S.T.C. 330/1994, de 15 de diciembre (Pleno)

Recurso de inconstitucionalidad num. 2061/1992

Ponente: Magistrado don Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral
(B. 0. E. de 18 de enero de 1995)

RESUMEN
1. Constitucion

Arts. 36 (Colegios profesionales), 149.1.11» {Competencia del Estado sobre seguros} y
149.1.18.* (Idem sobre bases de las Administraciones piiblicas) en relaciéon a corredo-
res de seguros,

11. Acto impugnado

Disposicion adicional primera de la Ley 9/1992, de 30 de abril, de mediacion en Segu-
ros Privades, y articulos concordantes.

III. Decision del Tribunal Constitucional

— Declarar inaplicable en Cataluna el apartado 3., inciso [inal, de la Disposicion Adi-
cional primera.

—— Declarar inaplicables en Catalufa el articulo 3 y la Disposicion Adicional tercera
(excepto en lo relativo a la denominacion y voluntariedad de incorporacion a los Colegios
de mediadores y a la existencia de un Consejo General).

— Desestimar el recurso en los demas.

Hay wn voto particular que formula el Magistrado don Carles Viver | Pi-Sunyer, al que se
adhieren los Magistrados don Pedro Cruz Villalon y don Rafael de Mendizdbal Allende.
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IV. Fundamentos juridicos

La actividad que realizan los agentes vy los corredores de seguros, de gran tradicion en
nuestro pais, es una labor de mediacién profesional y de asesoramiento técnico encami-
nada a la preparacién de contratos de seguros v a la posterior asistencia del tomador del
seguro, ¢l asegurado v el beneficiario.

La voluntad del legislador v, a la par, el objeto de la Ley recurrida son integrar la re-
gulacion de la actividad de mediacion en seguros privados en una concepcion global del
mercado de seguros que contemple de manera conjunta y racional distintos aspectos de
la actividad aseguradora.

No puede decirse que esta voluntad del legislador, en su libertad de configuracidn nor-
mativa, sea irrazonable desde la légica de las reglas de deslinde competencial.

En efecto, cuando la Norma fundamental emplea en el articuleo 149.1.11 el sustantivo
«seguros» para identificar una materia y proyecta sobre ella una competencia comparti-
da, no esta refiriéndose exclusivamente al «contrato de seguro». Por el contrario, esta ma-
teria contenida en el citado articulo 149.1.11 se refiere a la ordenacién administrativa de
un sector econdmico destinado a la cobertura de los riesgos que puedan correr personas,
cosas o derechos ante eventos dafosos, futuroes e inciertos; sector econdmico y productivo
en el que légicamente estan incluidas actividades distintas a la estricta formalizacion de
contratos de seguros.

Conviene resaltar, ante el dato de concurrencia de competencias, que es la competen-
cia estatal para dictar las bases de la ordenacion de los seguroes, en razon de la materia
—seguros— la que permite ofrecer y garantizar un tratamiento unitario de esta actividad
econdmica tanto en su conjunto como en aspectos esenciales que incidan directamente en
ella, tal v como acontece con la labor de los mediadores en seguros privados[2]

En el articulo 15 —un precepio nuclear en el diseno legal— se establece que para ejer-
cer esta actividad de correduria de sepuros es necesario obtener la autorizacion previa de
la Direccion General de Seguros y satisfacer los requisitos necesarios para obtenerla.

El recurso a la correduria de seguros no es sino una opcién entre varias alternativas
en la mediacion en seguros, v que deben racionalmente tener una ordenacién legal con-
junta. Por eso la regulacién de los corredores de seguros que el articulo 15 de la Ley hace
encuentra cobertura competencial en la facultad del Estado para dictar normas basicas
para la ordenacién de la actividad de seguros (art. 149.1.11 de la C.E.) sin perjuicio de las
competencias autonomicas de desarrollo legislativo v ejecucion previstas en el articu-
lo 10.1.4 del Estatuto de Cataluna y preservadas en el numero 2 de la Disposicion adicio-
nal primera.

Se trata del ejercicio de una actividad profesional y empresarial sometida por el le-
gislador a intervencion administrativa, que no debe confundirse con el ejercicio de una
profesion titulada en sentido estricto.

La Ley enjuiciada efectiia una regulacion de la actividad de los corredores de seguros
en sus articulos 15 a 20 que no debe ser confundida con la ordenacién de una profesion
titulada y que, en cambio, esta encaminada a garantizar una «capacitacién oficial» de
quienes ejerzan esta labor [4].

Sentado que, en lo que atane a los articulos 15 a 20 de la Eey, estamos ante una ca-
pacitacion oficial o autorizacién administrativa que se traduce en la previa exigencia de
ciertos requisitos para intervenir en la preparacién y formalizacidn de contratos de segu-
ros, y que, por consiguiente, juega el titulo competencial ex articulo 149.1.11 de la CE.
es, sin embargo, preciso destacar la delimitacion territorial de las competencias autond-
micas de desarrollo legislative y ejecucion de las bases estatales [5].

En el apartado 2 de la Disposicion adicional primera se circunscribe la competencia
de las Comunidades Auténomas, en cuanto a estos mediadores v a sus Colegios, a la exis-
tencia de un doble punto de conexion: cuando el domicilio v el Ambito de operaciones se
limniten al territorio de la Comunidad. Esta regulacion es constitucionalmente licita [6].

Reconocida la competencia autonomica para la autorizacion y revocacion de la acti-
vidad de los mediadores de seguros y para la expedicion de los diplomas a que se refiere
el articulo 16, la contrapartida a dicha competencia es considerar basicos, por ser comu-
nes para todo el territorio nacional, los requisitos establecidos en los nameros 2 y 3 del
articulo 15; las condiciones para expedir los diplomas senalados en el articulo 16 y las cau-
sas de revocacién que se determinan en el articulo 19 [7].
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l.as referencias que en el articulo 24 de la Ley, en orden al control e inspeccion de los
mediadores de seguros se hacen al Ministerio de Economia y Hacienda, a la Direccion Ge-
neral de Seguros y a la Inspeccion del citado Ministerio, han de entenderse hechas a los
organos correspondientes y funcionarios competentes de la Comunidad Auténoma de Ca-
talufia. Asi han de entenderse, pues, los nameros I, 2 y 4 del articulo 24 de la Ley.

Por la misma razon, las infiacciones que se especilican en el ariculo 26, apartados 1)
y g), habran de entenderse referidas al organismo administrativo de la Generalidad de Ca-
talufia que sustituya en aquella Comunidad a la Direccion General de Seguros.

La competencia para la imposicion de sanciones a que se refiere ¢l articulo 28, come
acto de ejecucion que es, correspondera a la Generalidad de Cataluia.

El caracter basico de los articulos 24 a 30, en virtud de lo dispuesto en el namero |
de la Disposicion adicional primera, responde a la voluntad del legislador de homogenei-
zar en todo el territorio del Estado la regulacion conjunta de la actividad de mediacion
en seguros privados. Dicho esto sin perjuicio de las competencias de desarrollo normativo
que de tales preceptos pueda ejercer la Generalidad de Cataluiia [8].

La nueva Ley ahora analizada, a diferencia del sistema anterior, hace la colegiacion
simplemente voluntaria en uso de la amplia libertad de configuracion normativa que al
legislador deja el articulo 36 de la CE

La imprescindible autorizacion administrativa (art. 15), y el posterior régimen de con-
trol administrativo de esta profesion (arts. 24 y ss) vienen a operar como sustitutivos de
la antigua colegiacion. Este cambio de regulacion afecta a las condiciones esenciales de
la conformacion legal de los Colegios Profesionales que, como Corporaciones de Derecho
publico, estan dentro del ambito estatal propio de las bases de las Administraciones pu-
blicas (art 149.1.18), pese a la naturaleza privada de sus fines y cometidos principales

Solo han de considerarse basicos la denominacion de los Colegios, la ausencia de obli-
gatoriedad en su adscripcion y la existencia de un Consejo General dado el ambito nacio-
nal del mismo. A estos extremos ha de reducirse el minimo denominador comun para
todo el territorio nacional, caracteristico de unas normas basicas cuya competencia corres-
ponde al Estado en virtud del articulo 149.1.18 de la C.E.

Interesa recordar que la C E. no impone en su articulo 36 un unico modelo de Colegio
profesional. Bajo esta peculiar Higura con rasgos asociativos y corporativos pueden englo-
barse situaciones bien distintas como son las que corresponden al ejercicio de funciones
publicas en régimen de monopolio o de libre concurrencia en el mercado como profesion
liberal, y con colegiacion forzosa o libre.

Es posible una intervencion normativa en la materia por parte de la Generalidad de
Catalufia en uso de su competencia asumida en el articulo 9.23 del E A sobre Colegios
Profesionales [9].

El apartado 3 de la Disposicion Adicional primera reserva al Estado la concesion de
la autorizacion administrativa para el ejercicio de la actividad de correduria de seguros
Yy su revocacion.

Este apartado invade las facultades autonomicas de ejecucion en materia de ordena-
cion del seguro dispuestas en el articulo 10.1.4 del EA de Catalufia.

No existe aqui ese complejo e indeterminado margen de apreciacion técnica y valora-
cion de elementos financieros que requiera, de manera inevitable, una interpretacién uni-
taria por parte de los organos generales del Estado [10].

El principio de territorialidad de las competencias autonomicas proclamado en todos los
Estatutos significa, por lo que aquf interesa, que esas competencias deben tener por objeto fe-
nontenos, situaciones o relaciones radicadas en el territorio de la propia Comunidad. Sin em-
bargo, de esta incuestionable premisa no se sigue en absoluto la conclusion de que, cuando
el fenomeno objeto de las competencias antononiicas se extiende a lo largo del territorio de
mdés de wuna Comunidad Auténoma, dstas pierdan en todo caso v automdticamente la com-
petencia sobre la parte de este objeto sitnada en su dmbito territorial y la titularidad de la mis-
ma deba trasladarse necesariamente al Estado. El principio del que debe partivse es precisa-
mente el contrario.

La titularidad de la competencia controvertida sélo podra trasladarse al Estado cuando,
ademds del alcance territorial supraautonéniico del objeto de la competencia, la actividad pti-
blica que sobre él se ejerza 1o sea susceptible de fraccionamiento, sino que requiera su atri-
bucién a un nnico titular o cnando sea necesario recurrir a un ente con capacidad de inte-
grar intereses contrapuesios de varias Comunidades Autonomas [Voto particular].
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El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, Presi-
dente, y don Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regue-
ral, don Carlos de la Vega Benayas, don Eugenio Diaz
Eimil, don Alvaro Rodriguez Bereijo, don José Vicente
Gimeno Sendra, don José Gabaldan Lopez, don Rafael
de Mendizabal Allende, don Julio Diege Gonzalez
Campos, don Pedro Cruz Villalén y don Carles Viver i
Pi-Sunyer, Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nume-
ro 2061/1992, interpuesto por el Consejo Ejecutivo de
la Generalidad de Catalufa, representado por su Abo-
gado don Xavier Castrillo Gutiérrez, contra la Dispo-
sicion adicional primera, en relacién con diversos pre-
ceptos de la Ley 91992, de 30 de abril, de Mediacion
en Seguros Privados. Ha comparecido el Abogado del
Estado, en la representiacion que legalmente ostenta
del Gobierno de ia Nacidn, y ha sido Magistrado Po-
nente clon Fernando Garcia-Mon y Gonzélez-Regueral,
quien expresa el parecer del Tribunal.

I. ANTECEDENTES

1. Por escrito regisirado en este Tribunal el 31 de
julio de 1992, don Xavier Casirillo Gutiérrez, Abogado
cde la Generalidad de Catalufia v en represeniacion de
su Consejo Ejecutivo, interpuso recurso de inconstitu-
cionalidad contra la Disposicidn adicional primera en
cuanto declara basicos diversos preceptos de la
Ley 9/1992, de 30 de abril, de Mediacién en Seguros
Privados.

2. Elrecurso se funda en las siguientes alegaciones:

A) La Ley de Mediacién en Seguros Privados tiene
por objeto regular las condiciones en las que deba or-
denarse y desarrollarse la actividad mercantil mencio-
nada {(art. 1); una actividad cuyo ambito material com-
prende la mediacion entre los tomadores de seguro y
asegurados, de una parte, v las entidades asegurado-
1as autorizadas para ejercer la actividad de seguros
privados, de otra, asi como las actividades de promo-
cion y asesorainiento preparatorias de la formaliza-
cidn de contratos de seguro y la posterior asistencia
técnica al tomador del seguro, al asegurado o al bene-
ficiario del seguro. De cuanto precede se desprende que
el objeto de esta regulacion no es propiamente la «ac-
tividad aseguradora» -—a la que el legislador va dedi-
c6 la Ley 33/1984, de 2 de agosto, de Ordenacidn del
Seguro Privado—, sino otra actividad ahora llamada
de «mediacion en seguros» y hasta ahora conocida
como de «produccién de seguros» Esta actividad, si
bien normalmente se orienta a una posible contrata-
cion de seguros, se realiza al margen de la estricta re-
lacion aseguradora y dentro de lo que puede conligu-
rarse como una labor de asesoramiento profesional
Una y otra actividad, aunque guarden relacién, no de-
ben confundirse, de suerte que se aplican a ellas reglas
competenciales distintas; vy es obvio que la necesidad
de una regulacién unitaria en lo esencial en materia
de contratos de seguros presenta una mayor justifica-
cion que la exigencia de que la actividad mediadora
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en seguros transcurra por los mismos cauces. Sin em-
bargo, la Disposicién adicional primera de la Ley re-
currida determina que practicamente todo el conteni-
do de {a misma deba ser tenido como bésico; de ma-
nera que parece desprendetse de esto que el legislador
estatal pretende asegurar un nivel de uniformidad en
materia de mediadores de seguros igual, si no supe-
rior, al existente en la ordenacion de los seguros. Por
otra parte, la Ley controvertida ignora otros tilulos
compelenciales, tanio del Estado como de las Comu-
nidades Auténomas, distintos al de 1a ordenacion de
los seguros: la legislacion mercantil (art. 149.1.6 de la
Constitucidn), las bases del régimen juridico de las Ad-
ministraciones publicas (art. 1491 18 de la Constitu-
cion), v la regulacion de las condiciones de obtencion,
expedicion y homologacion de titulos profesionales
{art. 149.1.30); vy, por lo que atafe a las competencias
de la Generalidad, los titulos relativos a los Colegios
profesionales v al ejercicio de las prolesiones tituladas
(art. 9.23 del Estatuto de Autonomia), al comercio in-
terior y a la proteccién del consumidor y del usuario
(art. 12.1.5), v el desarrollo legislativo y la ejecucion
en materia de ordenacion de seguros {arl. 10.1 4}

De este conjunto de competencias se deriva la nece-
sidad de que el Estado respete los titulos competencia-
les mas especificos y, a la vez, no resirinja innecesa-
riamente las facultades de nivel meramente ejecutivo
que deben corresponder a las Comunidades Auténo-
mas. Nada de esto se respeta en la Ley recurrida que
ha sido dictada siguiendo un planteamiento uniformis-
ta, de ordenacion de maltiples cuestiones de detalle, y
de asuncion por parte del Estado de numerosas facul-
tades ejecutivas. Sélo con cardcter excepcional el apar-
tado 3 de la Disposicion adicional primera admite
que las Comunidades Auténomas puedan ejercer, en
algunos limitades casos, las competencias que la Ley
reserva al Estado

En sintesis, el planteamiento impugnatorio que en
este recurso se hace puede reconducirse a lo siguiente:
la denuncia de la inconstitucional reduccion por la Ley
discutida de los titulos competenciales de relevancia,
unicamente, a la ordenacidn de los seguros, en detri-
mento de titulos competenciales autonomicos; la atri-
bucion de las competencias de caracter ejecutivo en fa-
vor de la Administracion del Estado, mediante el uso
de unos criterios de conexion artificiales que alteran
el orden competencial; y la reserva injustificada en fa-
vor de la Administracidn del Estado de las [acultades
administrativas de autorizacién y revocacidn para
ejercer la actividad de correduria de seguros, a pesar
de que en la propia Ley estdan configuradas come {a-
cultades de caracter reglado.

B) La Disposicidn adicional primera de la Ley en
su apartado 1* califica como basica la practica totali-
dad de la misma con la excepcion de dos normas refe-
rentes a cuestiones de organizacion interna de la Ad-
ministracion estatal (arts 154 y 16.2). Sin embargo,
cuando en el apartado 3.* de la misma Disposicion se
permile gue las Comunidades Autdnomas con compe-
tencias ejecutivas en materia de seguros ejerzan las
competencias reservadas a la Administracion del Es-
tado —en los supuestos que en el apartado 2. se dis-
pone—, se esta implicitamente reconociendo que tales
faculiades no tienen caracter basico. En resumen, a
través de este complicado sistema de dobles excepcio-
nes que efectia la Disposicion adicional primera se
consigue «marear la perdiz» y que, en ese estado de
confusion, salga beneficiado el Estado como tnico ti-
tular de facultades ejecutivas. No es dilicil de imagi-
nar que ante tan confusa normativa, los mediadores
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de seguros optardn por acudir a la Administracion es-
tatal. Es, pues, evidente, que esta normativa viola el
principio de seguridad juridica reconocido en el articu-
10 9.3 de Ia Constitucion, puesto que desdibuja el or-
den competencial vigente.

C) Ya se ha dicho que 1a Disposicion adicional pri-
mera consia de tres apartados, de cada uno de los cua-
les cabe predicar motivos de incompetencia distintos:

a) Apartado |* de la Disposicion adicional pri-
mera.

Se establece en este apartado el caracler basico de
toda la Ley, «a efectos de lo dispuesto en el articu-
lo 149.1.11 de la Constitucion», con excepcion de los
articulos 15,4y 16 .2 Debe considerarse contrario al or-
den constitucional de distiibucion de competencias
que se declare por la Ley que toda la normativa res-
ponde al titulo de ordenacion de los seguros privados,
porque una regulacion tan extensa y prolija con [re-
cuencia encuentra mejor apoyo en otras coberturas
competenciales mas especilicas. Recuérdese que el ob-
jeto material de la Ley no son los seguros privados,
sino la actividad profesional de mediacidon en seguros
que efectiian los Agentes y Corredores —en el caso de
ser personas [isicas— y las Corredurias de seguros
cuando se trata de personas juridicas. Esta separacion
de ambas actividades se pone de manifiesto en el pro-
pio articulo 3.2 de la Ley que prohibe a los mediado-
res de seguros asumir directa o indirectamente ningu-
na clase de riesgos ni tomar a su cargo, en todo o en
parte, la siniestralidad objeto del seguro, siendo nulo
todo pacto en contrario; a mayor abundamiento, en el
apartado 3 " del mismo articulo se establece que la in-
tervencion del mediador de seguros no es preceptiva
para la aceptacion de coberturas de riesgos por las en-
tidades aseguradoras; y otras regulaciones como es la
dispuesta en el articulo 4.2 de la Ley corroboran esta
conclusion. Por otra parte, el interés publico a defen-
der en una y otra actividad es muy diverso, ya que los
efectos juridicos y las consecuencias econdomicas de
ambas son muy distintos, como también lo son los per-
juicios a los consumidores derivados directamente del
contrato de seguro o del asesoramienlo previo. Eslas
diferencias, trasladadas a las reglas de deslinde com-
petencial, llevan a entender que el esquema disefiado
por el constituyente respecto de la materia de seguros
no es miméticarmente trasladable a la mediacion pre-
via a la celebracion del contrato de seguro. Asi, la pre-
vision de normas estatales basicas ex articulo 149.1.11
de la Constitucién responde a la voluntad de conseguir
una cierta unidad en la contratacion de los seguros en
todo el territorio espanol, «pero no puede decirse que
la actividad de mediaciéon en seguros requiera un gra-
do semejante de unidad y uniformidad». Ciertamente,
dada la conexion entre ambas actividades, algunos as-
pectos de la mediacion pueden incidir en el contrato
de seguro y ser, en consecuencia, considerados como
atinentes a la regla competencial relativa a la ordena-
cion de los segures, pero es obvio que no siempre sera
asi; ademas, incluso, en esos aspectos las normas ba-
sicas no tendran por qué alcanzar el mismo nivel de
concrecién que en materia de actividad aseguradora.
En suma, respecto de la mediacion en seguros debe
bastar con que ¢l legislador indique los principios ge-
nerales gue han de regir esta actividad profesional sin
entrar en cuestiones de detalle. Pero la Ley de Media-
cion en Seguros Privados no es un apéndice de la
Ley 33/1984, de 2 de agosto, sobre Ordenacion del Se-
guro Privado; por tanto, nos hallamos ante un ambito
material que solo en parte coincide con el previsto en
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el articulo 149.1.11 de la Constitucién y, por eso, sélo
en parte también podra ser ordenado por las norrias
basicas que se dicten al amparo de este precepto cons-
titucional, en contra de lo que sostiene el apartado 1
de la Disposicion adicional primera de la Ley re-
currida. - - : :

Por lo que atafie a los articulos 15 a 20 de la Ley, se
regula en ellos la actividad de los Corredores de segu-
ros. En el articulo 15.1 se alirma que es requisito ne-
cesario para el ejercicio de esta actividad obtener la
autorizacion previa de la Direccién General de Segu-
ros. Esta autorizacion era hasta ahora inexistente, ya
que el control de la actividad se venia tradicionalmen-
te ejerciendo a través de los Colegios profesionales res-
pectivos. La Ley incorpora un control administrativo
efectuado por la Administracion del Estado y no por
los Colegios de Agentes y Corredores de Seguros. Este
cambio pretende imponerse a la competencia exclusi-
va que ia Generalidad de Catalufia ostenta sobre el
ejercicio de las profesiones tituladas, segun el articu-
lo 9.23 del Estatuto de Automia, utilizando el titulo del
Estado sobre normas basicas de la ordenacion de los
seguros, todo lo cual produce un vaciado inconstitu-
cional de las competencias autondémicas. No puede re-
suitar de recibo gue el dato de que los mediadores de
seguros actien sometidos al control de la Administra-
cion del Estado o a sus respectivos Colegios, o cual-
quiera otra de las regulaciones en este aspecto posi-
bles, afecte directamente a la actividad aseguradora.

En efecto, para obtener la citada autorizacién admi-
nistrativa para ejercer la actividad de Corredor, es pre-
ciso cumplir determinadas condiciones sefialadas en el
articulo 15.2 para las personas fisicas y en el articu-
lo 15.3 para las personas juridicas. Asi a las personas
fisicas se les exige estar en posesion del diploma de
«Mediador de Seguros Titulados» [art. 15.2.a}], entre
otros extremos, v los administradores de las socieda-
des deben ser personas de reconocida honorabilidad
comercial y profesional [art. 15.3.5)]; en el articulo 17
se especifica con detalle qué debe entenderse por di-
cha honorabilidad vy experiencia profesional; y en el ar-
ticulo 16.1 se encomienda a la Direccidon General de
Seguros la expedicion de ese diploma, al tiempo que
se [ijan los requisitos para su obtencion; tener capaci-
dad legal para ejercer el comercio, no estar inhabilita-
do para el ejercicio de la actividad de Correduria de se-
guros ni encontrarse suspendido de determinadas fun-
ciones y superar la prueba selectiva de aptitud o un
curso de formacion en materias financieras y de segu-
ros privados o, alternativamente, estar en posesion del
titulo académico correspondiente a alguno de los es-
tudios superiores que se mencionan. Se aprecia, pues,
que los articulos 15 y 16 de la Ley consideran la acti-
vidad de los mediadores de seguros come ejercicio de
una profesion titulada y que se equiparan los efectos,
del diploma de «Mediador de Seguros Titulado» y dis-
tintos titulos académidos. Por lo tanto, debe entender-
se la Correduria de seguros como una profesion titula-
day de ahi que todo ello pueda afectar a la competen-
cia estatal sobre la regulacion de las condiciones de ob-
tencion, expedicién y homologacion de los titulos
(art. 149.1.30 de la Constitucian). Ahora bien, no es [a-
cil entender por qué un acto reglado administrativo
como es Ja homologacion de cursos de formacion para
los futuros mediadores de seguros constituye una base
de la ordenacién material de los seguros en el sentido
dispuesto en el articulo 149.1 11 de la Constitucién, ni
es sencillo comprender por qué no pueden expedir los
diplomas los drganos autonémicos competentes, en

ejercicio de una facultad de ejecucion asumida en el ar-
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ticulo 15 del Estatuto, puesto que nada impide que la
actividad autonomica de expedicidn de diplomas y ho-
mologacién de cursos se haga aplicando los criterios
establecidos por el Estado con arregio al articu-
lo 149.1.30

En definitiva, la reserva en favor de la Direccion Ge-
neral de Seguros de las facultades de expedicion de di-
cho diploma y de homologacion de los cursos, conte-
nida en el articulo 16.1, debe reputarse invasora de las
competencias autondmicas de ejecucion,

El Capitulo Tercero de la Ley esta dedicado al régi-
men de control administrative de la actividad de me-
diacion en seguros (arts. 24 al 30), su contenide des-

ciende a niveles de excesivo detalle como son designar

la especialidad de los funcionarios del Cuerpo Supe-
rior de Inspectores de Finanzas del Estado —Inspec-
cion de Entidades de Seguros y de Fondos v Planes de
Pensiones— a quienes corresponde ejercer la funcion
inspectora (art. 24 2); unos extremos que no pueden
encantrar cobertura competencial en el articu-
lo 149.1.11 de la Constitucion. $i es muy discutible que
el Estado pueda establecer bases sobre la profesion ti-
tulada de los mediadores de seguros, también lo es que
pueda establecer el régimen de su control administra-
tivo. Por el contrario, ostentando la Generalidad com-
petencias ejecutivas en materia de seguros, comercio
interior y proteccidn de los consumidores v usuarios,
estas facultades deben corresponderle a ella. Y no cabe
aceptar en este punto la introduccion de un criterio de
conexion distinto al de la estricta territorialidad de las
competencias. A semejanza de lo que ocurre con las ofi-
cinas de las Cajas de Ahorro ~-segin la doctrina esta-
blecida en las SSTC 48/1988 y 49/1988—, también las
oficinas de los mediadores en seguros deben ceiirse a
la normativa vigente en el lugar de su instalacion, con
independencia de donde radique la sede central o el
domicilio social de la entidad mediadora.

Especial consideracién merece lo dispuesto por la
Ley en el articulo 31, que forma el Capitulo Cuario, in-
titulado «de la colegiacion de Mediadores de Seguros
Titulados». En ¢l se regula, entre oiros extremos, la
existencia de los Colegios estableciéndose: que tienen
ambito territorial provincial, que son Corporaciones
de Perecho publico, v que a ellos pueden incorporarse
voluntariamente las personas fisicas que lo deseen y
estén en posesion del diploma. Y en la Disposicion adi-
cional tercera se determina la transforrmacion de los
Colegios de Agentes y Corredores de Seguros en los Co-
legios de Mediadores de Seguros Titulados. Del tenor
de estos preceptos y de otros puede deducirse: que las
Comunidades Auténomas no pueden afectar en el ejer-
cicio de sus competencias a los Colegios de ambito pro-
vincial, sino sélo a los de distinta extensién; que lo es-
tablecido en el articulo 31 en materia de colegiacion
voluntaria tiene consideracion basica y de obligado
cumplimiento; y que las actuaciones de las Comunida-
des Autdnomas han de realizarse con cargo a sus pro-
pios recursos. Es obvio que toda esta regulacion atatne
a la competencia exclusiva de la Generalidad sobre Co-
legios profesionales, y, en concreto, sobre Colegios de
Mediadores de Seguros, que es una materia distinia a
la de los seguros privados v en la que no puede invo-
carse para ofrecer cobertura competencial a Ia regula-
cion discutida el articulo 149 1.11 de la Constitucion.
La competencia autonémica sobre Colegios profesio-
nales {(art. 9.23 del Estatuto) se ve condicionada por la
facultad estatal de dictar normas basicas en materia
de Administraciones ptblicas (art. 149.1.18 de la Cons-
titucion), segin se interpretd en las SSTC 20/1988 v
87/1989. De acuerdo con esta jurisprudencia, es posi-
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ble que el Estado elabore una normativa basica que
afecte a los Colegios prolesionales habida cuenta de su
dimension puablica, pero solo en la medida en que deba
garantizarse en todo el territorio espaiol la realizacion
de funciones directamente conectadas con un interés
piblico, Por esta misma razén, el nivel de lo-basico
sera mas débil cuanto menos intensa sea la dimensién
publica del Colegio afectado. Asi los intereses publicos
son claros en los Colegios Notariales, segiin se sostuvo
en la STC §7/1989. Mas, la dimension publica de los
Colegios de Mediadores de Seguros Titulados es muy
reducida porque no ejercen su actividad en condicio-
nes de exclusividad ya que las mismas funciones pue-
den ser efectuadas por agentes de las entidades de se-
guros —que no pueden acceder a los Colegios—, asi
como desde otras redes comerciales o financieras de
distribucion. Por otra parte, este modelo de colegia-
cion voluntaria se opone a lo dispuesto en el articu-
lo 92 de la Ley de la Generalidad 13/1982, de 17 de di-
ciembre, de Colegios profesionales que declard como
un requisito indispensable para el ejercicio de una pro-
fesion la incorporacién al Colegio en el Ambito ferrito-
rial del cual se pretende ejercer la profesion. Como
conclusion, no es tan siquiera aceptable que desde el
articulo 149 1 18 de Ia Constitucion se impida que Ca-
talufa siga aplicando un modelo de colegiacion obli-
gatoria para los Mediadores en Seguros.

En resumen, 1a pretension del apartado 1., de la Dis-
posicion adicional primera, consistente en declarar la
practica totalidad de la Ley como bases de la ordena-
ci6n de los seguros, incurre en un inconstitucional des-
bordamiento de competencias, ya que se ordenan ma-
terias ajenas a ese titulo competencial; y, ademas, se
afectia una prolija regulacion de detalle que, en modo
alguno, posee caracter esencial o basico. Este plantea-
miento acaba por hacer imposible la competencia au-
tondmica sobre Colegios profesionales. Por eso, sin ne-
gar que algunos preceptos de la Ley puedan configu-
rar normas basicas ex articulo 149 1.11 de la Constitu-
cién, los restantes deben poseer tnicamente cardcter
supletorio,

b) Apartado 2* de la Disposicion adicional pri-
mera.

Se establece en él que la competencia de las Comu-
nidades Autonomas a que se refiere el articulo 39.2 de
la Ley de Ordenacion de Seguros Privados se entende-
ra circunscrita, en cuante a lfos mediadores de seguros
y a sus Colegios, «a aquellos cuyo domicilio y ambito
de operaciones se limitan a! territorio de la Comuni-
dad». Este precepto muestra de manera evidente que
ei legislador estatal considera que la actividad de los
mediadores de seguros puede reducirse a las reglas de
reparto competencial sobre seguros. Y ya hemos visto
que no es asi. No cabe admitir, en consecuencia, giie
se condicione el ejercicio de las competencias autond-
micas en esta materia al doble punto de conexidn con-
figurado por el domicilio y el ambito de operaciones,
extremos que reducen notablemente su ambito mate-
rial. El domicilio del mediador, tanto si se trata de per-
sonas fisicas como de juridicas, nada tiene que ver con
la actividad de mediacién en seguros ni con el lugar
en que esta actividad se ejerce. De nuevo, no puede
confundirse la labor de las entidades aseguradoras,
donde si tiene sentido el nexo con el domicilio, con la
actividad profesional de los mediadores de seguros. En
cuanto al ambito de operaciones, ya la STC 86/1989 in-
terpreto el mencionado articulo 39.2 de la Ley de Or-
denacién de Seguros Privados afirmando que este te-
quisito no obsta a que puedan realizarse fuera del am-
bito del territorio autonémico actividades instrumen-
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tales v ajenas a la tipica actividad aseguradora. Tras-
ladando esta doctrina es claro que la actividad del me-
diador posee un caracter instrumental. En definitiva,
el unico criterio de conexion de la competencia que
debe resultar atendible es el del tugar en que se reali-
za-la actividad profesional de informacion y asesora-
miento. Un punto de conexion que permitiria a cada
Comunidad Auténoma regular y controlar las activi-
dades de mediacion que se realicen en su territorio, Es-
tas consideraciones deben {inalizarse recordando que
no es lo mismo «el interés poliautondmico», que alec-
ta a varias Comunidades Autonomas v puede satisla-
cerse mediante las actuaciones de cada una de ellas,
que «el interés supraautonomicon, esto es, el que ex-
cede al interés de las Comunidades y requiere la ac-
tuacion del Estado. Al igual que el legislador estatal
no puede alterar las reglas competenciales vigentes in-
vocando los diversos intereses en juego (STC 49/1988),
no cabe permitir que introduzea nexos de conexion que
atraigan hacia la Administracidn del Estado el ejerci-
cie de funciones ejecutivas que puedan ser realizadas
en varias Comunidades Autonomas, por el hecho de
que se refieran a una entidad que actaa en todas elias
al mismo liempo

¢} Apartado 3" de la Disposicion adicional prime-
ra en relacion con los articulos 15,1, 185 v 191

En dicho apartado se establece: «En los supuestos
del namero anterior vy de conformidad con lo dispues-
to en el articulo 149 1.11 de la Constitucion, las refe-
rencias que se hacen a los organos de la Adminis-
tracion del Estado se entenderan hechas al drgano
competente de la Comunidad Autonoma, quedando
reservadas en todo caso al Estado la concesion de la
autorizacion administrativa para el ejercicio de la ac-
tividad de correduria de seguros v su revocacion». El
motivo de impugnacion de este apartado es la incons-
titucionalidad de su inciso final que reserva al Estado,
en todo caso, las facultades ejecutivas de autorizacion
de la actividad de Correduria de seguros, previstas en
elarticulo 15.1 de la Ley y en el articulo 18.5, asi como
de revocacion de la misma dispuesta en el articu-
lo 19.1. Conviene insistir en que a facultad de fijar ba-
ses es una competencia normativa con el fin de esta-
blecer un minime denominador en todo el territorio
nacional, vy que tnicamente cabe incluir potestades
ejecutivas dentro de las bases de ordenacion de un sec-
tor cuando se trate de actuaciones que trasciendan del
caso particular. En cambio, tantoe la autorizacion como
la revocacion constituyen aclos de ejecucion que, en
materia de seguros, han de ser atribuidos a las Comu-
nidades Auténomas. La autorizacion es un acto de eje-
cucion reglado, segan se deduce del examen de {os re-
quisitos establecidos en los apartados 2¢ y 3¢ del ar-
ticulo 15 de la Ley; asi la comprobacion de los requi-
sitos establecidos en las letras a), b) y ¢} del aparta-
do 2. es algo puramente mecdnico, y el control de lo
senalado en la letra d) tampoco supone un elemento
discrecional que pudiera explicar la intervencion de la
Administracion del Estado; y es indudable que la ac-
tividad administrativa de autorizacion habia de ejer-
cerse respetando las estrictas exigencias legales vinien-
do sometida a la oportuna revision judicial No enca-
ja, pues, esta actividad ejecutiva de simple autoriza-
cion en los supuestos excepcionales en que cabe incluir
potestades de ejecucion entre las normas bédsicas de or-
denacion del sector de los seguros y la finalidad de és-
tas debe entenderse satislecha con la emanacion de
normas que regulen fa concesion de la oportuna auto-
rizacion. Asi se reconocio en uno de los Votos Particu-
lares a fa STC 86/1989 al tiempo de enjuiciar la Ley de

Ordenacién de Seguros: «El papel de la Administra-
cion en la concesion de autorizaciones aparece delimi-
tado como una competencia reglada de ejecucion y no
hay, a mi parecer ningun motive para estimar que la
Administracion de las Comunidades Auténomas vasca
v catalana, en ejecucion de la LOSP, no vayan a apli-
car, con las mismas garantias para ios intereses gene-
rilles y particulares afeclados, los preceptos de la Ley,
teniendo en cuenta los criterios en ella contenidos, de
caricter basico, v, por eilo, de comtn aplicacion en
todo el territorio nacional » Con mavor motivo debe
aplicarse esta doctrina en el presente caso en el que no
se trala de autorizar una actividad aseguradora, sino
una actividad de asesoramiento prolesional.

Si esto es asi respecto de las {acultades previstas en
el articulo 15,1 —personas fisicas o juridicas que ejer-
zan la actividad de corredor de seguros— v en el ar-
ticulo 19.1 —revocacidon de la misma—, a mavor abun-
damiento, respecto de la facuitad recogida en el articu-
lo 18 5 y relerida a la autorizacion para personas lisi-
cas o juridicas de otros Estados miembros de Ia CEE
que pretendan realizar su actividad en el territorio de
una Comunidad Autdnoma, puesto gue juega aqui el -
tulo competencial autondmico referido a la ejecucion
de lo dispuestio en Tratados internacionales sobre ma-
terias de la competencia autonomica (art. 27.3 del Bs-
tatuto de Autonomia}.

En virtud de lo expuesto, se solicita que se dicte Sen-
tencia por la que se declare la inconstitucionalidad vy
subsiguiente nulidad de la Disposicion adicional pri-
mera de la Ley recurrida en cuanto declara como nor-
mativa basica a los siguientes preceptos: en su apar-
tado 12, en relacion con los articulos 15 al 20, 24 al 31
y con la Disposicion adicional tercera; en su aparta-
do 2. y en su apartado 3°, en relacién con los articu-
los 151, 185y 191,

3. Por providencia de 25 de agosto de 1992, la Sec-
cion de Vacaciones del Pleno acordo: admitir a trami-
te el recurso; dar trastado-de la demanda v documen-
tos presentados, conforme establece el articulo 34 de
la Ley Organica del Tribunal Constitucional (en ade-
lante, LOTC}, al Congreso de los Diputados y al Sena-
do, por conducto de sus Presidentes, y al Gobierno, por
medio del Ministerio de Justicia, al objeto de que for-
mulasen las alegaciones que estimaran procedentes en
el plazo comun de guince dias; publicar la incoacion
del recurso en el «Boletin Oficial del Estado» vy en el
«Diario Oficial de la Generalidad de Catalufia» para
general conocimiento

4. Enescrito registrado el 8 de septiembre de 1992,
el Presidente del Congreso de los Diputados comunicé
el Acuerdo de la Mesa de no personarse en el procedi-
miento ni formular alegaciones, facilitando su colabo-
racion en el mismo.

5. El Presidente del Senado, en escrito registrado
el 10 de septiembre de 1992, se persono en nombre de
la Camara, rehusando efectuar alegaciones y ofrecien-
do su colaboracion a los efectos del articulo 88 | de la
LOTC.

6. Mediante escrito de alegaciones registrado el 16
de sepliembre de 1992, el Abogado del Estado, enlare-
presentacion que legalmente ostenta del Gobierno de
la Nacion, se persond en esle procedimiento y solicitod
que se diclara Sentencia desestimatoria del recurso en
virtud de los siguientes razonamientos:
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A) Elapartado I de la Disposicion adicional prime-
ra declara basicas ciertas «disposiciones» ¢ enuncia-
dos normativos, pero no reserva a la Administracion
del Estado facultades ejecutivas,

El apartado 2. contiene una norma especial de con-
{licto por la que se delimita la esfera de aplicacion de
las normas y aclos autonomicos dictados en ejercicio
de la competencia de desarvollo legislativo y ejecucion
de las bases de ordenacion del seguro (art. 10.1 4 del
Estaiuto de Autonomia); su fundamento se encuentra
en el articulo 39.2 de la Ley de Ordenacion de Seguros
Privados que es la norma general respecto de la cual
esia Disposicion adicional, se presenta como norma es-
pecial;, como se recordara, el precitado articulo 392
fue declarado constitucional en la STC 86/1989, funda-
menlo juridico 30, una decision que fue luego confir-
mada por las SSTC 35/1992, fundamenio juridico 12,y
36/1992, fundamento juridico 3* En ellas se declaro
que el articulo habia sido dictado en ejercicio de la
competencia esiatal para resolver conflictos de leyes
(art. 149.1 8 de la Constitucion} y que la acumulacion
de tres puntos de conexidn seleccionados por el legis-
lador —domicilio, ambito de las operaciones y locali-
zacion de los riesgos asegurados— no era coniraria a
la Constitucion. Ahora los puntos de conexion para los
mediadores de seguro son s6lo dos.

El apartado 3. contiene dos incisos diferentes, en el
primero se declara que las referencias hechas en la Ley
a los organos de la Administracion del Estado se en-
tenderan efectuadas a la Administiacion autondomica
en ciertos casos, vy en el segundo inciso, se contiene una
excepcion a la regla general prevista en el inciso pri-
mero: la reserva en todo caso al Estado de a potestad
de conceder la autorizacion administrativa para el
ejercicio de la actividad de Correduria de seguros v su
revocacion

Sentado el contenido de esta Disposicion adicional,
en la demanda se discute que se invoque como tnico
titulo competencial las bases de la ordenacién de los
seguros (art. 149.1.11 de la Constitucion). Habrd que
justificar, pues, las razones por las cuales la Ley invo-
ca Unicamente esa competencia estatal y precisar si el
error en la invocacion de un titulo competencial entra-
Aa inconstitucionalidad alguna.

El articulo 4.¢j de la Ley de Ordenacion del Seguro
Privado sometio a lo dispuesto en esa Ley a las perso-
nas fisicas o juridicas que realicen actividades de me-
diacidn en seguros y reaseguros, sin perjuicio de lo dis-
puesto en su legislacion especifica. El texto refundido
aprobado por el Gobierno en aplicacidn de esta Ley
{Real Decreto Legislativo 1347/1985, de | de septiem-
bre, modificado por otro Real Decreto Legislati-
vo 1300/1986, de 28 de junio, y por el articulo 5 de la
Ley 2171990, de 19 de diciembre) decia en su Disposi-
cion final primera que determinados preceptos tenian
cardcter basico y, pese a ser su tenor parecido al de |a
Disposicidn adicional ahora impugnada, no {ue en su
dia recurrido. Es cierto que en ese texto refundido no
se reservo al Estado la autorizacion para ejercer la
Correduria de seguros, pero ello fue asi sencillamente,
porque el ejercicio de la profesion se sujetaba a una
previa colegiacion {(art. 6 1) v no existia autorizacion
administrativa

Sea como fuere, desde el principio la actividad de
mediacion quedd sujeta a la cobertura competencial
ofrecida por el articulo 149.1.11 de la Constitucion
(STC 86/1989, lundamentos juridicos 3.* a 7.9, aunque
sin petjuicio de su legislacion especial, la cual no es
otra que la aqui enjuiciada Ley de Mediacion en Segu-
ros Privados que ordena esta actividad integrandola
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mas estrechamente en la actividad aseguradora; esto
se manifiesta cuando en el preambulo de la Ley se ca-
lifica la mediacion como «actividad de distribucidn del
seguro privado» y se critica la legislaciéon que se dero-
ga, porque entorpecia «la expansion de la industria
aseguradora», al tiempo que se permite a las entida-
des aseguradoras ulilizar redes de distribucion de
otras aseguradoras {arts. 3.3 v 8.2) e incluso que con-
cierten la colaboracion de entidades no aseguradoras
(art. 6.1). Concebida la mediacion como una actividad
econdmica de distribucién de productos de las asegu-
radoras, es razonable su consideracion como parte de
la ordenacion del seguro privado, aunque sea con as-
pectos propios. Queda asi justificada la invocacion del
articulo 149.1 11 de {a Constitucion.

Es una cuestion distinta que, junto a este titulo cons-
titucional, puedan concurrir otros como son la legisla-
cion mercantil (art. [49.1.6) tal v como resulia espe-
cialmente claro en los articulos 6,7,9 y 10.2 de la Ley;
asi en este tltimo articulo se deroga el parrafo 1 © del
articulo 21 de la Ley del Contrato de Seguro y es in-
dudable el caracter mercantil del precepto derogado.

Ahora bien, el error del legislador al no invocar otro
titulo competencial que pueda justificar constitucio-
nalmente su actuacién debe tenerse por inocuo
($1C 45/1991, fundamento juridico 5. Y la propia de-
manda admite la existencia de otros titulos competen-
cintles del Estado.

B) Tampoco viola la Disposicion adicional prime-
ra el principio constitucional de seguridad juridica
(art. 9 3), Las omisiones o deficiencias técnicas de una
norma legal no constituyen en si mismas tachas de in-
constitucionalidad. Para que la diccidn confusa de un
precepto justifique su falta de validez por motivos
compelenciales, es menester que se acredite un nime-
ro sufliciente de casos reales en los que tal confusion se
demuestre. Nada de esto se hace en la demanda.

C) No es inconstitucional el apartado 1.° de la Dis-
posicion adicional primera en relacion con los articu-
los 15 a 20, 24 a 31 y con su Disposicion adicional ter-
cera. Ya se ha dicho que, frente al planteamiento que
en la demanda se hace referido al absoluto deslinde en-
tre las actividades aseguradora y de mediacidn, la Ley
integra la actividad mediadora dentro de la de seguro.
Y no hay razon alguna para que algunos canales de dis-
tribucién de seguros (arts. 3.5,6.2, 3.3, 21, etc.) queden
dentro de la regla competencial que entrafa la orde-
nacion de los seguros, y otras modalidades —Agentes
y Corredores— resten fuera de ella, aunque sean obje-
tos de una legislacion especifica.

Contra estas consideraciones no es un argumento la
prohibicidn contenida en el articulo 3.2 de la Ley. Este
precepto impide a los mediadores asumir la cobertura
de riesgos, pero, obviamente, no impide que la orde-
nacidn de esta especifica actividad se integre en la or-
denacion general de los seguros. Del mismo modo, que
la mediacion de estos Agentes y Corredores no sea ex-
clusiva (art. 3.3), no hace sino subrayar su caracter de
alternativa, integrada junto a otros mecanismos pro-
pios del sector globalmente considerado. Otro tanto
cabe decir de los articulos 4.2 y 14 | de la Ley que en
modo alguno justifican la segregacion que se pretende
de la actividad mediadora del resto del sector de
SEEUTDS .

igualmente, no existe un fundamento constitucional
suficiente para imponer un distinto grado en la activi-
dad estatal de fijacion de las bases en lo que atafe a
la mediacion en seguros. Es ésa una legitima aspira-
cién politica de la parte actora, pero no una regla
competencial.
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Al razonar la inconstitucionalidad de jos articulos 15
a 20 de la Ley, sostiene la demanda que la supresion
de la colegiacion obligatoria de los Corredores
{art. 31.3) y el correlativo sometimiento a autorizacion
administrativa para el acceso a tal actividad vacian
las competencias autonomicas sobre profesiones titu-
ladas, siendo ¢sta una opcion del legislador que no
puede tener cardcler basico. Por otro lado, la reserva
en favor de la Direccion General de Seguros de facul-
tades ejecutivas para la homologacion de cursos de for-
macion y expedicion de diplomas —se dice— es con-
traria a la asuncién estatutaria de competecias sobre
profesiones tituladas. Sin embargo, estas alegaciones
solo pueden entenderse dirigidas contra el régimen es-
tatuido para los Corredores de seguros como personas
fisicas, pero no para las sociedades de correduria. No
puede, pues, decirse que los articulos 15, 17, 18, 19y
20 de la Ley vacien la competencia autonomica sobre
profesiones lituladas, sencillamente, porque el conte-
nido de tales preceptos queda extramuros del ambito
del articulo 9.23 del Estatuto, v, a fo sume, solo podria
invocarse respecto del articulo 16. Ello es asi porque
la Ley recurrida somele a autorizacion administrativa
el ejercicio de una «actividad», ciertamente, pero en-
tendida como «actividad empresarial», y respecto de
la cual la obtencion del diploma de Mediador de Se-
guros Titulado es unicamenie un requisito entre olros.

Por otro lado, tampoco puede decirse que no sea ba-
sica la decision de suprimir el régimen de colegiacién
profesional obligatoria de los Corredores y su sustitu-
cién por otro de autorizacion adminisirativa tanlo
para empresarios individuales como sociales. Este
cambio afecta a las condiciones esenciales de ejercicio
de una actividad empresarial, condiciones que han de
ser uniformes a todo el territorio nacional y que pue-
den justificarse desde el articulo 149 1.11 y desde el ar-
ticulo 149.1.1 en relacion con el articulo 38 de la Cons-
titucion. Del mismo modo, resultan tambien afectados
los articulos 36 y 149 1 18 de la Norma fundamental
en cuanio las decisiones sobre la colegiacion varian
esencialmente la naturaleza de los Colegios como Ad-
ministraciones corporativas, No puede pensarse que
una misma profesion esté sujeta a previa autorizacion
administrativa en toda Espana, a excepcién de en una
Comunidad Autoénoma en la que bastaria con colegiar-
se. «Menos pertinente» parece la invocacion del articu-
lo 149.1.30 de la Constitucién.

Segtin la demanda, la Ley crea una profesion titula-
da de «Mediador de Seguros Titulado» Pero en la
STC 122/1989, fundamento juridico 3*, se sehaldo que
el cumplimiento de determinados requisitos para po-
der ejercer una actividad laboral o profesional es algo
bien distinto de la creacién de una profesion titulada;
una prolesion es titulada cuando para ejercerla se exi-
gen titulos académicos o estudios superiores especili-
cos (8STC 83/1984, [undamento juridico 3., y 42/1986,
fundamento juridico | *}. La obtencion de una licencia
o autorizacion administrativa o la superacién de prue-
bas de aptitud previas a un nombramiento oficial no
pueden confundirse con una profesién titulada
(STC 122/1989). En el caso de estas profesiones some-
tidas a intervencion administrativa, pero no tituladas,
el titulo competencial de relevancia no es el articu-
fo 149.1.30 de Ia Constitucion, sino el que corresponda
por razon de la actividad; y asi en el supuesto enjui-
ciado en la citada STC 122/1989, el titulo pertinente
respecto de los guias e intérpretes de turismo era el tu-
rismo. En nuestro caso, respecto de los mediadores de
seguros, deben ser las competencias acerca de la orde-
nacion de los seguros.

La mediacién en seguros no es una «profesion titu-
lada», en el sentido del término a efectos del deslinde
competencial, para ser mediador titulado no es preci-
so poseer estudios superiores o un titulo académico,
basta con aprobar una prueba selectiva de aptitud or-
ganizada por el Consejo General de Colegios de Media-
dores [arts. 16.1.c) v 31 6.4}, e, incluso, con superar un
simple curso de formacion [art. 31 6.0)]. Mas, aun ad-
mitiendo como hipdtesis de razonamiento que la me-
diacién en seguros fuera una profesion titulada y de co-
legiacion voluntaria, nada habria en el articulo 16 de
la Ley que excediera de las compeltencias que al Esta-
do atribuye el articulo 149.1 de la Constitucion en sus
apartados 1.°, en relacion con los articulos 35 1y 36,y
en sus apartados 1.y 30~ Las faculiades que el articu-
lo 16 de ia Ley atribuyen a la Direccion General de Se-
guros, expedir un diploma y homologar cursos de for-
macion, pueden ser desarrolladas legislativamente y
ejercidas por la Generalidad, de acuerdo con lo dis-
puesto en la Disposicidn adicional primera, aparla-
do 2.2, es decir, tendran eficacia sélo para operar en Ca-
talufia como mediador titulado con domicilio en esa
Comunidad. Fn consecuencia, los problemas de cons-
titucionalidad del articulo 16.1 de la Ley se desplaza
al examen de la constitucionalidad de los apartados 2 ©
y 3 de la Disposicion adicional primera. '

Los articulos 24 al 30 de la Ley se reputan inconsti-
tucionales en la demanda sin argumento alguno v de
manera genérica, mediante su puesia en conexion con
el apartado 1 * de la Disposicion adicional primera. La
demanda les niega cardcier basico y expresa una pre-
ferencia por un criterio territorial, segun ¢l cual corres-
ponderia a la Generalidad el régimen de control admi-
nistativo que en ellos se expresan. Esla argumentacion
implica, en realidad, una critica de los puntos de co-
nexion establecidos en el apartado 2.* de la Disposicion
adicional primera y, por eso, el rechazo de ese alegato
puede ser reenviado a lo que se diga sobre ésta. Y, si
se admite que el régimen sustantivo de la mediacion
en seguros privados tiene caracter bisico (Capitulos
Primero y Segundo de la Ley), deben tener idéntico ca-
racter las normas sobre el régimen de control admi-
nistrative que son garantia de la regulacion sustantiva.

Respecto del articulo 31 y la Disposicion adicional
tercera de la Ley, la demanda parece partir de un equi-
voco. No es cierto que, con relacion a las organizacio-
nes colegiales de mediadores de seguros, las Comuni-
dades Auténomas carezean de otras facullades que las
de colaborar en la supervision de cémo se celebran las
pruebas de aptitud, y de regular la creacion, fusién y
extincion, con cargo a sus recursos propios, de Cole-
gios de distinta extension a la provincial. Respetando
Jo dispuesto en el articulo 31 y en la Disposicion adi-
cional tercera, la Generalidad puede dictar normas en
uso de su competencia ex articulo 9.23 del Estatuto de
Autonomia, naturalmente, dentro del respeto a los
puntos de conexion establecidos en la Disposicion adi-
cional primera, apartado 2.°

Para contestar a las arpumentaciones de la deman-
da respecto de la vulneracion del articulo 9.23 del Es-
tatuto por el articulo 21 y la Disposicion adicional ter-
cera de la Ley, aceptando a efectos dialécticos la invo-
cacién de este titulo competencial, conviene recordar
que el Estado dispone de competencia para fijar los
principios y reglas basicas a que habra de ajustarse en
su organizacion y funciones cualesquiera Colegios pro-
fesionales. Dicho esto, es patente que los preceptos le-
gales indicados tienen muy presente la doctrina cons-
titucional sentada en la $TC 132/1989 sobre Camaras
Agrarias. Afirma la demanda que el nivel de lo basico
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ha de ser mas débil cuanto menos intensa sea la di-
mension ptiblica del Colegio alectado, v que en los Co-
legios de Mediadores de Seguros esta dimension es
muy reducida, dado que se admite que la distribucion
de seguros puede hacerse por otros canales. Es verdad
que la dimension publica de los Colegios de Mediado-
res es reducida, si bien no tanto, pero, en cualquier
caso, el articulo 31 de la Ley no comele ningin exceso
en la determinacion de lo basico, se limita a fijar unas
auténticas bases minimas: ausencia de colegiacion
obligatoria, ambito territorial de los Colegios, defini-
cién de sus rasgos esenciales, etc. En cuanio 2 la Dis-
posicion adicional tercera, su cardacter bdsico es con-
secuencia del que goza el articulo 31: es patente que
la transtormacion de los antiguos Colegios y de los nue-
vos debe estar regulada de manera fundamentalmen-
te uniforme para todo el territoric espanol
{§TC [32/1989, fundamento juridico 29).

La demanda entiende que no puede ser basico el ca-
racter voluntario de la colegiacion (art. 31 1) ni tam-
poco que el ejercicio de la correduria de seguros no re-
quiera la incorporacion a un Colegio (art. 31.5). Pero
para refutar esta tesis debe ser suliciente con recordar
que la STC 89/1989, fundamentos juridicos 5. y 8.°, re-
conocid que era una opcion igualmente legitima para
el legislador establecer o no la colegiacion obligatoria;
y la voluniariedad de adscripcion a un Colegio es un
rasgo esencial de la profesion de mediador de seguros
que corresponde determinar a las Cortes Generales en
virtud de los articulos 149.1 1, en relacion con los ar-
ticulos 35.1 y 36, 149.0.11 v (491 18 de la Cons-
titucion.

D} Tampoco es inconstitucional el apartado 2. de
la Disposicién adicional primera. Se determina alli:
que la competencia de las Comunidades Auténomas a
que se refiere el articulo 39 2 de la Ley de Ordenacion
de los Seguros Privados se entendera circunscrita en
cuanto a los mediadores de seguros v a los Colegios
constituidos por éstos a aquellos cuyo domicilio y am-
bito de operaciones se limiten al territorio de la Co-
munidad. Esta regla especial no es sino una especifi-
cacion de la regla general contenida en el articulo 39.2
de la precitada Ley, que fue declarada conforme a la
Constitucion en las S5TC 86/1989 y 35/1992. Adaplan-
do al caso la doctrina expuesta en la STC 86/1989, fun-
damento juridico 11, sobre el criterio del ambito de
operaciones, puede enienderse que un Corredor o so-
ciedad de Correduria domiciliados en Catalufia limi-
tan su ambito de operaciones al territorio de esta Co-
munidad cuando realizan o informan sobre seguros
privados dentro del territorio de Catalufa, cualquiera
que sea el domicilio del cliente y el domicilio y ambi-
io de operaciones de la entidad aseguradora, asi como
el lugar de celebracidon y cumplimiento del contrato
del seguro. Son ajenos a la esfera de competencias de
la Generalidad los mediadores domiciliados fuera de
Catalufa, aunque ejerzan su actividad también en ella,
asi como aquellos otros domiciliados dentro de Cata-
lufa, pero que realicen su actividad mercantil fuera.

Por lo que toca a los Colegios, restan dentro de la
competencia catalana los que tengan su domicilio en
Catalufia. Por lo tanto, «ambito de operaciones» debe
entenderse en el sentido de que las actividades propias
de los Colegios se realicen dentro de Cataluifia; y, en
consecuencia, la Generalidad podra dictar normas res-
pecto de los cuatro Colegios provinciales y de los de
ambito territorial distinto, pero interno al territorio de
Cataluria.

Precisado asi el sentido de esta norma, es imposible
reprocharle inconstitucionalidad alguna, ya que es atin
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mas favorable a las competencias autondmicas que el
articulo 39.2 de la Ley de Ordenacion del Seguro Pri-
vado del que trae origen, puesto que elimina el crite-
rio de la localizacién de riesgo, y emplea sélo los del
domicilio y ambito de operaciones. La demanda con-
{iene una critica de oportunidad politica sobre el uso
de estos dos uitimos criterios, diferenciando lo «po-
liautondmico» de lo «supraautonomico». Pero no se
desprende de ahi una regla de competencia, ya que las
tachas de artificialidad e innecesariedad no se tradu-
cert ent una infraccion de las normas constitucionales
Tampoco puede ser aceptado el argumento expuesio
contra el criterio del domicilie, basado en que éste pue-
de cambiar o no responder a la realidad; las definicio-
nes legales de domicilio (art. 40 del Codigo civil y art, 6
del Texto refundido de la Ley de Sociedades Andnimas)
exigen un arraigo real mediante el empleo de las ex-
presiones «residencia habitual», «centro de su efecti-
va administracién vy direccion», etc. Y no pueden ser-
vir de argumento contra un criterio normativo, situa-
ciones marginales o contrarias a la norma. Una apos-
tilla final debe hacerse: la diferencia entre el interds
«poliautonomico» y «supraautondmicor» solo puede
ser apreciada en una ponderacion de intereses que
haga bien el constituyente o, por debaijo de él, el legis-
lador estatal.

E) Del apartado 3. de la Disposicion adicional pri-
mera se impugna tnicamente su inciso ultimo en cuan-
to reserva al Estado la concesién «en todo caso» de la
autorizacidn administrativa para ejercer la actividad
de la correduria de seguros v su revocacion. Este inci-
so enlaza con los articulos 15.1, 18.5 y 19.1 de la Ley.
Las palabras «en todo caso» entranan, efectivamente,
la reserva en favor de la Direccion General de Seguros
de estas faculiades, incluso, para mediadores domici-
liados en territorio catalan y cuyo ambito de operacio-
nes se limite a esa Comunidad. Es ésta una reserva en
beneficio de la Administracion del Estado que posee
cardcter basico ex articulo 149.1.11 de la Constitucion;
reserva excepcional de facultades de ejecucién en fa-
vor del Estado que cumple las condiciones exigidas por
reiterada jurisprudencia constitucional; asi en la
STC 86/1989, fundamento juridico 13, se estudio la
atribucion al Estado de las facultades de autorizacion
del ejercicio de la actividad propia de las entidades
aseguradoras, asi como de su revocacion afirmandose
que la misma no era inconstitucional, porque el otor-
gamiento de dicha autorizacion implicaba efectuar
unas apreciaciones de técnica aseguradora que exigian
una interpretacion unitaria. El Tribunal fue conscien-
te de que el otorgamiento v la revocacion de una au-
torizacion, pese a ser actos reglados y no discreciona-
les, suponian una labor de precisién de ciertos concep-
tos juridicos indeterminados, que justificaban la ex-
cepcional reserva de facultades ejecutivas en favor del
Estado. Es evidente que el régimen de la autorizacion
para ejercer la correduria de seguros tiene clara afini-
dad con la autorizacién para ejercer la actividad ase-
guradora; también la Direccién General de Seguros
debe efectuar aqui una apreciacién técnica de un pro-
grama de actividades, de clases de riesgos, de medios
personales y materiales, etc.; y tratandose de socieda-
des, ademas, una apreciacién de honorabilidad y de ca-
pacidad técnica de sus administradores. La necesidad
de una interpretacion unitaria de todos estos requisi-
tos legales es similar a la que existia en las autoriza-
ciones previstas en el articulo 6 de la Ley de Ordena-
cidn del Seguro Privado. Es, incluso, mayor aqui la re-
percusidn supraautondmica de la actividad de los me-
diadores domiciliados en una Comunidad Autonoma vy
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que realicen sus actividades dentro de la misma, pero
relacionandose contractualmente con cualesquiera
aseguradores nacionales o extranjeros y sea cual sea la
localizacion del riesgo.

7. Por providencia de 13 de diciembre de 1994, se
sefialo el dia 15 para deliberacion y votacion de la pre-
sente Sentencia.

II. FUNDAMENTOS JURIDICOS

1. El Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cala-
lufia promueve este recurso de inconstitucionalidad
por razones competenciales frente a la Ley 9/1992, de
30 de abril, de Mediacion en Seguros Privados, en su
Disposicion adicional primera —en sus tres aparta-
dos-— y, en relacion con elia, diversos preceptos de la
Ley, segun se precisa en el petiton de fa demanda y se
detalla en ¢l tltimo apartado del antecedente 2 de esta
Sentencia.

La Disposicion adicional primera objeto del recur-
50, bajo la rubrica «Legislacion basica», establece lite-
ralmente lo siguienie:

«Uno. A efectos de lo dispuesto en el articu-
lo 149.1.11 de la Constitucion, las disposiciones
contenidas en esta Ley tienen la consideracion de
bases de la ordenacion de los seguros privados.
Se exceptua lo dispuesto en el nitmero 4 del ar-
ticulo 15 y en el namero 2 del articulo 16.

Dos. Lacompetencia de las Comunidades Au-
tonomas a que se refliere el articulo 39, numero 2,
de la Ley 33/1984, de 2 de agosto, sobre Ordena-
cion de los Seguros Privados, se entendera cir-
cunserita, en cuanto a los mediadores de seguros
y a los Colegios de Mediadores de Seguros Titu-
lados, a aquellos cuyo domicilio y ambilo de ope-
raciones se limiten al territorio de la Comunidad.

Tres. En los supuestos del numero anterior y
de conlormidad con lo dispuesto en el articu-
lo 149.1.11 de la Constitucion, las referencias que
se hacen a los érganos de la Administracion del
Estado se enienderan hechos al érgano compe-
tente de la Comunidad Auldnoma, quedando re-
servadas en todo caso al Estado la concesion de
la autorizacién administrativa para el ejercicio
de la actividad de correduria de seguros y su
revocacion.»

Partiendo de esta Disposicién, que configura el nua-
cleo del planteamiento impugnatorio que en la deman-
da se hace, el ejecutivo autonomico actor discute ¢l en-
cuadramiento de toda la Ley, por el propio legislador
estatal, dentro del titulo competencial recogido en el
articulo 149.1.11 de la Conslitucion: bases de la orde-
nacion de los seguros. Se denuncia que es ésta una in-
justificable reduccién de los titulos competenciales de
relevancia —legislacion mercantil, Colegios profesio-
nales y ejercicio de profesiones tituladas, proteccion
del consumidor y usuario..—, que en la actividad de
mediacién en seguros privados se entrecruzan. Esta re-
duccion, unida al cardcter excesivamenie reglamentis-
ta y de detalle de las pretendidas bases dictadas en
esta Ley —se afirma—, viene a restringir considerable-
mente las competencias aulonémicas en la materia.
Frente a este encuadre competencial se sosliene gue la
actividad de mediacion en seguros privados conligura
un ambito material independiente, tipico de una Jabor
de asesoramiento profesional, distinto a la contrata-

cién de seguros y que debe regirse por unas reglas com-
petenciales propias Por otro lado, las competencias
autonomicas que la propia Ley reconoce —aparta-
dos 2"y 3 de la Disposicion adicional primera— se
determinan en virtud de un artificial ¢ injustificable
—segtin-la demanda— doble punto de conexion; y la
relacion entre los apartados precitados acaba por vul-
nerar la sezuridad juridica (art. 9.3 de la Constitucion),
pues este sistemna de dobles excepciones, por la confu-
sion que entrafia, Hevard, sin duda, a que los media-
dores de seguros opten por acudir a la Administracién
del Estado, quien de este modo acaba por resultar en
la realidad ¢l unico titular de las facultades ejecutivas.
Debe tenerse igualmente por viciada de incompeten-
cia la reserva en favor del Estado de las facultades —de
caracter reglado— de autorizacién y revocacion para
ejercer la actividad de correduria de seguros,

Por su parte, el Gobierno de 1a Nacion, quien asume
la defensa de la Ley controvertida en este procese, en-
tiende que la actividad de mediacion en segures, en
virtud de su propia naluraleza y tanto en las Leyes que
se han ocupado de la materia como en la jurispruden-
cia constitucional (STC 86/1989), ha venido enmarca-
da siempre en la cobertura competencial olrecida por
el articulo 149.1 11 de la Constitucion, la ordenacion
basica del seguro privado, materia de la que es un as-
pecto. No obstante, admite que en algunos preceptos
legales concretos puedan jugar otros titulos competen-
ciales de relevancia. Ahora bien, el «error del legisia-
dor» en la singularizacion de los titulos competencia-
les debe considerarse inocuo e insuficiente para fun-
dar un pronunciamiento de inconstitucionalidad. En
segundo lugar, el fundamenio de los puntos de co-
nexion de las competencias autondmicas fijados en el
apartado 2. de la Disposicién adicional primera se en-
cuentra en la competencia estatal para resolver con-
[Tictos de Leyes (art. 149.1.8 de la Constitucién) y tie-
ne comeo precedente el articulo 392 de la citada Ley
de Ordenacion de Seguros Privados que va fue decla-
rado conforme a la Constitucion en las SSTC 86/1989,
35/1992 vy 36/1992. Finalmente, pero no en imporian-
cia, la excepcional reserva de facultades ejecutivas al
Estado con cardcter de bases en la ordenacion de la
materia que suponen el otorgamiento de ia autoriza-
cion para ejercer esta actividad de mediacion y su re-
vocacién tiene una clara alinidad —dice el Abogado
del Estado— con la autorizacion para el ejercicio de
la actividad aseguradora que fue estimada constitucio-
nalmente licita en la STC 86/1989, fundamento ju-
ridico 3

2. Singularizado el objeto del recurso y asi plantea-
dos los términos de esla controversia constitucional,
es preciso resolver primeramente cual es fa materia re-
guladora —desde la perspectiva de las regias de dis-
{ribucion competencial—, asi como el titulo del Esta-
do de aplicacion preferente a la normativa discutida y
que ofrece una cobertura compelencial a la misma, sin
perjuicio de lo que se diga respecto de cada uno de los
concrelos preceplos impugnados.

La actividad que realizan los agentes y los corredo-
res de seguros, de gran tradicion en nuestro pais, es
una labor de mediacién profesional vy de asesoramien-
10 técnico encaminada a la preparacion de contratos
de seguros v a la posterior asistencia del tomador del
seguro, el asegurado y el beneficiario. A regular las
nuevas exigencias de modernizacion de esa actividad
de mediacion y distribucion de seguros se dedica fa
Ley impugnada . Asi la Exposicion de Motivos de la Ley
(num. 1, parralo 4.} destaca: que la normativa existen-
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te en el periodo 1969-1971, v la posterior legislacion
derogada por la nueva Ley que se inspiraba en los mis-
mos principios, estaba pensada para «un mercado de
seguros muy distinto al que hoy existe y del entorno
manifiestamente mas competitivo en el que habra de
desenvolverse el seguro espariol en el futuro inmedia-
to por nuestra integracion en la Comunidad Econémi-
ca Europea»; y que esa normativa, enfocada «a la de-
fensa de los intereses profesionales de los agentes de se-
guros», entarpecia «la expansion de la industria ase-
guradora, [avorece la rigidez a la baja del precio del
seguro v sin embargo no conduce, como contraparti-
da, a un mayor grado de proteccion de los asegura-
dos». Por el contrario, la evolucion mas reciente de las
normas reguladoras de la actividad aseguradora pri-
vada se encamina, de un lado, 2 ampliar la capacidad
de decision y maniobra del empresario de seguros, y,
de otro, y como contrapartida, a reforzar en el nuevo
marco de libertad las exigencias de solvencia y los me-
canismos cautelares y sancionadores aplicables a quie-
nes incumplan las garantias financieras exigidas
{nam. 1, parrafo 1 °}.

La voluntad del legislador y, a la par, el objeto de |a
Ley recurrida son, pues, claros, segiin se refleja en di-
cha Exposicion de Motivos. Integrar la regulacion de
la actividad de mediacién en seguros privados en una
concepcion global del mercado de seguros que contem-
ple de manera conjunta y racional —si bien en Leyes
independientes— distintos aspectos de la actividad
aseguradora corno son: las condiciones de competen-
cia en el mercado, los precios, la proteccion del toma-
dor del seguro y de los asegurados, etc ; y no sélo la fa-
bor profesional y los licitos intereses corporativos de
los mediadores. No en balde, y es un lenguaje muy sig-
nificativo, la propia terminologia tradicional segunda
por la legislacion derogada se referia a esa labor de me-
diacion como «produccion» de seguros privados.

No puede decirse que esta voluntad del legislador,
en su libertad de configuracién normativa, plasmada
en la finalidad pretendida por la Ley recurrida, sea
itrazonable desde la logica de las reglas de deslinde
competencial: regular de manera unitaria un fendme-
no econdémice y financiero cual es la produccion de se-
guros privados, una materia en la cual la actividad em-
presarial controvertida incide directamente y acaba
por integrarse. Y debe reconocerse -y esto es lo tinico
que ahora interesa poner de manifiesto— que tal en-
tendimiento del legislador encuentra apoyo en la com-
petencia del Estado para dictar las normas basicas de
la ordenacion de los seguros (art. 149.1 11 de la Cons-
titucion).

En efecto, cuando la Norma fundamental emplea en
el articulo 149 11 el sustantivo «seguros» para identi-
ficar una materia y proyecta sobre ella una competen-
cia compartida, no esté refiriéndose exclusivamente al
«contrato de seguro» —segiin parece creerse en la de-
manda—, puesto que la regla resuliaria entonces coin-
cidente con la atribucién al Estado de la competencia
exclusiva para emanar legislacion mercantil
{art. 149.1.6), lo que impide acepiar como valida esta
exégesis que priva de contenido propio a una norma
constitucional que recoge una regla de distribucién de
competencias, de acuerdo con un principio habitual de
Ia interpretacion constitucional. Por el contrario, esta
materia contenida en el citado articulo 149.1.11 se re-
fiere a la ordenacion administrativa de un sector eco-
nomicoe —como son también la banca y el crédito que
en la misma regla se mencionan— destinado a la co-
bertura de los riesgos que puedan correr personas, co-
sas o derechos ante eventos dafosos, futuros e incier-
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tos; sector econdmico y productivo en el que logica-
mente estan incluidas actividades distintas a la estric-
ta formalizacion de contratos de seguros.

La regla competencial del articulo 149.1 .11 de la
Constitucidn, en consecuencia, se aplica sobre una ma-
teria constituida por la actividad aseguradora priva-
da, una materija cuya disciplina corresponde a normas
de Derecho Puablico y Privado v abarca aspectos como
son: a) el contrato de seguro (Ley de § de octubre de
1980); &) la ordenacion y control de las entidades ase-
guradoras {Ley 33/1984, de 2 de agosto, sobre Ordena-
cion del Seguro Privado); ¢) la mediacién o produccion
de seguros privados (hasta la Ley que nos ocupa regu-
lada por el Real Decreto Legislativo 1347/1985, de 1 de
agosto, por el cual se aprobé el texto refundido de la
Ley Reguladora de la Produccion de Seguros Privados,
luego modificado por el Real Decreto-Legislativo
1300/1986, de 28 de junio, y por el articulo 5 de [a Ley
21/1990, de 19 de diciembre); y d) la actividad asegu-
radora de las cooperativas y las mutualidades de pre-
vision social

No obstante, en esa materia y sector econdmico, cier-
tamente —y como ya sostuvimos en la STC 86/1989,
fundamento juridico 3 *— se produce también, junto al
titulo del articulo 149.1 11 de la Conslitucion, que re-
sulta directamente aplicable por razén de [a materia,
Ia existencia de otros titulos competenciales igualmen-
te previstos en la Constitucién y para aspectos concre-
tos como son, entre otiros: a) legislacion mercantil
{art. 149.1.6) en lo que atafie al régimen contractual de
las dlistintas modalidades de seguro; b} 0, excepcional-
mente, el articulo 149.1.13 referido a la planificacion
general de la actividad econdmica, segiin ceurre con el
control por parte de la Administracién del Estado de
las entidades aseguradoras en sus aspectos {inancieros
o en los que afecten a la politica monetaria (v. gr, la
contrataciéon de seguros en moneda extranjera y rea-
seguro); ¢} o las competencias autonémicas asumidas
en los Estatutos, en primer lugar el articulo 10.1.4 so-
bre desarrollo legisiativo y ejecucion de las bases de ox-
denacion del seguro y también en los articulos 9.23 so-
bre Colegios Profesionales y 9.2.1 sobre cooperativas y
mutualismo no integrados en el sistema de la Seguri-
dad Social. Pero conviene resaltar, ante ¢l dato de esa
concurrencia de competencias, que es la competencia
estatal para dictar las bases de la ordenacion de los se-
guros, en razén de la materia —seguros-, la que per-
mite ofrecer v garantizar un tratamiento unitario de
esta actividad econdmica tanto en su conjunto como
en aspectos esenciales que incidan directamente en
ella, tal v como acontece con la labor de los mediado-
res en seguros privados.

Por las mismas razones, en la precitada STC 86/1989
(fundamento juridico 34), al analizar el articulo 48.1
de la Ley de Ordenacion del Seguro Privado, referido
al control ejercido por parte del Ministerie de Econo-
mia y Hacienda sobre las personas fisicas o juridicas
que realicen las funciones de peritos tasadores de se-
guros, comisarios o liquidadores de averias, asi como
a Ia fijacion de las condiciones que han de cumplir es-
tas personas para su actuacion v a su inscripceion en el
correspondiente registro, ya sostuvimos también que
dichas {acultades estatales se justifican por su carac-
ter basico para la ordenacion del seguro privado, sin
perjuicio de las competencias dispuestas en el articu-
lo 10.22 del Estatuto de Autonomia del Pais Vasco y en
el articulo 9.23 del Estatuto de Cataluiia, sobre Cole-
gios profesionales.

Manejando este mismo criterio exegético para la so-
lucién de controversias competenciales, la incidencia
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de la regulacion sectorial controveriida en una mate-
ria sobre la que se proyecta una competencia especifi-
ca, en la STC 122/1989, mantuvimos que el numbra-
miento de unas personas, tras superar Unos examenes
para el ejercicio de las actividades de guia y guia-in-
térprete, no era equiparable a la creacion o regulacidn
de titulos profesionales ex articulo 149.1 30 de ia Cons-
titucion, y si a una licencia relacionada direclamente
con la actividad turistica y que, por tanto, la [acultad
de proceder a la ordenacion de los examenes y a los
nombramientos debia insertarse en la competencia au-
tonomica sobre turismo {art. 148 1.18). Es, pues, claro
que el cumplimiento de ciertos requisitos para poder
ejercer una delerminada actividad prolesional es cosa
distinta de la creacion y ejercicio de una profesion ti-
tulada, segun habra ocasion de exponer con detalle en
el fundamento juridico siguiente.

No es, por tltimo, tampoco ocioso traer a colacion,
a los estrictos eleclos argumentativos —pues sabido es
que el Derecho Comunitario no se integra entre las nor-
mas que configuran la medida del control interno
de constitucionalidad {SSTC 252/1988, 236/1991 v
145/1994)-—, que la Recomendacion de [a Comision de
18 de diciembre de 1991 sobre los mediadores de Se-
guros (92/48/CEE), y aunque no tenga caricter vincu-
lante, reconoce expresamente que fa actividad de me-
diacion en seguros «es un componente imporlante de
la distribucion de seguros en los Estados miembros»

Como conclusion de cuanto en este fundamento ju-
ridico procede es la competencia del Estado para dic-
tar bases de la ordenacion de los seguros (are 149.1 11
de la Constitucion) la que permite a la Ley estatal re-
gular globalmente la actividad de mediacion en la dis-
tribucion de seguros y de manera intimamente conexa
al resto de la materia configurada por la actividad em-
presarial aseguradora, porque si bien es cierto que en-
tre la ordenacion del seguro privado y la actividad de
mediacion en esta materia existen diferencias que per-
miten un menor rigor en la apreciacion de lo basico,
también lo es que hay una relacion muy estrecha y que
esta actividad de mediacién, sin perjuicio de su legis-
lacidn especifica, esta sometida a la Ley de Ordenacion
de Seguros Privados conforme a su articulod.1.c) vy
que, por tanto, la concurrencia de otros titulos compe-
tenciales no excluye el caracter preferente del invoca-
do en la Disposicion adicional impugnada. Dicho esto
sin perjuicio de las excepciones que més adelante se
hagan, si fuera menester traer a colacion otros titulos
competenciales estatales o aulonomicos en razén de
los singulares preceptos enjuiciados, y de las conse-
cuencias que de ello convenga extraer.

En esie contexto hermenéutico, el hipotético ervor
de la Ley (Disposicion adicional primera, apartado 1.7)
al invocar como Litulo competencial inicamente el dis-
puesio en el articulo 149.1.11 de la Constitucion, care-
ce de relevancia alguna para pronunciar una declara-
cion de inconstitucionalidad, puesto que las competen-
cias son indisponibles y las normas constitucionales
atributivas de competencias no pueden venir condicio-
nadas en su validez y eficacia por las [ijaciones o in-
vocaciones de reglas de disiribucion de competencias
que con mas o menos acierto el legisiador electiie
(SSTC 45/1991, fundamento juridico 57, 168/1993, lun-
damento juridico 4.*). Como regla general esta omisién
legal denunciada en la demanda resulia inocua para
transgredir una norma constitucional atribuida de
competencia, claro esta, sin perjuicio de las hipotéti-
cas lesiones constitucionales que puedan provenir de
jas concretas ordenaciones legales impugnadas si, en
su caso, no vienieran cubiertas por el titulo competen-

cial recogido en el articulo 149.1.11 de la Norma fun-
damental o por cualquier otro titulo competencial del
FEstado; una eventualidad que no obsta a que sea ese
precepto constitucional, sin duda, el que presta cober-
tura a la Ley de Mediacion en Seguros Privados en su
conjunto contemnplada. o

3, - El apartado 1° de la Disposicion adicional pri-
mera se impugna en la demanda «en relacion con los
articulos 15 al 20, 24 al 31 y la Disposicién adicional
tercera» por declararse en él basicos, «a efectos de o
dispuesto en el articulo 149 1 11 de la Constitucion»,
la practica totalidad de los preceptos de la Ley con ex-
cepcion de los articulos 154 y 16.2. La impugnacién se
basa en un doble lundamento: entender que necesaria-
mente la actividad de mediacion en seguros debe reci-
bir un tratamiento competencial distinto a la activi-
dad de seguros privados; v la denuncia de que las
supuestas normas basicas se adentran en excesivas
cuestiones de detalle, propias de la competencia auto-
nomica de desarrollo legislativo v ejecucion.

Ya se ha razonado en el fundamento juridico ante-
rior gue, como regla general, la regujacion de la acli-
vidad empresarial de mediacion en seguros, en la
medida en que alecta directamente a la produccion de
seguros y a las condiciones de ese mercado, encuentra
coberiura competencial en ef titudo del articulo 149.1.11
de la Conslitucion; v desvirtuar en su caso esta afir-
macion, sefialando la existencia de otro titule compe-
tencial mas especifico, exige una demostracion en con-
creto que solo puede realizarse ante cada precepto im-
pugnado. Y otro tanto cabe decir acerca de si la citada
Disposicion adicional primera, apartado 17, se excede
o no en la fijacion de las bases invadiendo competen-
cias autonomicas de desarrollo normative y ejecucion.
Habra, pues, que proceder a un examen pormenoriza-
do e independiente de los articulos recurridos, para re-
solver si deben o no estimarse esas tachas de in-
constitucionalidad.

Pero antes es necesario aclarar, dadas las reglas, ex-
cepciones y contraexcepciones que se conticnen en los
tres apartados de la Disposicion adicienal primera,
que la regla general contenida en el namero 1 de a
misma, la consideracion de bases de las disposiciones
de la Ley, no solo tiene las excepciones que en dicho
niimero se determinan (arts. 154 y 16.2), sino lambién
las que resultan del numero 2 con los efectos que se es-
tablecen en el mimero 3; es decir, que se respetan las
competencias autonomicas de desarrollo legislativo y
ejecucion a que se refiere el articulo 39 2 de Ja Ley de
Ordenacion de los Seguros Privados, reduciendo los
puntos de conexion territorial determinados en aquel
precepto a los del domicilio y ambito de Ias operacio-
nes de los mediadores de segures, desapareciendo, por
tanto, para esta actividad el tercer punto de conexion
de la localizacion del riesgo que aseguren. De ahi gue
en el numero 3 de la Disposicion impugnada se esta-
blezca que en aquellos supuestos de competencia au-
tondmica (en este caso los mediadores con domicilio y
ambito de operaciones en Catalufia) «las relerencias
que se hacen a los 6rganos de la Administracion del Es-
tado se entenderan hechas al 6rgano competente de la
Comunidad Auténoman» . Partiendo, pues, de que en los
apartados 2.* y 3* de la propia Disposicion adicional
primera, restringiendo la calificacion de bases que se
hace en el apartado }.°, se respetan las compelencias
de desarrollo legislativo vy ejecucion de la recurrente
(excepto en e} inciso {inal del num. 3 del que nos ocu-
paremos en olro [undamento), examinaremos a conti-
nuacion los preceptos impugnados, haciéndolo en pri-
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mer lugar desde el dngulo de la competencia del Esta-
do para regular el control administrativo de la corre-
duria de seguros, sustituyendo en esa funcion a los Co-
legios Profesionales,

4. Por lo que atafie a los articulos 15 a 20 de la Ley
{en la Seccion 3.4, Capitulo Tercero), son articulos des-
tinados a ordenar la actividad de los corredores de se-
guros en cuanto personas fisicas o juridicas que reali-
zan su actividad de mediacién sin mantener vinculos
que supongan aleccion con entidades aseguradoras.

En el articulo 15 —un precepto nuclear en el disefio
legal— se establece que para ejercer estia actividad de
correduria de seguros es necesario obtener la autori-
zacion previa de la Direccion General de Seguros y sa-
tisfacer los requisitos necesarios para obienerla. A las
personas fisicas se les exige los requisitos que se enu-
meran en el apartado 2 estar en posesion de un di-
ploma, prestar fianza, contratar un seguro de respon-
sabilidad civil y presentar un programa de actividades
referido a las clases de seguro y ramos de riesgo en que
se provecia actuar y en el que se incluyan los medios
personales y materiales de que se vaya a disponer. Para
las sociedades mercantiles (apartado 3 ) se fijan otros
requisitos relativos a la titularidad del capital social y
a las condiciones personales de profesionalidad y ho-
norabilidad comercial de quienes vayan a ser sus ad-
ministradores y a ejercer la direccion técnica. Otorga-
da la mencionada autorizacion, la concesion determi-
na la inscripeidn en un Registro Especial de Corredo-
res de Seguros, Sociedades de Correduria y de sus Al-
tos Cargos, segtin el apartado 4.* excluido su caracter
basico en el nimero I del propio articulo 15,

Semin la demanda, esta autorizacion previa de la Di-
reccion General de Seguros y Ia determinacion de sus
requisitos (art. 13) es un conirol administrativo que in-
vacle y vacia la competencia exclusiva de la Generali-
dad sobre el ejercicio de las profesiones tituladas
(art. 9 23 del Estatuto), ya que no es admisible que los
mediadores de seguros actien sometidos al control de
la Administracion Publica en lugar de ejercer dicha
funcidn sus respectivos Colegios

Mas este razonamiento impugnatorio debe ser re-
chazado por varios motivos.

No existe razon alguna para que diversos canales de
distribucion de seguros de los que la Ley prevé —y la
demanda no discute— queden sometidos a las bases es-
tatales de la ordenacion de los seguros, y otros como
son los corredores o las sociedades de correduria de se-
guros (art. 15) queden fuera de ese ambito, puesto que
fanto en unos casos como en otros la justificacion de
la competencia estatal es la misma: la clara inciden-
cia de esta actividad en la produccion de seguros y en
las condiciones del mercado.

Hay, pues, que tener en cuenta que una labor ana-
loga a los carredores de seguros pueden efectuar otros
sujetos, conforme al Ambito subjetivo de esta activi-
dad que la Ley recurtida configura en su articulo 3:
a) los empleados de las entidades aseguradoras a de
los mediadores quienes, aun no teniendo contrato de
agencia y sin perjuicio de la posibilidad de celebrarlo,
pueden allegar seguros a favor de las empresas de quie-
nes dependan, v no por ello se altera el cardcter labo-
ral de una relacion ordenada por un contrato de tra-
bajo (art. 3.5); b) o directamente las entidades asegu-
radoras con establecimientos permanentes situados en
Espadna, por si mismas o a través de las redes de dis-
tribucion de otras entidades aseguradoras (art, 3.3);
c} o las mutuas, cooperativas y entidades de prevision
social a quienes, por su propia naturaleza, la Ley im-
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pide la utilizacion de mediadores (art. 3.4); dlo los
agentes de seguros quienes se encuentran unidos a las
entidades aseguradoras por la celebracién de un con-
trato de agencia {(art. 3.2, en relacion con el art. 6 de
la Ley).

El recurso a la correduria de seguros no es sino una
opcion entre varias alternativas en la mediacidn en se-
guros —entre ellas, los agentes de seguros—, y que de-
ben racionalmente tener una ordenacion legal conjun-
ta Por eso la regulacion de los corredores de seguros
que el articulo 15 de la Ley hace —es preciso insistir—
cncuentra cobertura competencial en la faculiad del
Estado para dictar normas basicas para la ordenacion
de la actividad de seguros (art. 149.1.11 de la Consti-
tucion), al igual que ocurre con el resto de la activi-
dad de mediacion en seguros, y sin perjuicio de las
cornpetencias autondmicas de desarrollo legislativo y
ejecucion previstas en el articulo 10.1.4 del Estatuto
de Cataluna y preservadas en el ntiimero 2 de la Dispo-
sicién adicional primera en los términos ya indicados.

En delinitiva, esta conclusién —ya razonada— acer-
ca del titulo competencial de relevancia para ordenar
la mediacién en seguros, no puede ser excepcionada
para los corredores o las sociedades de correduria de
seguros, diferenciandoles de otras clases de mediado-
res, en virtud de la competencia autonémica para re-
gular el ejercicio de las profesiones tituladas, sin per-
juicio —como dice el art. 9.23 del Estatulo de Autono-
mia— de lo dispuesto en los articulos 36 v 139 de Ia
Constitucion. Es claro que, cuando esta labor de corre-
duria se hace por una sociedad mercantil v la misma
solicita aulorizacidon para realizar su actividad
{art. 15.3), no se estd ejerciendo ni se esta autorizando
el ejercicio de una profesién titulada. Pues bien, otro
tanto cabe decir, ya que es una misma la actividad de
mediacion, si se realiza por una persona fisica que ac-
tia como corredor de seguros {art. 15.1). Se trata del
ejercicio de una actividad profesional v empresarial
sometida por el legislador a intervencion administra-
tiva, que no debe confundirse con el ejercicio de una
profesion titulada en sentide estricto, es decir, en el
sentido que posee el término a efectos de deslinde
competencial.

En efecto, desde ta STC 83/1984 (fundamento juridi-
co 3.%), sobre limitaciones al establecimiento de ofici-
nas de farmacia, hemos venido interponiendo que, en
el caso de las «profesiones tituladas», su existencia de-
riva del condicionamiento de determinadas activida-
des a la posesion de unos concretos «titulos académi-
cos». En el mismo sentido, la STC 42/1986 (fundamen-
to juridico 1 *}, al analizar la Ley reguladora del Cole-
gio Oficial de Psicologos, en la que se especifictd que el
paso de una «profesion libre» a otra «profesion titula-
da» supone la regulacion de una profesién para cuyo
gjercicio se requiera titulos, «entendiendo por tales la
posesion de estudios superiores vy la ratificacion de di-
chos estudios mediante la consecucion del oportuno
certificado o licencia». En la STC 122/1989 (fundamen-
to juridico 3., relativa a guias y guias-intérpretes de
turismo —a la que ya antes hemos aludido—, se acla-
16 que el hecho de que los poderes publicos interven-
gan en el ejercicio de ciertas actividades profesionales
sometiéndolas a la previa oblencién de una autoriza-
cion administrativa, o a la superacion de ciertas prue-
bas de aptitud, o al cumplimiento de determinados re-
quisitos no es equiparable a la creacién o regulacién
de los titulos prolesionales. Todavia se aprecia con ma-
yor claridad esta cuestion en la STC 111/1993 (Funda-
mento juridico 99}, donde se establecio la distincién
entre una «capacitacion oficial» —como ocurria alli
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con los Agentes de Propiedad Inmobiliaria v acontece
aqui con los corredores de seguros— v un «iitulo aca-
démico oficial» que es precisamente lo que permite
identiflicar a las profesiones tituladas Finalmente,
como va declaramos en la STC 386/1993 (fundamentos
juridicos-3 ¥ yv-53 ¢}, regular una actividad no es, forzo-
samente, regular una prolesion v, menos aun, regular
la organizacion corporativa de unos determinados pro-
fesionales. La atribucion de estas funciones de control
de las auditorias, de clara relevancia general —afade
esta Sentencia—, a un Colegio Prolesional no viene en
modo algune exigida por la Constitucion,

De acuerdo con cuanto se ha dicho, la Ley enjuicia-
da efectiia una regulacion de la actividad de los core-
dores de seguros en sus articulos 15 a 20 que no debe
ser confundida con la ordenacién de una profesion ti-
tulada y que, en cambio, esta encaminada a garanti-
zar una «capacitacion oficial» de quienes ejerzan esta
labor, mediante una intervencion administrativa que
asegure el cumplimiento de ciertos requisitos que son
en si mismos garantias del recto funcionamiento de la
posterior actividad aseguradora. Este cardcter de di-
chos requisitos dispuestos en los apartados 27y 3 del
articulo 15 de Ia Ley se desprende de la propia natu-
raleza de los mismos, segiin se deduce de la simple
enunciacion de su contenido a la que ya nos hemos re-
{erido anteriormente. Es claro que dichos requisitos in-
ciden en las condiciones en que se promocionan y ha-
van luego de prestarse los contratos de seguros vy, en
cualguier caso, no pueden configurar una «prolesion
titulada», en el sentido que posee el término en ias re-
glas de distribucion competencial, pues para ser corve-
dor de seguros no es preciso poseer estudios superio-
res ni un titulo académico especifico y basta con supe-
rar tma prueba de aptitud o un curso homologado de
formacion en materias financieras y de seguros priva-
dos, a resultas del cual se obtiene el correspondiente
Diploma de «Mediador de Seguros Titulados» [art. 16,
en relacion corn ef art. 15.2.4)1.

La regulacion del mencionado diploma y de las prue-
bas conducentes a su obtencion o la facultad de homo-
logacion de fos cursos de formacion (art. 16 de la Ley)
devienen faculiades inseparables de esa capacitacion
oficial que el articulo 15 contempla Y si bien es cierto
que quienes posean algunas titulaciones universita-
rias, segiin el articulo 16.1.c} de la Ley (actuario de se-
guros, Licenciadoe en Ciencias Econdmicas vy Empresa-
riales, etc.) quedan dispensados de superar esas prue-
bas selectivas, no es menos cierto que ni con ello se
crea ex novo una nueva profesion titulada —en el sen-
tido previsto en el art. 149.1.30 de la Constitucion— ni
se exime a estos licenciados de satisfacer los demis re-
quisitos distintos a las pruebas selectivas; deben, al
cabo, obiener la misma autorizacion administrativa
que otras personas [isicas carentes de esas tilulaciones
académicas.

Por 1iltimo, la antes citada Recomendacion de la Co-
mision de 18 de diciembre de 1991 sobre los mediado-
res en seguros (92/48/CEE) aflirma que ia creacion del
mercado interior europeo hara que la libre prestacion
de servicios genere un aumento de la gama de produc-
105 y que, en consecuencia, constituye un elemenio
esencial para la proteccion de los tomadores de segu-
ro que los mediadores estén sujetos a exigencias de
compelencia profesional y experiencia, y se inscriban
en un registro. Unas exigencias a las que responde la
regulacion controvertida.

5. Sentado que, en lo que atafie a los articulos 15
a 20 de la Ley, estamos ante una capacitacion olicial

o autorizacion administrativa que se traduce en la pre-
via exigencia de clertos requisitos para intervenir en
la preparacion y formalizacion de contratos de segu-
1o, Y que, por consiguiente, juega el titulo competen-
cial ex articulo 149.1.11 de la Constitucion, es, sin em-
bargo, preciso destacar la delimitacion territorial de
las competencias autonomicas de desarrollo legislati-
vo y ejecucion de las bases estatales que explicitan log
puntos de conexion fijados por el legislador estatal en
la Disposicion adicional primera, apartado 27, de la
presente Ley. De ello es un corolario logico que, cuan-
do no se den los puntos de conexion territoriales a que
se reliere el citado apartado, la autorizacidn dispuesta
en el articulo 15.1 de la Ley recurrida, aunque confi-
gure una faculiad de ejecucion, se conceda por la Di-
reccion General de Seguros en cuanio Organo general
del Estado. Y lo mismo cabe decir, en ausencia de di-
chos puntos de conexion y por idénticas razones, de las
facultades de examen y concesion de diploma (art. 16),
meramente instrumentales de éstas.

En efecto, es constitucionalmente posible que el le-
gislador, a la hora de [ormalizar las bases en la mate-
ria y delimitar territorialmente las competencias au-
tonOmicas, estime que posee una dimension basica en
la ordenacion de los seguros en el territorio nacional
garantizar upa uniformidad de tratamiento entre to-
dos tos espanoles a la hora de acceder de manera igua-
litaria al otorgamiento de las autorizaciones para el
ejercicio de la actividad de correduria de seguros en
todo el ambito territorial del Estado

De acuerdo con las limitaciones territoriales a las
competencias autondmicas que en la Disposicion adi-
cional primera, apartado 2.», se hacen y, como después
razonaremos, pese a lo dispuesto en el inciso {inal del
apartado 3., la Generalidad podra conceder tales au-
torizaciones {aris. 15.1 y 18.5 de la Ley), v expedir los
diplomas del articulo 161, cuando se trate de media-
dores de seguros que pretendan operar tnicamente en
el territorio de la Comunidad Auténoma y tengan do-
micilio en la misma. Una afirmacién que debe ser en-
tendida con los matices que sobre el alcance de los
puntos de conexion para la delimitacion territorial de
las comipetencias que a continuacion se hagan. Cir-
cunstancia que nos obliga a detenernos en el enjuicia-
miento del apartado 2. de la citada Disposicion adi-
cional, adelantando la revision de su constitucionali-
dad a Ia de los demas preceptos impugnados de la Sec-
cion 3.%, Capitulo Segundo, de la Ley.

6. Como ya hemos dicho, en el apartado 2. de la
Disposicion adicional primera se circunscribe la com-
petencia de las Comunidades Auténomas, en cuanto a
eslos mediadores y a sus Colegios, a la exislencia de
un doble punto de conexidn: cuando el domicilio v el
ambito de operaciones se limiten al territorio de ia
Comunidad,

Este problema de la fijacion de puntos de conexion
por el legislador estatal para determinar el Ambito de
ejercicio de las competencias autonomicas es sustan-
cialmente igual al de la controversia que produjo el ar-
ticulo 39.2 de la Ley de Ordenacién de Seguros Priva-
dos v que fue resuelto por la STC 86/1989 (fundamen-
tos juridicos 9 a 11); una resolucién de la que es ine-
vitable arrancar sin perjuicio de las malizaciones o
correcciones que deban hacerse. Se dijo entonces que
la facultad de precisar cual sea la norma valida apli-
cable en cada caso —estatal o autonomica— a las di-
versas entidades de seguros es una competencia reser-
vada al Estado (fundamento juridico 9. Y que, en re-
lacion con la actividad asegpuradora, el Estado habia
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ejercido esta competencia en el citado articulo 392,
determinando un triple punto de conexién para el ejer-
cicio de las competencias autonémicas de desarrollo
normativo y ejecucion, consistente en el domicilio so-
cial de las entidades aseguradoras, su ambito de ope-
raciones vy la localizacién de los riesgos ibiderm. Unos
criterios que se estimaron constitucionalmente licitos,
sin perjuicio de que su interpretacién requiriera de al-
gunas matizaciones como son: a) que el «admbito de
operaciones» exige que la contratacion de seguros se
haga en el territorio de la Comunidad Auténoma, pero
no obsta a que puedan realizarse fuera de aqué! las ac-
tividades instrumentales que sean precisas; v b) que la
«localizacidn del riesgo» asegurado no ha de identifi-
carse con el lugar concreto en que el riesgo se consu-
ma, sino mas bien con la localizacion del interés ase-
gurado, es decir, el domicilio de la persona asegurada,
o la ubicacion del inmueble, etc. (fundamento juridi-
co 11). Se dijo también alli que el caracter territorial
de estos criterios de conexion se fundaba en la misma
idea de la territorialidad de las competencias autond-
micas, para evitar la posibilidad de que una entidad
de seguro se dedicara a asegurar en una Comunidad
Autdénoma riesgos localizados fuera del territorio de
ésta, invadiendo competencias propias del Estado o de
otra Comunidad Autdnoma ibidem.

Pues bien, al igual que en su dia sostuvimos con la
regulacion dispuesta en el articulo 39.2 de la Ley de
Ordenacion de Seguros Privados para las entidades de
seguro directo, la establecida ahora en el apartado 2.¢
de la Disposicién adicional primera de la Ley objeto
del presente recurso, para los mediadores en seguros
y sus Colegios, es constitucionalmente licita en virtud
de las signientes razones.

En primer lugar, con un criterio distinto respecto del
supuesto anterior del ambito de ejercicio de las com-
petencias autonomicas, se circunscriben los puntos
territoriales de conexidn a solo dos en vez de tres, el
domicilio social y el ambito de operaciones, por la mis-
ma naturaleza de la actividad de mediacién. Dos pun-
tos de conexidn que deben ser interpretados, de nue-
vo, con las matizaciones resefiadas, y que la Ley del Es-
tado regula haciendo uso de sus competencias en ma-
teria de ordenacidn del seguro (art. 149.1.11) v de ba-
ses de los Colegios profesionales en cuanto Adminis-
traciones ptiblicas (art. 149.1.18). Pues ya sabemos que
la actividad de los mediadores de seguros viene sus-
tancialmente ordenada por la primera de estas reglas
competenciales, pero en ocasiones, como ocurre con
sus Colegios, juega, en cambio, la segunda. Unas com-
petencias que permiten al legislador estatal, al tiempo
de formalizar las bases, delimitar territorialmente el
ejercicio de las competencias autondmicas, sefialando
los puntos de conexidn territorial propios de la ma-
teria.

En segundo término, no cabe apreciar que la solu-
cidén fijada en la Ley resulte «arbitraria o manifiesta-
mente infundada» (STC 156/1993), pues si cada una de
las conexiones expresa una vinculacién directa con el
territorio, mediante el ctimulo de ambas el legislador
ha querido, ademas, que dicha vinculacién sea efecti-
va y garantice la seguridad juridica. En efecto, atendi-
da la materia, la actividad de mediacion en seguros
privados, la vinculacién del agente ¢ mediador con el
territorio de una Comunidad a través del domicilio es
sin duda directa y razonable, pues éste constituye su
centro de intereses y alli se lleva a cabo la direccién
de sus actividades. Y otro tanto ocurre con el lugar
donde se llevan a cabo las operaciones de mediacién,
esto es, la intervencidn en la contratacién de seguros,
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que se ha circunscrito al territorio de la Comunidad
Autdnoma. De otra parte, es evidente que el ctimulo de
ambas conexiones circunsciibe adecuadamente el Am-
bito territorial para el ejercicio de las competencias
que corresponden a una Comunidad Auténoma y ase-
guran el control efective de la actividad mediadora.

7. Admitida, pues, la constitucionalidad de los pun-
tos de conexion determinados por el namero 2 de la
Disposicién adicional primera, hay que ver cémo se
proyectan en las competencias de las Comunidades Au-
ténomas y concretamente en Cataluaa. A ello se refie-
re el niimero 3 de la citada Disposicion en su primera
parte, al establecer que «en los supuestos del nimero
anterior y de conformidad con lo dispuesto en el ar-
ticulo 149.1 11 de la Constitucion, las referencias que
se hacen a los drganos de la Administracion del Esta-
do se entenderan hechos a los organos competentes de
la Comunidad Autonomanr. De ahi que, prescindiendo
ahora del inciso final de dicho ntimero 3, como va he-
mos adelantado, las referencias que se hacen en los ar-
ticulos 15.1, 16.1 y 185 a la Direccién General de Se-
guros habran de entenderse hechas a los 6rganos com-
petentes de la Comunidad Auténoma de Cataluda; y lo
mismo hay que decir, por ser también actos de ejecu-
cién, respecto del articulo 19.1, toda vez que la revo-
cacion de las autorizaciones habra de corresponder al
drgano competente para olorgarias.

Ahora bien, reconocida la competencia autonémica
para la autorizacion y revocacion de la actividad de
los mediadores de seguros v para la expedicién de los
diplomas a que se refiere el articulo 16, la contrapar-
tida a dicha competencia es considerar basicos, por ser
comunes para todo el territorio nacional, los requisi-
tos establecidos en los niimeros 2 v 3 del articulo 15;
las condiciones para expedir los diplomas sefalados
en el articulo 16 y las causas de revocacion que se de-
terminan en el articulo 19, Asi lo viene a reconocer en
su demanda la propia Generalidad de Catalufa, al rei-
vindicar su competencia para la autorizacion y revo-
cacidn «a pesar de que en la propia Ley estdan configu-
radas como facuitades de caracter regiado»r, v este ca-
racter reglado que permite su ejecucion por la Cornu-
nidad Auténoma de Catalufa resulta de los presupues-
tos y requisitos objetivos previstos en dichos precep-
tos que cumplen la finalidad a la que responde la Ley
de homogeneizar en todo el territorio nacional la acti-
vidad de mediacion en seguros, dando a esta una or-
denacion conjunta y que, por tanto, tienen el caracter
de bases que les asigna el numero 1 de la Disposicién
adicional primera con la excepcion en ella prevista del
atimerc 4 del articulo 15 v del namero 2 del articu-
lo 16, excepcion a la que hay que afiadir, segun lo ya
razonado, las que resultan del nimero 2 v de 1a prime-
ra parte del ntimero 3 de la repetida Disposicién adi-
cional.

8. Igualmente en relacién con el apartado 1.° de la
Disposicidn adicional primera, que les declara como
basicos, se impugnan también los articulos 24 a 30 de
la Ley (Capitulo Tercero), donde se establece un «Ré-
gimen de control administrativo» de la mediacién en
seguros por parte del Ministerio de Economia y Ha-
cienda y a través de la Direccion General de Seguros,
por sobrepasar estos preceptos el contenido posible de
unas normas basicas vy descender a niveles de excesivo
detalle, propios de las competencias autonémicas de
desarrollo normativo v ejecucion {art 149.1.11 de la
Constitucidon y art, 10.1.4 del Estatuto). Afirma tam-
bién el Gobierno catalan que es muy discutible que el
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Estado pueda regular el régimen de control adminis-
trativo de los mediadores en vez de someterfos a un
conirol autondmico.

Pues bien, de los dos motivos de impugnacion que
se formulan en los articulos 24 a 30, integrantes del Ca-
pitulo Tercero de-la-Ley relativo al régimen de control
administrativo, examinaremos en primer lugar lo con-
cerniente a la competencia de la Generalidad de Cata-
lufia para ejercer dicho control, para ocuparnos des-
pués sucintamente, toda vez que en la demanda no se
concretan en detalle los excesos que se imputan a los
citados preceptos, si el contenido de fos mismos exce-
de del caracter basico que les atribuye la Bisposicion
adicional primera o si su regulacion corresponde,
como competencia de desarrollo legislativo, a la Co-
munidad Autdnoma recurrente:

a) En cuanto a lo primero —competencia autond-
mica del control administrativo— hemos de repetir lo
ya argumentado en el fundamento anterior en orden
al contenido y alcance que ha de darse a lo dispuesto
en los numeros 2 y 3 de la citada Disposicion adicio-
nal: cuando se den los puntos de conexion que se de-
terminan en el nimero 2 —mediadores con domicilio
y ambito de actuacion en Catalufa— las referencias
que en los articulos 24 a 30 se hacen a los organos de
la Administracion del Estado se entenderan hechos al
organo competente de fa Comunidad Autdnoma.

En consecuencia, como ya adelantamos en el {unda-
mento juridico 3. (Gltimo apartado), al aclarar lo real-
mente establecido en la Disposicion adicional prime-
ra, segun la interpretacion gramatical y sistematica de
la misma, las referencias que en el articulo 24 de la
Ley, en orden al control ¢ inspeccion de los mediado-
res de seguros, se hacen al Ministerio de Economia y
Hacienda, a la Direccidn General de Seguros v a la Ins-
peccion del citado Ministerio a través de los funciona-
rios del Cuerpo Superior de Inspectores de Finanzas
del Estado han de entenderse hechas a Jos drganos
correspondientes y funcionarios competentes de la Co-
munidad Auténoma de Catalufia. Asi han de entender-
se, pues, los numeros 1, 2y 4 del articuio 24 de la Ley.

Por la misma razon, fas infracciones que se especi-
fican en el articulo 26, apariados n} y g), habrin de en-
tenderse referidas al organismo administrativo de la
Generalidad de Catalufa que sustituya en aguella Co-
munidad a la Direccion General de Seguros.

La competencia para la imposicion de sanciones a
que se refiere el articulo 28, como acto de ejecucion
que es, corresponderd a la Generalidad de Cataluna,
sustituyvéndose los organismos de la Administracion
Central citados en el mismo por los que tengan las fa-
cultades analogas en Catalufia. Ahora bien, como el
procedimiento sancionador corresponde determinarlo
a quien tenga la competencia para su imposicion, el
procedimiento que se determina en el articulo 28 de la
Ley podra ser sustituido por el que tenga establecido
o establezca la Generalidad de Catalufa, en razon no
solo de la competencia de desarrollo legislativo que
con arreglo al articulo 10.1.4 de su Estatuto ostenta en
esta materia, sino también en virtud de lo establecido
en el articulo 9.3 del mismo. Por tanto, en este caso de
imposicion de sanciones, hay que entender que la re-
mision competencial que se hace en el numero 3 de la
Disposicion adicional primera a los organismos com-
petenles de Catalufia atribuye a esta Comunidad la re-
gulacion del procedimiento.

Y, finalmente, las medidas caulelares previstas en el
articule 30 de la Ley, por las razones ya expuestas
fnams 2 v 3 de la Disposicion adicional primera),

corresponderd adopiarlas al organismo que en Catalu-
fim cumpla las funciones de la Direccion General de
Seguros.

k) En cuanto al exceso de detalle impropio de las
bases que se alribuye de una manera general y sin mas
especificaciones a los articulos 24 a 30 de la Ley, he-
mos de decir que al no precisarse los preceptos gue in-
ciden en tal exceso no podemos realizar el analisis que
exigia este motivo de impugnacién. Por tanto nos bas-
ta con sefalar que el cardcter basico que alcanza a es-
tos articulos en virtud de lo dispuesto en el numero |
de la Disposicion adicional primera responde a la vo-
luntad del legislador de homogeneizar en todo el terri-
torio del Estado la regulacion conjunta de la actividad
de mediacion en seguros privados. Dicho esto sin per-
juicio de las competencias de desarrollo normativo que
de tales preceptos pueda ejercer la Generalidad de Ca-
talufa en uso de las competencias que tiene con arre-
glo al articulo 10.1.4 de su Estatuto y que no quedan
agotadas o eliminadas por el contenido de los articu-
los que integran el Capitulo Tercero de la Ley y que,
salvo en la materia competencial ya examinada, iie-
nen el cardcter de bases que les atribuye el ndrmero |
de la Disposicién impugnada, que se justifica, como ya
hemos dicho, en Ia necesidad por parte del Estado de
garantizar el incumplimiento de los requisitos y con-
dicionamientos fijados en la Ley para esla actividad
de mediacion en los seguros privados, sometida, a su
vez, a la Ley de Ordenacion del Seguro Privado, segun
io establecido en su articulo 4.1.c) que no fue objeto
del recurso interpuesto contra la misma.

9. Dentro del Capitulo Cuarto de la Ley, se discute
en la demanda el articulo 31 referido a los Colegios de
Mediadores de Seguros Titulados, articulo que los de-
fine como Corporaciones de Derecho piblico dotadas
de personalidad juridica y a los que se incorporarin
las personas fisicas que voluntariamente lo deseen,
siempre que estén en posesion del diploma de Media-
dor de Seguros Tilulado {apartado 1.7); y donde se se-
fala que tendran un ambito territorial provincial y un
Consejo General de dmbito nacional (apartado 6.7). En
intima relacion con este articulo, la Disposicion adi-
cional tercera de la Ley —igualmente impugnada— or-
dena la transformacion de los Colegios de Agentes y
Corredores de Seguros y de su Consejo General en es-
tos nuevos Colegios y Consejo, con idéntico ambito
territorial, personalidad juridica y palrimoenio, pero
con distinia denominacion y procediendo a su adapta-
cion en el plazo de un afo, debiendo celebrar eleccio-
nes democraticas tras ia aprobacion de los nuevos Es-
tatutos colegiales.

Ya hemos visto que la mediacion en seguros priva-
dos aunque se trate de una profesion sometida a auto-
rizacion no configura una profesion titulada, pues no
es necesario en ella titulo académico alguno y si unas
pruebas de aptitud conducentes a una capacitacion ofi-
cial, aunque la representacion de estos mediadores y
la defensa de sus intereses corresponda a los Colegios
de Mediadores de Seguros Titulados segun este articu-
lo 31. La nueva Ley ahora analizada, a diferencia del
sistema anterior, hace la colegiacion simplemente vo-
luntaria en uso de la amplia libertad de configuracion
normativa que al legislador deja el articulo 36 de la
Constitucion y que, en concreto, ostenta respecto del
caracter de la colegiacion —lorzosa o voluntaria-—
como requisito para el ejercicio de una profesion
(SSTC 89/1989, {undamento juridico 8-, y 131/1989,
{undamento juridico 4 *). En la primera de dichas Sen-
tencias declaramos, respecto de los Colegios Profesio-
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nales, que el legislador pudo establecer la adscripcion
obligatoria «licitamente, en razon de los inlereses pu-
blicos vinculados al ejercicio de determinadas profe-
stones, como pudo no hacerlo si la configuracion, esen-
cia y fines de los Colegios [ueran otross.

Asi el articulo 31, apartado | », de la Ley establece
que las personas fisicas que lo deseen se incorporaran
voluntariamente a los Colegios y sefala en su aparta-
do 5. que en ningin caso sera requisito para el ejerci-
cio de la actividad de corredor de seguros la incorpo-
racion a un Colegio, cualquiera que sea el ambito terri-
torial en que se pretenda ejercer la profesién. Por tan-
to, la imprescindible autorizacion administrativa
(art. 15}, y el posterior régimen de control administra-
tivo de esta profesion (arts 24 y ss) vienen a operar
como sustitutivos de la antigua colegiacion. De mane-
ra que ¢l legislador —como dice la Exposicion de Mo-
tivos— ha optado por un sistema de ejercicio profesio-
nal presidido por un marco de libertad en el mercado
de seguros, pero sometido a autorizacion y al control
del cumplimiento de ciertos requisitos y medidas cau-
telares, en vez de otorgar estas facultades disciplina-
rias a los Colegios y de erigir la colegiacion en condi-
cion para el ejercicio profesional (algo que el art. 31.5
de la Ley veda). Este cambio de regulacion afecta a las
condiciones esenciales de ia conformacion legal de los
Colegios Profesionales que, como Corporaciones de De-
recho piblico, estan dentro del ambito estatal propio
de las bases de las Administraciones piblicas
{art. 1491 18}, pese a la naturaleza privada de sus fi-
nes y cometidos principales (SSTC 76/1983, fundamen-
o juridico43~, y 20/1988, fundamento juridico 42)
Unas bases a las que estd sometida la competencia au-
tondémica sobre Colegios profesionales ex articulo 9.23
del Estatuto de Cataluna.

Ahora bien, dado que en la Ley se limita considera-
blemente la dimension pablica que tenian estos Cole-
gios, sustituyendo sus facultades de autorizacién y
control por la que realicen los organismos competen-
tes de la Administracion Publica, paralelamente el ni-
vel de lo basico ha de ser reducido y, por tanto, de la
orcdenacion dispuesta en el articulo 31 sélo han de con-
siderarse basicos, la denominacién, la ausencia de
obligatoriedad en su adscripcién y existencia de un
Consejo General dado el ambito nacional del mismo.
A estos extremos ha de reducirse el minimo denomi-
nador comin para lodo el territorio nacional, caracte-
ristico de unas normas basicas cuya competencia
corresponde al Estado en virtud del articulo 149.1.18
de la Constilucién; pero en todo lo demds la compe-
tencia corresponde a la Comunidad Auténoma de Ca-
talufna en virtud de la competencia exclusiva que le
atribuye el articuio 9.23 de!l Estatuto. ’

Interesa recordar que la Constitucién no impone en
su articulo 36 un dnico modelo de Colegio profesional
Bajo esta peculiar figura con rasgos asociativos y cor-
porativos pueden englobarse por el legislador estatal,
en ejercicio de su competencia para formalizar normas
basicas de las Administraciones publicas «x articu-
lo 149.1 18 de {a Constitucion, situaciones bien distin-
tas como son las que corresponden al ejercicio de fun-
ciones piblicas en régimen de monopolio o de libre
concurrencia en el mercado como prolesion liberal, y
con colegiacion forzosa o libre. Del mismo modo, no
tiene por qué erigirse, en los supuestos legales de co-
legiacion voluntaria, una inexistente obligacién cons-
titucional de colegiarse, en un requisito habilitante
para el ejercicio profesional. Y es asimismo posible que
los Colegios profesionales asuman la defensa de acti-
vidades prolesionales que no configuren, en realidad,
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profesiones tituladas. Todos estos extremaos pueden ser
regulados libremente por el legislador estatal, desarro-
llando el articulo 36, y con cobertura competencial en
el articulo 149.1.18, ambos de la Constitucion. Ade-
mas, segun dijimos en la STC 132/1989 (fundamento
juridico 7.7}, las excepciones al principio general de li-
bertad de asociacion han de justificarse, cuando se
obligue al individuo a integrarse lorzosamente en una
agrupacion de base asociativa, por [a relevancia del fin
publico que se persigue, asi como por la dificultad de
obtener ese fin sin recurrir a la adscripcién forzosa al
ente corporativo.

Tampoco es ocioso traer a colacion, para entender la
razon a que la Ley responde, que, con fundamento en
la libertad de establecimiento y de prestacion de ser-
vicios, la Directiva del Conseio 77/92/CEE establecio
unas medidas transitorias para prevenir posibles difi-
cultades en el ejercicio de esas libertades respecto de
las actividades de agente y corredor de seguros; par-
tiendo del hecho de que en los distintos Estados miem-
bros esas actividades profesionales se ven reguladas
tanto por sistemas de libertad de acceso como por dis-
posiciones rigurosas que prevén diplomas para el ac-
ceso a la profesién. En este contexto, se insertan pre-
cisamente las previsiones del articulo 18 de la Ley so-
bre el régimen de acceso a la actividad de los nacio-
nales de otros Estados miembros de la CEE.

Es, por otra parte, cierto a la luz de cuanto se viene
diciendo que respetando los puntos de conexion y de-
limitacion territorial de competencias establecidos en
el apartado 2 " de a Disposicion adicional primera, de
los que ya nos hemos ocupado, asf como las normas ba-
sicas formalizadas en esta Ley es posible ~como ya di-
jimos— una intervencidn normativa en la materia por
parte de la Generalidad de Catalufia en uso de su com-
petencia asumida en el articulo 9.23 del Estatuto de
Autonomia sobre Colegios Prolesionales.

Y asi se veconoce expresamente en el parrafo final
del apartado 6. del propio articulo 31 de la Ley en
donde se alirma que las Comunidades Auténomas con
competencias en este ambito podrin con cargo a sus
recursos propioes, regular la creacion, fusion y extin-
cion de Colegios de Mediadores de Seguros Titulados
«de distinta extension dentro de su propio ambito
territorial». Nada impide, por tanto, que la Generali-
dad regule la creacién de Colegios en ambitos territo-
riales diversos al provincial para aquellos mediadores
que satisfagan los puntos de conexion establecidos en
la Disposicion adicional primera, apartado 2°

Por tanto, reducida al minimo la dimension ptblica
de los Colegios afectados resulta légico que, como ya
hemos dicho, el nivel de intervencion estatal y, por tan-
to, el nivel de lo basico quede reducido a los extremos
anteriormente indicados que son los anicos del artici-
lo 31 de la Ley v de su Disposicion adicional tercera
que ostentan tal cardcter,

10. Finalmente, el apartado 3. de la Disposicién
adicional primera reserva al Estado en los supuestos
del apartado anterior, y en todo caso, es decir, pese a
la delimitacion territorial de las competencias autond-
micas en torno a sendos puntos de conexion que alli
se efectua, Ia concesion de la autorizacion administra-
tiva para el ejercicio de la actividad de correduria de
Seguros y su revocacion, esto es, las facultades que los
articulos 15 y 19 de la Ley ordenan. Conviene recordar
que, en esos supuestos, las demads competencias que la
Ley atribuye al Estado y con excepcion de éstas se en-
tiende que corresponden a los drganos de las Comuni-
dades Auténomas. El ejecutive autonémico actor im-




S.T.C. 330/1994, 15 diciembre

BIC 165 (1995)

pugna este inciso final del citado apartado 32 en el
cual fa Ley reserva al Estado el otorgamiento de la au-
torizacion y su revocacion, aduciendo gue no pueden
tener rangoe basico estas [acultades de mera ejecucion
regladas por la propia Ley y er apoyo de su tesis in-
voca en la demanda el criterio sustentado en los Votos
Particulares a la STC 86/1989.

El Abogado del Estado, quien asume la defensa de
la Ley en este proceso, aduce que la excepcional reser-
va de facultades de ejecucion en favor del Estado se
justifica en que el olorgamiento de dicha autorizacion
para ejercer la correduria de seguros tmplica electuar
unas apreciaciones de técnica asepuradora que exigen
una interpretacion unitaria; las mismas razones gue
—a su juicio— en la 8TC 86/1989 llevaron u la mayo-
ria del Tribunal a justificar la reserva al Estado de fa
aulorizacion para ejercer la actividad aseguradora

Sin embargo, no concurre en este caso como en aquél
una justificacion que quepa entender suficiente del
siempre excepcional cardcter basico de una norma que
incorpora al ordenamiento juridico potestades estata-
les de cardcter ejecutivo en vez de las facultades nor-
mativas que habitualmente deben bastar para satisfa-
cer las exigencias y finalidades a las que responde la
prevision constitucional de normas basicas en el seno
de las competencias compartidas entre el Estado y las
Comunidades Autdonomas (entre otras, SSTC 1/1982,
[fundamento juridico 1.9 25/1983, fundamento juridi-
co 6.4 42/1983, fundamento juridico 5. 57/1983, fun-
damento juridico 77, 158/1986, lundamento juridi-
co 3., 49/1988, fundamento juridico 164 135/1992,
fundamento juridico 5, y 168/1993, fundamento juri-
dico 5. Hay que entender, por tanto, que el aparta-
do 37, en su incise final, de la Disposicidn adicional
primera de la Ley recurrida, en virtud de la reserva de
{acultades al Estado que alli se efectiia, invade las fa-
cultades autonomicas de ejecucion en materia de or-
denacion del seguro dispuestas en el articulo 10.1.4 del
Estatuto de Catalufia, y que dentro de su territorio
corresponden a la Generalidad.

Es, sin duda, cierto —como aduce el Abogado del Es-
tado— que en la STC 86/1989 [fundamento juridi-
co 13 a}) reconocimos que era constitucionalmente 1i-
cito que el Estado se reservase para si la concesion de
la correspondiente autorizacién administrativa —y su
revocacion— para el ejercicio de la actividad asegura-
dora en todo el territorio nacional e, incluso, en un am-
bito menor cual es el propio de una Comunidad Autd-
noma, conforme al articulo 6.1 de la Ley de Ordena-
cion del Seguro Privado Pues, pese a tratarse de una
actividad de ejecucion, era inherente al juicio a efec-
tuar para su olorgamiento una compleja apreciacion
{inanciera de las previsiones técnicas, segin el articu-
lo 24 de la misma Ley (riesgos en curso, capitales ven-
cidos, rentas o beneficios de los asegurados pendien-
tes de declaracion de liquidacion o pago, de desviacion
de siniestralidad, primas pendientes de cobro..), asi
como de la adecuacion de las tarilas de primas a los
principios de libertad de competencia, equidad y sufi-
ciencia segun las reglas de la técnica aseguradora
{art. 23.3). La necesidad de que esa compleja aprecia-
cién técnica de conceptos tan indeterminados, con nu-
merosos elementos valoratives, se interpretara de for-
ma unitaria en todo ¢l territorio nacional, incluido en
ambitos territoriales menores, evitando interpretacio-
nes «diferenciadas y disfuncionales» para el mercado
de seguros, nos llevo a declarar constitucional que el
legislador estatal reservase a una instancia del Esta-
do, en todo caso, la concesion de la autorizacion v de
sU revocacion.

Mas estas excepeionales circunstancias que justifica-
ban alli la reserva —igualmente excepcional— de [a-
cultades de ejecucion al Estado, con cobertura compe-
tencial en la formulacion de bases, no concurien en la
autorizacion adminisirativa para el ejercicio de la ac-
tividad (art. 15 de la Ley) de correduria de seguros ni
en su revocacion (art. 19} Pues no existe aqui ese com-
plejo e indeterminado margen de apreciacion técnica
y valoracion de elementos financieros que requiera, de
manera inevitable, una interpretacion unitaria por
parte de los organos generales del Estado con el fin de
evitar resultados disluncionales en el mercado nacio-
nal de seguros; y que justifique se excluya a las Comu-
nidades Autdnomas del normal ejercicio de sus com-
petencias de ejecucion dentro de su territorio. El pa-
pel de fas Administraciones Publicas en fa concesion
de estas autorizaciones es una competencia reglada de
ejecucion con un escaso margen de discrecionalidad
Lécnica, segun se desprende de la lectura del articu-
lo 15.2 de la Ley que fija los requisilos para ejercer Ia
actividad de correduria de seguros.

Para corroborar esta afirmacion conviene volver a
recordar que, en lo que atafie a las personas lisicas, es-
tos requisitos dispuestos en e} articulo 15.2 de la Ley
son: a) estar en posesion de un diploma; b) prestar
lianza en forma de aval bancario o de contratacion de
un seguro de caucion en las cuantias que reglamenta-
riamente se delerminen; ¢} contralar un seguro de res-
ponsabilidad civil por los capitales asegurados y en
funcion del volumen de negocio v la clase de riesgos,
segun se establezea reglamentariamente; d) presentar
un programa de actividades que indique las ramas de
seguro y las clases de riesgos en que se proyecta actuar
y otros extremos. Y para las sociedades (art 153
a) poseer cardcter mercantil v que sus estatutos con-
templen, como objeto social, la realizacion de activi-
dades de correduria de seguros, asi como, ¢n su caso,
el cardacter nominativo de sus acciones y cumplir cier-
tas condiciones que vedan la titularidad de cierto por-
centaje del capital social por quienes hayan sido san-
cionados en el ejercicio de funciones directivas de en-
tidades aseguradoras; b) tener los administradores de
las sociedades reconocida honorabilidad comercial y
profesional {segun se determina este conceplo uridico
indeterminado en el art. 17 de ia Ley); ¢} estar en po-
sesion del diploma de «Mediador de Seguros Titula-
do» fas personas que ejerzan la direccion téenica, o asi-
milables, en la sociedad; v df los requisitos descritos
en las letras b), ¢) y d) del articulo 15 antes expuestos
Igualmente en el articulo 19 se establecen con detalle
las causas de revocacién de las autorizaciones.

Una simpie lectura de estos requisitos legales cuyo
cumplimiento determina, necesariamente, la conce-
sion de la autorizacion y la inscripeion en el corres-
pondiente registro evidencia que, como ya hemos ade-
lantado, el articulo 15 de la Ley contempla una com-
petencia reglada de ejecucion que careece de justifica-
cidn alguna que no corresponda a quien constitucional
y estatutariamente posee las facultades de esa cuali-
dad y naturaleza en esta materia y dentro del ambito
territorial de la Comunidad Autonoma: la Generalidad
de Cataluna. Y otro tanto ocurre con lo dispuesto en
el articulo 19 para la revocacion de la autorizacion. Y
la posible —y probable— eficacia indirecta y extra-
territorial de las autorizaciones autondmicas no vul-
nera la limitacion territorial al ejercicio de las compe-
tencias de las Comunidades Autdnomas en los térmi-
nos expuesios en el fundamento juridico 6, al exami-
nar los puntos de conexion fijados por el legislador es-
tatal en la Disposicion adicional primera, apartado 20
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i1. El hecho de que hayamos considerado viciado
de incompetencia y, por tanto, de inaplicacion en Ca-
talufa el apartado 3., inciso final, de la Disposicion
adicional primera de la Ley, hace innecesario dar res-
puesia a la tacha de inconstitucionalidad que en la de-
manda se formula por vulnerar la seguridad juridica
{art 9.3 de la Constitucién) —se dice— la complicada
y confusa regla de distribucidn de competencias que
supone el sistema de dobles excepciones que los apar-
tados 2" v 3. conjuntamente efectian respecto de la
regla general contenida en el apartado 1% dicho esto
sin perjuicio de que deba reconocerse que esta téenica
de deslinde competencial no adolece, pese a su relati-
va complejidad, de un grado tan elevado de incerti-
dumbre normativa en la delimitacion de las compe-
tencias autondmicas que permita fundar una declara-
cion de inconstitucionalidad.

Pero si conviene acalarar antes de pronunciar el fa-
Ho que dados los términos de la Disposicidn impugna-
da v lo solicitado por el Consejo Ejecutivo de la Gene-
ralidad de Catalufa en el peticcn de la demanda, en
el que, entre otros extremos, recaba para la Comuni-
dad Autdnoma la competencia de ejecucion de los ar-
ticulos 15.1, 16.1, 185, 19.1,24.1.2 v 4, v 28 de la Ley,
que, efectivamente, ostenta pero el reconocimiento de
las mismas, salvo en lo relativo a las facuiltades de au-
torizacion y revocacion que se reserva el Estado en el
inciso final del nimero 3, no ha de llevarse al fallo,
porqgue no se basa en una extralimitaciéon de compe-
tencias por parte del Estado sino que resulta de la pro-
pia Disposicion adicional primera de la Ley en sus tres
apartados, conforme se ha razonado en los lundamen-
tos juridicos anteriores; y las de los articulos 15.1, 18.5
v 19.1, son ademas el corolario légico de la impugna-
cion que se estima en el fallo del citado inciso final del
ntimero 3 de la citada Disposicion adicional.

FALLO

En atencion a todo lo expuesto, el Tribunal Consti-
tucional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE
LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido:

Estimar en parte el recurso de inconstitucionalidad
promovido por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad
de Catalufia contrra las Disposiciones adicionales pri-
merta y lercera, en relacion con diversos preceptos, de
la Ley 9/1992, de 30 de abril, de Mediacién de Seguros
Privados vy, en consecuencia:

1.» Declarar viciado de incompetencia y, por tanto,
de inaplicacion en Catalufna, el apartado 3., inciso fi-
nal de dicha Disposicién adicional primera donde dice
«quedando reservadas en todo caso al Estado la con-
cesion de la autorizacion administrativa para el ejer-
cicio de la actividad de correduria de seguros y su re-
vocacion»; asi como reconocer que la titularidad de las
competencias en este inciso ejercidas corresponde a la
Generalidad de Cataluia

Z2* Declarar viciados de incompetencia y, por tan-
to, de inaplicacidn en Catalufia, el articulo 31 y la Dis-
posicion adicional tercera de la Ley, relativos a los Co-
legios de Mediadores de Seguros Titulados, recono-
ciendo que la competencia en tales normas ejercidas
corresponde a la Generalidad de Catalufia, excepto en
lo concerniente a su naturaleza v denominacion, a la
voluntariedad de la incorporacion a los mismos y a la

22

existencia de su Consejo General, extremos que han de
considerarse basicos,
3» Desestimar el recurso en todo lo demas,

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estado».

Dada en Madrid a 15 de diciembre de 1994 —Miguel
Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer ~Fernando Garcia-
Mon v Gonzalez-Regueral —Carlos de la Vega Bena-
vas —Bugenio Diaz Fimil.—Alvaro Rodriguez Berei-
jo—José Vicente Gimeno Sendra.—José Gabaldén Lo-
pez —Ralael de Mendizabal Allende —Juliv Diego
Gonzalez Campos~—Pedro Cruz Villalon—Carlos Vi-
ver i Pi-Sunyer —Firmados y rubricados.

Voto particular gue formula el Magistrado don Carles Vi-

ver i Pi-Sunver a la sentencia dictada en el vecurso de in-

constitucionalidad nimero 206111992, al que se adhie-

rent los Magistrados don Pedro Cruz Villalon y don Ra-
fael de Mendizdbal Allende

Mi respetuosa discrepancia con la Sentencia se re-
fiere a la aceptacion de la constitucionalidad de la Dis-
posicion adicional primera, apartado dos, de la Ley re-
currida. En este precepto, al senalar los puntos de co-
nexion territorial, se circunscribe la competencia de la
Comunidad Auténoma sobre mediadores de seguros a
los agenies y corredores «cuyo domicilio y ambito de
operaciones se limiten al territorio de la Comunidad
Autdnoman. El establecimiento de este doble punto de
conexidn supone atribuir al territorio o, mejor, al prin-
cipio de territorialidad de las competencias autondmi-
cas y a la clausula residual del articulo 149.3 CE, un
alcance y una funcién que, a mi juicio, no encajan en
el sistema de distribucion competencial establecido en
la Constitucion y en los Estatutos de Aulonomia y, de
generalizarse, podria lHegar a desvirtuar los criterios
fundamentales en los que se basa la organizacidn terri-
torial consagrada en el denominado bloque de la
constitucionalidad

El principio de territorialidad de las competencias,
autonomicas proclamado en todos los Estatutos signi-
fica, por lo que aqui interesa, que esas competencias
deben tener por objeto fendmenos, situaciones o rela-
ciones radicadas en el territorio de la propia Comuni-
dad. El territorio actta asi como limite o condicion de
validez del ejercicio de las competencias autondmicas.
Sin embargo, de esta incuestionable premisa no se si-
gue en absoluto la conclusion —acogida en la Disposi-
cion adicional controvertida— de que, cuando el feno-
meno objeto de las competencias autondémicas se ex-
tiende a lo largo del territorio de mas de una Comuni-
dad Auténoma, éstas pierdan en todo caso y automa-
ticamente la competencia sobre la parte de este objeto
situada en su ambito territorial y la titularidad de la
misma deba trasladarse necesariamente al Estado, sin
que deba justilicarse la necesidad de este traslado. El
principio del que debe partirse es precisamente el con-
trario. Conviene tener presente al respecto que cuan-
do la Constitucion y los Esiatutos han queride que el
alcance supraterritorial de los fendmenos objeto de las
competencias se convirtiera en titulo competencial del
Estado o, dicho desde la perspectiva de las Cornunida-
des Autonomas, cuando han querido que ese objeto no
se fraccionara y, por tanto, cuando ha querido que las
Comunidades Autonomas no ejercieran sus competen-
cias sobre la parte de ese objeto radicada en su terri-
torio, asi lo han establecido explicitamente. Esto es lo
que sucede en los apartados 21, 22 y 24 del articu-
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lo 149 1 CE, que alribuyen al Estado la competencia
exclusiva sobre ferrocarviles y transportes terrestres
gue transcuiran por el territorio de mas de una Comu-
nidad Autonoma; sobre la legislacion, ordenacion y
concesion de recursos y aprovechamientos hidraulicos
cuando las aguas discurran por mas de una Comuni-
dad Autonoma, v la awmtorizacion de las instalaciones
eléctricas cuando su aprovechamiento alecte a otra Co-
munidad ¢ el transporte de energia salga de su ambi-
to territorial, v sobre las obras publicas de interés ge-
neral o cuya realizacion alecte a mas de una Comuni-
dad Auténoma. Los Estatutos de Autonomia contienen
precepios homologos en los que las competencias de
las respectivas Comunidades en materia de obras pu-
blicas, carreteras y caminos, ferrocarriles v transpor-
tes o aprovechamientos hidraulicos, se cifien exclusi-
vamente a los que se desarrollan integramente en el
territorio de la propia Comunidad Auténoma.

En el caso que nos ocupa, atribuir al Estado, en blo-
que y sin justificacion apreciable, todas las competen-
cias normaltivas y ejecutivas que alectan a los media-
dores de seguros cuyo ambito de operaciones no se li-
mita al territorio de una Comunidad Autdénoma tiene
importantes consecuencias teoricas y practicas, en mi
opinion, constitucionalmente inaceptables. En efecto,
en primer lugar, supone convertir el territorio en un ti-
tulo competencial mediante el que el Estado, que sélo
tiene explicitamente atribuida la competencia para
dictar legislacion basica sobre ordenacion de los segu-
ros, recupera mediante una aplicacion desmesurada de
la cldausula residual una amplisima y, en la practica,
una muy trascendente competencia de desarrollo nor-
mativo v de ejecucion, ya que le permite asumir toda
la actividad ptblica relativa a ia autorizacion, control,
sancion y disolucion de un niimero creciente de me-
diadores de seguros v, lo que es mas relevante, de los
mediadores de mayor relieve econdmico. Dada la uni-
dad del mercado espaifiol y las dimensiones que hoy
van adguiriendo las entidades de mediacién, pocos
agentes y corredores de seguros con un volumen de ac-
tividad significative van a cenir su actuacion exclusi-
vamente al territorio de una Comunidad Autonoma vy,
en consecuencia, pocos de ellos van a quedar fuera del
ambilo competencial del Estado.

En segundo lugar, y como reverso de lo anterior, esta
configuracién de los puntos de conexion territorial su-
pone reducir a las Comunidades Auténomas a la con-
dicién de gestores de [enomenos estrictamente locales
e intereses particularistas, en lugar de reconocerles el
caracter de coparticipes en la gestion de asuntos de di-
mension y relieve general

En tercer Jugar, la premisa de la que parte la sen-
tencia lleva a creacién de dos categorias e agentes y
corredores de seguros en un mismo territorio: los que
dependen del Estado y los que lo hacen de la Comuni-
dad Auténoma. Esia duplicidad de categorias de me-
diadores de seguros no encaja ficilmente con un mo-
delo de distribucion de competencias basado en la re-
serva de la legislacion basica al Estado y la atribucidn
del desarrollo legislativo v la totalidad de la ejecucion
a la Comunidad Autonoma.

De extenderse esta concepcion, en nuestro ordena-
miento se produciria una dualidad generalizada entre
los sujetos que operan en el ambito econdémico y so-
cial —entidades de seguros, mediadores, pero también,
fundaciones, cooperativas, sociedades mercantiles,
asociaciones, etc—; una dualidad en [a que el Estado
se reservaria todas kas competencias sobre las entida-
des que tuvieran un mayor relieve, quedando en el am-
bito competencial de las Comunidades Auténomas los

de trascendencia residual. No es éste, 3 mi entender,
el modelo disenado por los legisladores constituyentes
y estatutarios

Ciertamente fa Ley recurrida no exige a las entida-
des mediadoras de seguros de competencia autonomi-
ca el tercer punto de conexién --la localizacion del
riesgo asegurado en la propia Comunidad Auténoma—
que si requiere la Ley 33/1984 sobre Ordenacion del
Seguro Privado a las entidades aseguradoras; posible-
mente esto sea asi porque la relacion de las primeras
con la actividad aseguradora es mucho menos directa
que la de las segundas. Sin embargo, el doble punto
de conexion exigido a los mediadores produce el mis-
mo triple efecto, constitucionalmente inconsistente,
que ha quedado senalado.

ia solucion debe buscarse, en mi opinion, en otra li-
nea de razonamiento. Como se dijo en Ia 8TC 329/1993
v, mas concretamente, en la STC 243/1994 relativa a
entidades de inspeccion y control en materia de segu-
ridad industrial, el hecho de que una entidad actite en
mas de una Comunidad Autonoma no justifica sin mas
que el Estado se reserve las [acultades de ejecucion so-
bre las mismas —en aquel caso de autorizacion—
Cuando se trate de legislacidn civil (art. 149 1.8 CE) o
de materias en las que el Estado posee competencias
normativas, podra establecer los puntos de conexion
territorial que estime oportunos y resulten acordes con
cacda materia, para determinar la Comunidad Autono-
ma a la que en cada caso corresponde ejercer las fun-
ciones de desarrollo legislativo y de ejecucion relati-
vas a las entidades que actaan en el territorio de va-
rias Comunidades Autdénomas. La titularidad de la
competencia controvertida soélo podra (rasladarse al
Estado cuando, ademas del alcance territorial su-
praauctonomico del objeto de la competencia, la acti-
vidad publica que sobre él se ejerza no sea susceptible
de [raccionamiento (y, aun en esie caso, cuando dicha
actuacion no pueda llevarse a cabo mediante mecanis-
mos de cooperacion, de coordinacion o de auxilio en-
tre Comunidades Auténomas o entre éstas y el Estado
—si se trata de Comunidades que carecen de compe-
tencias sobre la materia—), sino que requiera su atri-
bucion a un dnico titular —que forzosamente debe sex
el Estado— o cuando sea necesario recurrir a un ente
con capacidad de integrar intereses contrapuestos de
varias Comunidades Auténomas. Mecanismos de este
tipo se hallan ya previstos, por ejemplo, en la
Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridi-
co de las Administraciones Publicas y del Procedimien-
to Administrativo Comin (v.gr, art. 4) y soluciones
como la propuesia se han consagrado ya en leyes es-
tatales como la de Industria de 16 de julio de 1992
{art. 15.3}.

En el presente caso no existe ningun dato, ni la re-
presentacion del Estado lo aporta, que permita con-
cluir que las [acultades de desarrolo normativo y, so-
bre tode, de ejecucién relativas a los mediadores de se-
guros que acittan en varias Comunidades Autonomas
no puedan ser atribuidas a una de ellas en exclusiva
—por ejemplo las que se refieren a la autorizacion a la
Comunidad en la que tienen f(ijado el domicilio so-
cial— o mediante mecanismos de cooperacion, colabo-
racion o auxilio -~por ejemplo, respecto de las activi-
dades de control y sancion—. Por ello creo que la re-
{erida Disposicion adicional debia haber sido declara-
da contraria al orden de distribucién de competencias.

Madrid, 19 de diciembre de 1994 —Carles Viver i Pi-
Sunyer —Pedro Cruz Villalon.—Rafael de Mendizabal
Alende —Firmados y rubricados.
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