares endvidere, at henstillinger fra virksomheds-
sammenslutninger, der udarbejdes af udvalg inden for sammen- slutningen og der-
efter meddeles medlemmerne, er udtryk for en samordning mellem de til sammen-
slutningen knyttede virksomheder med det formal at begraense deres indbyrdes
konkurrence.

Det bemerkes, at der i denne forbindelse mi tages hensyn til forskellige forhold.
For det forste er det ubestridt, at de forsikringsgivere, der er medlemmer af Ver-
band der Sachversicherer, havde en falles interesse i at sanere markedet i form af
en forhojelse af premierne, som, for si vidt angar erhvervsbrandforsikring, var
faldet betydeligt mellem 1973 og 1980, mens skadernes omfang og forsikringsgi-
vernes udgifter i samme periode ikke havde zndret sig betydeligt. I den anfegtede
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beslutning, hvis rigtighed ikke er blevet bestridt pd dette punkt, legges det til
grund, at forsikringsselskaber- ne ikke reagerede individuelt pi denne negative
tendens ved at forhgje deres pramier, idet de som multibrancheselskaber eller gen-
nem deres tilhersforhold til en koncern udever virksomhed inden for flere er-
hvervsforsikringsbrancher. De sogte derfor at opna en stor omsatning inden for
andre brancher, samtidig med at de over for deres erhvervskunder anvendte brand-
forsikringspraemier, der var utilstrekkelige til at dekke omkostningerne.

For det andet m4 der tages hensyn til selve henstillingens karakter. Selv om denne
blev betegnet som en »ikke-bindende henstilling«, foreskrev den pi tvingende
mide en fzlles, generel og procentvis forhejelse af preemierne. At dette var forma-
let, fremgar endvidere af, at de tyske genforsikringsselskaber kort tid efter, at hen-
stllingen var blevet meddelt medlemmerne af Verband der Sachversicherer, i deres
aftaler vedrerende genforsikring af de samme former for risici indfejede en »sarlig
premieberegningsklausul«, hvorefter der i tilfzelde af forsikringsbegivenhedens ind-
treden skulle anses at foreligge underforsikring, safremt premiens storrelse ikke
var blevet fastsat i overensstemmelse med henstillingen.

For det tredje bemarkes, at det i sagsegerens vedtegter er fastsat, at sammenslut-
ningen er befojet til at samordne sine medlemmers aktiviteter, blandt andet for si
vide angdr konkurrencespergsmail, at det tekniske udvalg vedrerende erhvervs-
brandforsikring har til opgave at samordne medlemmernes tarifpolitik, og at be-
slutninger eller henstillinger fra udvalget anses som endelige, sifremt ingen af de
hertil szerligt befojede organer anmoder om, at der sker en godkendelse i sammen-
slutningens hovedbestyrelse.

Det ma herefter lzegges til grund, at uanset hvad henstillingens nejagtige retlige
karakter matte veere, var den et neje udiryk for sagsegerens vilje til at samordne
sine medlemmers politik pi det tyske forsikringsmarked i overensstemmelse med
henstillingen. Det mé derfor videre antages, at henstillingen var en vedtagelse in-
den for en sammenslutning af virksomheder i betydningen i traktatens artikel 85,
stk. 1.

Det tredje anbringende kan herefter ikke leegges til grund.

Fjerde anbringende: Begrensning af konkurrencen

I den omuistede beslutning anferes det, at henstillingen havde til formal at be-
greense konkurrencen inden for erhvervsbrand- og driftstabsforsikring pa det felles
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marked. I beslutningens begrundelse legges der navnlig vagt pa, at der var tale om
en generel premieforhgjelse, at sagsegeren omfatter samtlige forsikringsgivere, der
driver virksomhed pa markedet i Forbundsrepublikken Tyskland, og at henstillin-
gens konkurrencebegrensende virkning métte antages at blive forsterket som felge
af genforsikringsselskabernes indferelse af den omhandlede premieberegningsklau-
sul, idet disse selskaber har en steerk position pa det tyske marked.

Sagsogeren har bestridt rigtigheden af disse konstateringer, i det vaesentlige under
henvisning til tre anbringender. For det farste anfores det, at formalet med henstil-
lingen ikke var at regulere noget konkurrencemessigt spergsmal, idet henstillingen
blot var udtryk for et sedvanligt og nedvendigt teknisk samarbejde inden for for-
sikringsbranchen, henset til de szrlige forhold, der gor sig gxldende dér, navnlig
for sa vidt angir risikoberegning. Endvidere anferes det at fremgé af Domstolens
praksis, at nar der anvendes objektive kriterier ved valget af afsetningskanal og
forhandlernet, foreligger der som udgangspunkt ingen begrensning af konkurren-
cen, hvorved sagsegeren navnlig henviser til dommen af 25. oktober 1977 (Metro,
26/76, Sml. s. 1875). Endelig anfores det, at Kommissionen ikke undersegte, om
henstillingen havde medfert en @ndring i selskabernes politik, idet den ifelge sag-
segeren neppe blev fulgt 1 praksis.

Intervenienten har fremsat de samme argumenter og navnlig anfert, at der inden
for forsikringssektoren bestar to hensyn, som begge ma tilgodeses. For det farste
er det nodvendigt at fastsette premierne pa et tilstreekkeligt hejt niveau, idet der
kun herved kan skabes en vedvarende sikkerhed for, at de forsikringsaftaler, der
indg3s, ogsa vil kunne opfyldes. For det andet er det en forudsztning for, at et
sidant premieniveau kan fastlegges, at der gennemfares omfattende statistiske un-
dersagelser omfattende data fra hele markedet, og sidanne undersegelser kan ikke
gennemferes uden deltagelse af samtlige forsikringsgivere.

Kommissionen har i ferste rekke gjort geldende, at det er tilstrackkeligt til, at
artikel 85, stk. 1, finder anvendelse, at det ud fra den gkonomiske sammenhzng,
som en vedtagelse inden for en sammenslutning af virksomheder er et led i, frem-
gar, at formalet er at begrense konkurrencen. Sifremt dette er tilfzldet, er det
uden betydning, hvilke virkninger vedtagelsen mitte have. Kommissionen bestrider
endvidere, at henstillingen ikke har haft nogen virkninger, idet den har henvist til
oplysningerne vedrerende skadeskvoten mellem 1979 og 1983 og de pramier, der
blev opkravet i denne periode.
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Kommissionen ger endvidere galdende, at der ved det af sagsegeren og interveni-
enten anferte ses bort fra den funktion, som en henstilling fra en sammenslutning
af virksomheder har som redskab til at gennemfere en samordning af virksomhe-
dernes politik pa markedet. Sammenslutningens medlemmer har deltaget i udform-
ningen af henstillingen, hvorfor de pa én gang var ophavsmand til og adressater
for denne. De enkelte medlemmer ville dermed vare klar over, hvilken politik de
kunne forvente, at de andre ville felge.

Det bemerkes, at det fremgar af Domstolens faste praksis, at det er ufornedent at
undersege, hvilke konkrete virkninger en aftale har, nar det kan fastslas, at dens
formil er at begrense, forhindre eller fordreje konkurrencen. Dette gelder ogsa
for en vediagelse inden for en sammenslutning af virksomheder. Kommissionen
kunne derfor i forste rekke begrense sin undersegelse til spergsmélet om, hvad
formilet med henstillingen métte antages at vare, uden at gi nmrmere ind pa
spergsmalet om, hvilke virkninger henstillingen havde.

Det bemzrkes herved, at formélet med den omtvistede henstilling var at rette op
pa selskabernes skonomiske situation, der var blevet pavirket af, at praemierne
matte anses som utilstrekkelige 1 forhold til de skadesomkostninger, der maitte
paregnes. Det var med henblik herpa, at man ved henstillingen greb ind over for
den manglende balance, som bestod i, at der herskede en konkurrence pa lavere
og lavere praemier, idet der ved henstillingen blev sogt gennemfort en generel for-
hojelse af disse.

Sammenslutningen segte siledes ved hjelp af henstillingen at f4 gennemfert en
felles forhojelse med en bestemt sats af prisen for de tjeneteydelser, som dens
medlemmer tilbyder pa markedet. Det bemerkes herved, at det farste af de i arti-
kel 85 opregnede eksempler pa en konkurrencestridig politik, jfr. stk. 1, litra a),
netop er aftaler, vedtagelser eller samordnet praksis, der har til formal »direkte
eller indirekte [at fastseete] kebs- eller salgspriser eller... andre forretningsbetingel-
Ser«,

Det er derfor ikke nedvendigt at undersege, om gennemforelsen af de for premi-
eberegningen nedvendige statistiske undersagelser forudsetter et samarbejde mel-
lem samtlige forsikringsgivere inden for en bestemt forsikringsbranche, saledes som
intervenienten har gjort geldende, idet det er tilstrekkeligt at fastsla, at forsik-
ringsselskaber i henhold til artikel 85, stk. 1, ikke lovligt kan lade den samordning,
som de gennemforer, omfatte spergsmélet om deres praksis med hensyn til de pri-
ser for deres tjenesteydelser, som de anvender pi markedet.
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Det ma herefter legges til grund, at henstillingen havde til formél at begranse
konkurrencen p4 markedet for erhvervsbrand- og driftstabsforsikring, hvorfor det
fjerde anbringende heller ikke kan legges til grund.

Femte anbringende: Pavirkning af handelen mellem medlemsstaterne

Som begrundelse for, at der skete en pavirkning af handelen mellem medlemssta-
terne, anferes det for det forste i den anfegtede beslutning, at henstillingen ogsa
var rettet til brandforsikringsselskaber, der har hjemsted i andre medlemsstater end
Forbundsrepublikken Tyskland, men som udever virksomhed dér, enten som ho-
ved- eller eneassurandorer, eller som coassurandsrer. Ganske vist skal sidanne
forsikringsselskaber — bortset fra i tilfzlde af coassurancevirksomhed som om-
handlet i et radsdirektiv herom — 1 henhold til den tyske lovgivning om tilsyn med
forsikringsselskaber oprette en filial i Tyskland, men en sidan filials virksomhed
ma i konkurrenceretlig henseende blot anses som udtryk for, at det pagzldende
udenlandske forsikringsselskab udstraekker sin virksomhed til Forbundsrepublik-

ken.

For det andet anfores det i beslutningen, at henstillingen vedrerende praemiernes
sterrelse ville kunne medfere en afskermning af det tyske marked i forhold il
andre medlemsstater og dermed vanskeliggere den ekonomiske integration, som er
tilsigtet med traktaten. Denne afskermning blev forsterket af genforsikringsselska-
bernes anvendelse af pramieberegningsklausulen, hvorved der ogsd kunne legges
pres pd brandforsikringsselskaber, der udever virksomhed i Forbundsrepublikken
Tyskland uden at have hjemsted dér.

Sagsegeren har bestridt rigtigheden af det af Kommissionen om dette sporgsmal
anferte og herved fremsat en rekke argumenter, der i det vesentlige kan sammen-
fattes saledes. Man kan ikke tale om nogen handel mellem medlemsstaterne, idet
der ikke presteres tjenesteydelser i form af forsikringsvirksomhed henover gren-
serne, da sddanne aftaler ikke kan indgés som felge af den tyske lovgivning, der
stiller krav om, at udenlandske forsikringsselskaber skal vaere etableret. Udenland-
ske selskabers filialer kan ikke, siledes som det er blevet lagt til grund i beslutnin-
gen, anses som moderselskabets »forlengede arm«. Filialer er tvertimod selvsten-
dige ekonomiske enheder og dermed ogsa selvstendige virksomheder i konkurren-
ceretlig henseende. Henstillingen vedrarte derfor rent nationale forhold. Sagsege-
ren tilfojer, at udenlandske forsikringsselskabers konkurrencemeassige stilling un-
der alle omstendigheder ikke blev pévirket af henstillingen; ved coassurancevirk-
somhed — som er den eneste form for forsikringsvirksomhed, hvor der i henhold
til tysk lovgivning ikke stilles krav om etablering — bestir der under alle omstaen-
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digheder ikke nogen handlefrihed, idet coassurandererne, hvad angir pramier,
retter sig efter den ledende assurander.

Det af Kommissionen anferte har givet anledning til en indgiende debat om be-
grebet »filial« og om filialers retsstilling, men det er ufornedent at ga nzrmere ind
pa det af parterne herom anforte. Domstolen finder siledes, at de to begrundelser,
der er angivet i den omtvistede beslutning, er holdbare og tilstrekkelige til, at det
kunne lzgges til grund, at henstillingen ville kunne pavirke handelen mellem med-
lemsstaterne.

For det forste indebzrer det krav om etablering i Tyskland, som stilles til uden-
landske forsikringsselskaber, der har hjemsted i en anden medlemsstat, men som
onsker at udeve virksomhed i Tyskland, ikke, at det er udelukket, at der sker
handel mellem de pigzldende medlemsstater i form af forsikringsydelser. Den om-
steendighed, at kun filialen bereres af henstillingen, forhindrer ikke, at de gkono-
miske forbindelser mellem filialen og moderselskabet kan pavirkes heraf, uanset
hvor uafhzngig filialen er i retlig henseende.

Det er herved rigtigt, at den tyske lovgivning pa det tidspunkt, hvor Kommissionen
vedtog beslutningen, var meget restriktiv med hensyn til udenlandske forsikrings-
selskabers virksomhed i Forbundsrepublikken Tyskland. Sidanne selskaber kunne
kun udeve forsikringsvirksomhed i Forbundsrepublikken, sifremt de oprettede en
filial dér, eller safremt der var tale om deltagelse i coassurancevirksomhed vedre-
rende en risiko i Forbundsrepublikken. Selv om forholdet er det, at bestemte for-
mer for virksomhed, der bersrer handelen mellem medlemsstaterne, i henhold til
nationale bestemmelser lovligt kan udeves, kan sadanne bestemmelser ikke vere til
hinder for, at artikel 85, stk. 1, anvendes over for begrensninger af konkurrencen,
for s4 vidt angar de pagzldende former for virksomhed.

For det andet kunne den procentvise forhgjelse af preemierne, der ikke var begrun-
det 1 de pagewldende selskabers individuelle forhold, f en indflydelse pa vilkirene
for udenlandske forsikringsselskaber, som ellers ville kunne tilbyde tjenesteydelser
til en mere konkurrencedygtig pris, idet det i denne forbindelse er uden betydning,
at dette ogsi kunne ske gennem filialer. Henstillingen ma derfor antages at have
gjort det mere vanskeligt at komme ind pa det tyske marked.
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Det femte anbringende kan herefter ikke legges til grund.

Sjette anbringende: Betingelserne for at anvende artikel 85, stk. 3

Henstillingen blev anmeldt til Kommissionen den 23. september 1982. I beslutnin-
gen fastslis det, at der derfor ikke kunne indremmes fritagelse for perioden fra
juni 1980 til tidspunktet for anmeldelsen, jfr. artikel 4, stk. 1, i forordning nr. 17.
Sagsogeren har ikke anfegtet dette.

For s vidt angir perioden efter anmeldelsen, har sagsegeren derimod bestridt lov-
ligheden af beslutningen og herved gjort gzldende, at samtlige betingelser for at
indremme en fritagelse var opfyldt. Den omtvistede henstilling var objektivt ned-
vendig for at genskabe rentabiliteten hos forsikringsselskaberne, samtidig med at
forsikringstagernes interesser blev beskyttet. Ifolge sagsogeren m4 det i denne for-
bindelse fremhzves, at Bundeskartellamt har fastslaet, at henstillingen efter tysk ret
ikke er udtryk for noget misbrug.

Det har varet serligt omstridt mellem parterne, hvorvidt henstillingen kunne bi-
drage til at forbedre de tjenesteydelser, der prasteres inden for den pigezldende
sektor. Det erkendes i denne forbindelse i den anfegtede beslutning, at sagsegeren
for s vidt har ret i et af sine vasentligste argumenter, nemlig at de statistiske
oplysninger om skaderne, som de enkelte selskaber rader over, er utilsirakkelige
til at kunne foretage en rigtig beregning. Kommissionen anferer dog videre, at det
imidlertid ikke folger heraf, at en vedtagelse inden for en sammenslutning, hvori
det henstilles at forhaje premierne med 10, 20 eller endog 30%, er en foranstalt-
ning, der kan bidrage til at forbedre tjenesteydelserne inden for forsikringssekto-
ren. Den omstzndighed, at selve formalet med skadesforsikringer og formélet med
lovgivningens bestemmelser herom er at skabe en sikkerhed for, at de pdgzldende
forsikringsaftaler til enhver tid vil kunne opfyldes, uden at dette bererer branche-
adskillelsesprincippet, medferer heller ikke, at en generel forhgjelse af premieni-
veauet vil kunne forbedre de tjenesteydelser, der prasteres pd det pigzldende om-
ride.

I beslutningen anfares det videre, at henstillingen gar ud over, hvad der kan anses
som et rimeligt samarbejde mellem skadesforsikringsselskaber med henblik pa at
gore brug af de foreliggende statistiske oplysninger om skaderne, siledes at der pa
dette grundlag kan fastlegges praktiske retningslinjer for udformningen af de pi-
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gzldende forsikringsaftaler. Misbruget folger ikke alene af, at de omhandlede for-
hejelser pa 10, 20 og 30% pa ingen made tog hensyn til de enkelte forsikringssel-
skabers omkostnings- og indtjeningsforhold, men ogsa af selve det princip, der
ligger til grund for forhejelserne, dvs. bruttopremier beregnet pi grundlag af de
statistiske oplysninger om udgifterne til erstatninger, siledes at der uanset de en-
kelte selskabers konkrete forhold for alles vedkommende skulle regnes med de
samme procentvise tilleeg til dekning af driftsomkostninger og fortjenstmarginer.

Sagsegeren har gjort geldende, at dette savner grundlag. Det anfores, at henstil-
lingen kun angik en forhejelse af de preemier, der rent faktisk opkrzves, og ikke
nogen bruttotarif. I evrigt er henstillinger vedrerende bruttotariffer objektivt ned-
vendige og anvendes overalt i verden.

Intervenienten har tilsluttet sig dette. Det anfores, at Kommissionen har undladt at
tage den virkning i betragtning, som henstillingen havde inden for andre forsik-
ringsklasser end brandforsikring. Inden for disse andre forsikringsklasser kunne
der saledes ske en forbedring af de prasterede tjenesteydelser som folge af sane-
ringen inden for brandforsikringsbranchen. Den anbefalede forhejelse af premi-
erne havde ikke alene til formal at skabe en sikkerhed for, at erhvervsbrandforsik-
ringsaftaler til enhver tid ville kunne opfyldes. Formalet var samtidig at fjerne de
byrder inden for de andre forsikringsbrancher, som ikke burde beeres af disse.

Det bemaerkes herom, at det var Kommissionens opgave i medfer af artikel 85, stk.
3, at vurdere, om den omtvistede henstilling kunne bidrage til at forbedre de tje-
nesteydelser, der praesteres inden for forsikringssektoren. Det var i denne forbin-
delse med rette, at Kommissionen skennede, at den ikke alene burde undersoge,
om henstillingen havde til formal at lese de reelle problemer, der var opstaet pa det
pagzldende marked som folge af det stadige fald i preemierne for erhvervsbrand-
og driftstabsforsikring, og vurdere, om henstillingen var et egnet instrument til at
rette op pd denne situation, men at det ogsd var dens opgave at efterprove, at de
ved henstillingen gennemferte foranstaltninger ikke gik ud over, hvad der var ned-
vendigt.

Det er herved ufornedent at undersege samtlige de fremsatte argumenter og de
sagkyndige udtalelser, der er blevet fremlagt for Domstolen, for si vidt angar hen-
stllingens indvirkning p4 »bruttopreemierne« og spergsmalet om, hvorvidt det er
nedvendigt for en sammenslutning af virksomheder, der ensker at sanere det pa-
geldende marked, at tage udgangspunkt i »bruttopremierne«. Det afgerende
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sporgsmil var, om den fzlles, generelle og procentvise forhejelse af premierne
métte anses for tilstrekkeligt begrundet, nar henses til, hvad der segtes opniet.

Premieforhojelserne var generelle og udifferentierede og kom siledes ikke alene
til at dekke omkostningerne som falge af skader omfattet af de pagzldende for-
sikringsaftaler, men ogsa forsikringsselskabernes driftsomkostninger. Det fremgér
imidlertid af sagens akter, at de forskellige forsikringsselskabers driftsomkostnin-
ger varierer betydeligt. Det mi derfor legges til grund, at den globale forhejelse
medforte en konkurrencebegrensning, som gik ud over, hvad der var nedvendigt
for at fore det tilsigtede mél ud i livet.

Nir Kommissionen under disse omstendigheder fastslog, at ulemperne ved den
valgte lesning ud fra et konkurrenceretligt synspunkt var sterre end fordelene, og
at henstillingen siledes ikke kunne antages at bidrage til en forbedring af de tje-
nesteydelser, der prasteres inden for forsikringssektoren, har den ikke overskredet
sine skensmassige befojelser med hensyn til anvendelsen af traktatens artikel 85,
stk. 3.

Da sagsogeren dermed ikke har fiet medhold i, at samtlige betingelser for at
bringe bestemmelsen i artikel 85, stk. 3, i anvendelse var opfyldt, siledes at Kom-
missionen var forpligtet til at indremme en fritagelse fra forbuddet i artikel 85, stk.
1, kan det sjette anbringende ikke legges til grund.

Sagsagte vil herefter i det hele veare at frifinde.

Sagens omkostninger

Ifolge procesreglementets artikel 69, stk. 2, demmes den part, der taber sagen, til
at betale sagens omkostninger, sifremt der er nedlagt pastand herom. Sagsegeren
har tabt sagen og ber derfor demmes til at betale sagens omkostninger. Gesamt-
verband der deutschen Versicherungswirtschaft e. V., der har interveneret til stotte
for sagsegerens pastande, bar betale omkostningerne i forbindelse med interventio-
nen.
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Pa grundlag af disse premisser,
udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN

1) Sagsegte frifindes.

2) Gesamtverband der deutschen Versicherungswirtschaft e. V. betaler omkostnin-
gerne i forbindelse med interventionen.

3) I avrigt betaler sagsegeren sagens omkostninger.

Mackenzie Stuart Kakouris O’Higgins

Koopmans Everling Bahlmann Moitinho de Almeida

Afsagt i offentligt retsmode 1 Luxembourg den 27. januar 1987.

P. Heim A. J. Mackenzie Stuart

Justitssekreter President
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