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8. Finalmente, se contiene en el escrito de inter-
posicién del conflicto un udltimo pedimento relativo a
la no aplicabilidad en el territorio de la Comunidad Autd-

noma de Galicia de cualquier otro precepto, no espe- -

cificamente impugnado, que guarde conexién con los
ya examinados, por incurrir en idéntico vicio de incom-
petencia. A este respecto, conviene dejar sentado —y
con independencia de que la no-estimacion de las impug-
naciones especificas evitaria de suyo la pretendida exten-
sion de su nulidad, por cpnexién, a otros preceptos—.
que no caben en la estructura del presente proceso cons-
titucional impugnaciones globales e indeterminadas,
pues el art. 63 LOTC, en diversos pasajes, establece
de mado inequivoco que el planteamiento de un conflicto
positivo de competencia ha de versar sobre disposicio-
nes concretas y determinadas (SSTC 1/1982, fundamen-
to juridico 7.° y 141/1993, fundamento juridico 5.°,
entre otras). Con estos limites, no es prudente, ni siquiera
posible, que este Tribunal proceda por si mismo a la
averiguacion de qué normas del Real Decreto impugnado
pudieran presentar dudas en cuanto a la titularidad esta-
tal de la competencia que por su medio se ejercita.

FALLO

~ En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTCRIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION ESPANOL A,

Ha decidido

Declarar que la competencia controvertida correspon-
de al Estado.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon.

Cada en Madrid, a quince de diciembre de mil nove-
cientos noventa y cuatro—Miguel Rodriguez-Pifiero vy
Bravo-Ferrer—Fernande Garcia-Mon y Garcia-Regue-
ral.—Carlos de la Vega Benayas.—Eugenio Diaz Eimil.—
Alvaro Rodriguez Bereijo.—Vicente Gimeno Sendra—Jo-
sé Gabaldon Lopez.—Rafael de Mendizabal Allende.—Ju-
lio Diego Gonzalez Campos.—Pedro Cruz Villalon.~Carles
Viver Pi-Sunyer—Firmado y rubricado.

1225  Pleno. Sentencia 330/1994, de 15 de diciem-
bre de 1894. Recurso de inconstitucionalidad
2.061/1982. Promovido por el Consejo Eje-

cutive de ia Generalidad de Catalufia en rela-

cién con la disposicion adicional primera de.

iatey 8/1992, de 30 de abril, de Mediacion
en Seguros Privados. Voto particular.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto par
don Miguel Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, Presidente;
don Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral, don Car-
los de la Vega Benayas, don. Eugenio Diaz Eimil, don
Alvaro Rodriguez Berejjo, don Vicente Gimeno Sendra,
don José Gabaldon Lopez, don Rafael de Mendizabal
Allende, don Julic Diego Gonzdlez Campos, don Pedro
Cruz Villalén y don Carles Viver Pi-Sunyer, Magistrados,
ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
la siguiente '
SENTENCIA

En el recurso de inconstitucionalidad nom. 2.061/92,
interpuesto por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad
-de Catalufia, representado por su Abogado don Xavier

Castrillo Gutiérrez, contra la Disposicién adicional pri-
mera, en relacion con diversos preceptos de la Ley
9/1992, de 30 de abril, de Mediacion en Seguros Pri-
vados. Ma comparecido el Abogado del Estado, en la
representacion que legalmente ostenta del Gobierno de
la Nacidn, y ha sido Magistrado Ponente don Fernando
Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral, quien expresa el pare-
cer del Tribunal.

. Antecedentes.

1. Por escrito registrado en este Tribunal et 31 de
jutio de 1992, don Xavier Castrillo Gutiérrez, Abogado
de la Generalidad de Catalufia y en representacion de
su Conssjo Ejecutivo, interpuso recurso de inconstitu-
cionalidad contra la Disposicion adicional primera en
cuanto declara basicos diversos preceptos de la Ley
9/1992, de 30 de abril, de Mediacion en Seguros
Privados.

2. Eirecurso se funda en las siguientes alegaciones:

A} La Ley de Mediacién en Seguros Privados tiene
por objeto regular las condiciones en las que deba orde-
narse y desarrollarse la actividad mercantil mencionada
{art. 1); una actividad cuyo ambitoc material comprende
la mediacidn entre los tomadores de seguro y asegu-
rados, de una parte, y las entidades aseguradoras auto-
rizadas para ejercer la actividad de seguros privados de
otro, asi como las actividades de promocion y aseso-
ramiento preparatorias de la formalizacion de contratos
de seguro y la posterior asistencia técnica al tomador
del seguro, al asegurado o al beneficiario del seguro.
De cuanto precede se desprende que el objeto de esta
regulacidn no es propiamente la «actividad aseguradora»
—a la que el legislador ya dedicd la Ley 33/1984, de
2 de agosto, de Ordenacién del Seguro Privado—, sino
otra actividad ahora llamada de «mediacidn en seguros»
y hasta ahara conocida como de «producciéon de segu-
ros». Esta actividad, si bien normalmente se orienta a
una posible contratacidn de seguros, se realiza al margen
de la estricta relacidn asequradora y dentro de lo que
puede configurarse como una labor de asesoramiento
profesional. Una y otra actividad, aunque guarden rela-
¢ion, no deben confundirse, de suerte que se aplican
a ellas reglas competenciales distintas; y es ohvio que
la necesidad de una regulacion unitaria en lo esenciat
en materia de contratos de seguros presenta una mayor
justificacion que la exigencia de que la actividad media-
dora en seguros transcurra por fos misrmos cauces. Sin
embarge, la Disposicidn adicional primera de la Ley
recurrida determina gue practicamente todo el contenido
de la misma deba ser tenido como basico; de manera
gue parece desprenderse de esto que el legislador estatal
pretende asegurar un nival de uniformidad en materia
de mediadores de seguros igual. si no superior, al exis-
tente en la.ordenaciéon de los seguros. Por otra parte,
la Ley controvertida ignora otros titulos competenciales,
tanto del Estado como de las Comunidades Autdnomas,
distintos al de la ordenacion de los seguros: 1a legislacién
mercantd (art. 149.1.6 de la Constitucion), las bases
del régimen juridico de las Administraciones publicas
(art. 149.1.18 de la Constitucion), y la regulacion de
las condiciones de obtencion, expedicion y homologa-
cion de titulos profesionales {(art. 149.1.30); y. por lo
gue atafie a las competencias de la Generalidad, los titu-
los relativos a los Colegios profesionales y al ejercicio
de las profesiones tituladas {art. 9.23 del Estatuto de
Autonomia), al comercio interior v a la proteccion del
consumidor y del usuario {art. 12.1.5), y el desarrollo
legislativo y la ejecucion en materia de ordenacion de
seguros (art. 10.1.4).
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De este conjunto de competencias se deriva la nece-
sidad de que el Estado respete los titulos competenciales
mas especificos y, a la vez, no restrinja innecesariamente
las facultades de nivel meramente ejecutivo que deben
corresponder a las Comunidades Autdnomas. Nada de
esto se respeta en la Ley recurrida gque ha sido dictada
siguiendo un planteamiento uniformista, de ordenacion
de multiples cuestiones de detalle, y de asuncién por
parte del Estado de numerosas facultades ejecutivas.
Solo con caracter excepcional el apartado 3.° de la Dis-
posicion adicional primera admite que las Comunidades
Auténomas puedan ejercer, en aigunos limitados casos,
las campetencias 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 ta incenstitucional reduccion por la Ley
discutida de los titulos competenciales de relevancia,
unicamente, a la ordenacion de los seguros, en detri-
mento de titulos competenciales autonomicos; la atri-
buciéon de las competencias de caracter ejecutivo en
favor de la Administracion de! Estado, mediante el uso
de unos criterios de conexion artificiales que alteran el
orden competencial; y la reserva injustificada en favor
de la Administracion del Estado de las facultades admi-
nistrativas de autorizacién y revocacion para ejercer la
actividad de correduria de seguros, a pesar de que en
la propia Ley estan configuradas como facultades de
caracter reglado.

B) La Disposicion adicional primera de la Ley en
su apartado 1.°, califica como basica la practica totalidad
de la misma con la excepcidn de dos normas referentes
a cuestiones de organizacion interna de la Administra-
cion estatal (arts. 16.4 y 16.2). Sin embargo, cuando
en el apartade 3.° de la misma Disposicion se permite
que las Comunidades Auténomas con competencias eje-
cutivas en materia de seguros ejerzan las competencias
reservadas a la Administracion del Estado —en los
supuestos que en el apartado 2.° se dispone—. se esta
implicitamenta reconociendo que tales facultades no tie-
nen cardcter basico. En resumen, a través de este com-
plicado sistema de dobles excepciones que efectia la
Disposician adicional primera se consigue amarear la
perdiz» y gue, en ese estado de confusién, salga bene-
ticiado el Estado como uniceo titular de facuiltades eje-
cutivas. No es dificil de imaginar que ante tan confusa
normativa, los mediadores de seguras optaran por acudir
a la Administracion estatal. Es, pues, evidente, que esta
norma viola el principio de seguridad juridica reconocido
en el art. 3.3 de la Constitucion, puesto que desdibuja
el orden competencial vigents.

C) Ya se ha dicho que la Disposicién adicional pri-
mera cansta de tres apartados, de cada uno de los cuales
cabe predicar motivos de incompetencia distintos:

a) Apartado 1.° de la Disposicién adicional primera.

Se establece en este apartado el caracter basico de
toda la Ley, «a efectos de lo dispuesto en el art. 149.1.11
de la Constitucionn, con excepcidn de los arts. 154 y
16.2. Debe considerarse contrario al orden constitucic-
nal de distribucion de competencias que se declare por
la Ley que toda la normativa responde al titulo de orde-
nacién de los seguros privados, porque una regulacién
tan extensa y prolija con frecuencia encuentra mejor
apoyo en otras coberturas competenciales mas espe-
cificas. Recuérdese que el objeto material de la Ley no
son los seguros privados, sino la actividad profesional
de mediacion en seguros que efectian los Agentes v
Corredares —en el caso de ser personas fisicas— vy las
Corredurias de seguros cuando se frata de personas juri-
dicas. Esta separacion de ambas actividades se pone
de manifiesto en el propio art. 3.2 de la Ley que prohibe
a los mediadores de seguros asumir directa o indirec-

tamente ninguna clase de riesgos ni tomar a su cargo.
en todo ¢ en parte, la siniestralidad objeto del seqguro,
siendo nulo todo pacto en contrario; a mayor abunda-
miento, en el apartado 3.° del mismo articuio se esta-
blece que la intervencion del mediador de seguros no
es preceptiva para la aceptacidn de coberturas de riesgos
por las entidades aseguradoras;.y otras regulaciones
coma es la dispuesta en el art. 4.2 de la Ley corroboran
esta conclusion. Por otra parte, el interés pihlico a defen-
der en una y otra actividad es muy diverso, ya que los
efectos juridicos vy las consecuencias econdomicas de
ambas son muy distintos, como también lo son les per-
juicios a los consumidores derivados directamente del
contrato de seguro o del asescramiento previo. Estas
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 mimeéticamente trasladable a la mediacién previa
a la celebracién del contrato de seguro. Asi, la prevision
de normas estatales basicas ex articulo 149.1.11 de
la Constitucidn responde a la voluntad de conseguir una
cierta unidad en la contratacion de los seguros en todo
el territario espafiol, «perc no puede decirse que la acti-
vidad de mediacidn en seguros requiera un grado seme-
jante de unidad vy uniformidad:». Ciertamente, dada la
conexién entre ambas actividades, algunos aspectos de
la mediacion pueden incidir en el contrato de seguro
Yy sef, en consecuencia, considerados como atinentes
a la regla competencial relativa a la ordenacion de los
seguros, pero es obvio gue no siempre sera asi; ademas,
incluso, en gsos aspectos las normas basicas no tendran
por qué alcanzar el mismo nivel de concrecién gue en
materia de actividad aseguradora. En suma, respecto
de la mediacién en seguros debe bastar con que el legis-
tador indigue los principios generales que han de regir
esta actividad profesional sin entrar en cuestiones de
detalle. Pero la Ley de Mediacién en Seguros Privados
no es un apéndice de la Ley 33/1984, de 2 de agosto,
sobre Ordenacidn del Seguro Privado, por tanto, nos
hallamos ante un dmbito material que so6lo en parte coin-
cide con el previsto en ef art. 149.1.11 de la Constitucidn
¥, par eso, solo en parte también podrd ser ordenado
por las normas basicas que se dicten al amparo de este
precepto constitucional, en contra de lo gue sostiene
el apartado 1.° de la Disposicion adicional primera de
la Ley recurrida. :

Por lo que atafie a los arts. 15 a 20 de la Ley, se
regula en ellas la actividad de los Corredores de seguros.
En el art. 15.1 se afirma que es requisito necesario para
el ejercicio de esta actividad obtener la autortzacion pre-
via de la Direccion General de Seguros. Esta autorizacién
era hasta ahora inexistente, ya que el control de la acti-
vidad se venia tradicionalmente ejerciendo a través de
los Colegios profesionales respectivos. La Ley incorpora
un control administrativo efectuado por la Administra-
cién del Estado y na por los Colegios de Agentes y Corre-
dores de Seguros. Este cambio pretende imponerse a
la competencia exclusiva que la Generalidad de Catalufia
ostenta sobre el sjercicio de las profesiones tituladas,
segun el art. 9.23 del Estatuto de Autonomia, utitizando
el titulo del Estado sobre normas basicas de la orde-
nacion de los seguros, tado lo cual produce un vaciado
inconstitucional de las competencias autonomicas. No
puede resultar de recibo que el dato de que los media-
dores de seguraos actien sometidos al control de la Admi-
nistracién del Estado o a sus respectivos Colegios, o
cuaiquiera otra de las regulaciones en este aspecto posi-
bles, afecte directamente a la actividad aseguradora.

En efecto. para obtener la citada autorizacion admi-
nistrativa para ejercer la actividad de Corredor, es pre-
ciso cumplir determinadas condiciones sefialadas en el
art. 15.2 para las personas fisicas y en el art. 15.3 para
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las personas juridicas. Asi a las personas fisicas se les
exige estar en paosesion del diploma de «Mediador de
Seguros Titulados» [art. 15.2 a)], entre otros extremas,
y los administradores de fas sociedades deben ser per-
sonas de reconocida honorabilidad comercial y profe-
sional [art. 15.3 b}]; en el art. 17 se especifica con detalle
qué debe entenderse por dicha honorabilidad y expe-
riencia profesional; vy en e! art. 16.1 se encomienda a
la Direccion General de Seguros la expedicion de ese
diploma, al tiempo que se fijan los requisitos para su
obtencidn: tener capacidad legal para ejercer el comer-
cic, no estar inhabilitado para el ejercicio de la actividad
de Correduria de seguros ni encontrarse suspendido de
determinadas funciones y superar la prueba selectiva
de aptitud o un curso de formacion en materias finan-
cieras y de seguros privados o, alternativamente, estar
en posesian del titule académico correspondiente a algu-
no de los estudios superiores gue se mencionan. Se apre-
cia, pues, que los arts. 1b y 16 de la Ley consideran
la actividad de los mediadores de seguros coma ejercicio
de una profesién titulada y gque se equiparan los efectos
del diploma de «Mediador de Seguros Titulado» y dis-
tintos titulos académicos. Por lo tanto, debe entenderse
ta Correduria de seguros como una profesién titulada
y de ahi que todo ello pueda afectar a la competencia
estatal sobre la regulacion de las condiciones de obten-
cidn, expedicidn y homologacion de los titulos (art.
149.1.30 de la Constitucion). Ahara bien, no es facil
entender por qué un acto reglado administrativo como
es la homologacion de cursos de fermacion para los
futuros mediadores de seqguros constituye una base de
la ordenacién material de los seguros en el sentido dis-
puesto en el art. 149.1.11 de 1a Constitucidn, ni es sen-
cillo comprender por qué no pueden expedir los diplomas
los drganos autonomices commpetentes, en ejercicio de
una facultad de ejecucidon asumida en el art. 15 del Esta-
tuto, puesto que nada impide que la actividad autond-
mica de expedicion de dipiomas y homologacion de cur-
so0s se haga aplicando los criterios establecidos por el
Estado con arreglo al art. 149.1.30.

En definitiva, la reserva en favor de la Direccion Gene-
ral de Seguros de las facultades de expedicién de dicho
diploma y de homologacion de los cursos, contenida
en el art. 16.1, debe reputarse invasora de las com-
petencias autonémicas. de ejpcucion.

El Capitulo Tercero de |a Ley esta dedicado al régimen
de contral administrativo de la actividad de mediacion
en seguros (arts. 24 al 30), su contenido desciende a
niveles de excesivo detalle como son designar la espe-
cialidad de los funcionarios del Cuerpo Superior de Ins-
pectores de Finanzas del Estado —Inspeccion de Enti-
dades de Seguros y de Fondos y Planes de Pensiones—
a quienes corresponde ejercer la funcion inspectara

{art. 24.2); unos extremos que no pueden encontrar,

cobertura competencial en el art. 149.1.11 de la Cons-
titucién. Si es muy discutible que el Estado pueda esta-
blecer bases sobre la profesion titulada de los media-
dores de seguros, también lo es que pueda establecer
el régimen de su control administrativo. Por el contrario,
ostentando la Generalidad competencias &jecutivas en
materia de seguros, comercio interior y proteccion de
los consumidores y usuarios, estas facultades debsn
corresponderle a ella. Y no cabe aceptar en este punto
la introduccion de un criterio de conexidn distinto al
de la estricta territorialidad de las competencias. A same-
janza de lo que ocurre con las oficinas de las Cajas da
Ahorro —segun la doctrina establecida en las SSTC
48/1988 y 49/1888—, también las oficinas de los
mediadores en seguros deben cedirse a la normativa
vigente en el lugar. de su instalacién, con independencia
de donde radique la sede central o el domicilio social
de la entidad mediadora.

Especial consideracidn merece o dispuesto por 'a
Ley en el art. 31, que foarma el Capitulo Cuarto, intitulado
«de la colegiacion de Mediadares de Seguros Tituladosn.
En él se regula, entre otros extremos, la existencia de
los Colegios estableciéndose: que tienen ambito terri-
torial provincial, que son Corporaciones de Derecho
publico, v gue a ellos pueden incorporarse voluntaria-
mente las personas fisicas que lo deseen y estén en
posesion del diploma. Y en la Disposicion adicional ter-
cera se determina la transformacién de los Colegios de
Agentes y Carredores de Seguros en los Colegios de
Mediadores de Seguros Titulados. Del tenor de estos
preceptos y de otros puede deducirse: que las Comu-
nidades Autdnomas no pueden afectar en el ejercicio
de sus competencias a los Colegios de ambito provincial,
sino solo a los de distinta extension; que lo establecido
en ¢l art. 31 en materia de colegiacion voluntaria tiene
consideracion basica y de obligado cumplimiento; y que
las actuaciones de las Comunidades Autonomas han de
realizarse con cargo a sus propios recursos. Es obvio
que toda esta regulacién atarie a la competsncia exclu-
siva de la Generalidad sobre Colegios profesionales, v.
en concreto, sobre Colegios de Mediadores de Seguros,
gue es una materia distinta a la de los seguros privados
y en {a que no puede invocarse para ofrecer cobertura
competencial a la-regulacion discutida el art. 149.1.11
de la Constitucién. La competencia autondmica sobre
Colegios profesionales {art. 9.23 del Estatuto) se ve con-
dicionada por la facultad estatal de dictar normas basicas
en materia de Administraciones publicas (art. 149.1.18
de la Constitucién), segun se interpretd en las SSTC
20/1988 v 87/1989. De acuerdo con esta jurispruden-
cia, es posible que el Estado elabore una normativa basi-
ca que afecte a los Colegios profesionales habida cuenta
de su dimensién ptablica, pero sélo en fa medida en que
deba garantizarse en todo el territorio espafiol la rea-
lizacion de funcicnes directamente conectadas con un
interés pUblico. Por esta misma razdn, el nivel de lo basi-
co serd mas débil cuanto menos intensa sea la dimensidn
publica del Colegio atectado. Asi los intereses publicos
son claros en los Colegios Notariales, segin se sostuvo
en la STC 87/1989. Mas, la dimension puablica de los
Colegios de Mediadores de Seguros Titulados es muy
reducida porque no ejercen su actividad en condiciones
de exclusividad ya que !as mismas funciones pueden
ser efactuadas por agentes de las entidades de seguros
—que no pueden acceder a los Colegios—, asi como des-
de otras redes comerciales o financieras de distribucion.
Por otra parte, este modelo de colegiacion voluntaria
se opone a lo dispuesto en el art. 9.2 de la Ley de la
Generalidad 13/1982, de 17 de diciembre, de Colegios
profesionales que declard como un requisito indispen-
sable para el ejercicio de una profesidn la incorporacion
al Colegio en el ambito territorial del cual se pretende
gjercer la profesidn. Como conclusién, no es tan siquiera
aceptable que desde el art. 149.1.18 de la Constitucion
se impida que Cataluiia siga aplicando un modelo de
colegiacian obligatoria paa los Mediadores en Seguros.

En resumen, la pretensién del apartado 1.2, de la Dis-
posicién adicional primera, consistente en declarar la
practica totalidad de la Ley como bases de la ordenacién
de los segquros, incurre en un inconstitucional desbor-
damiento de competencias, ya que se ordenan materias
ajenas a ese titulo competencial; y, ademds, se efectia
una prolija regulacién de detalle que, en modo alguno,
posee caracter esencial o basico. Este planteamiento aca-
ba por hacer imposible la competencia autondmica sobre
Colegios profesionales. Por eso, sin negar que algunos
preceptos de la Ley puedan configurar normas bésicas
ex art. 149.1.11 de la Constitucion, los restantes deben
poseer Unicamente caricter supletorio,
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b) Apartado 2.° de la Disposicidn adicional primera.

~ Se establece en él que la competencia de las Comu-
nidades Auténomas a que se refiere el art. 39.2 de la
Ley de Ordenacion de Seguros Privados se entenderd

circunscrita, en cuanto a los mediadores de seguros y-

a sus Colegios, «a aguéllos cuyo domicilio y &mbito de
operaciones se limitan al territorio de la Comunidads.
Este precepto muestra de manera evidente gue el legis-
lador estatal considera que la activided de los media-
dores de seguros puede reducirse a ko3 reglas de reparto
competencial sobre seguras. Y ya hemos visto gue no
es asi. No cabe admitir, en consecuencia, que se cen-
dicione e| ejercicio de las competencias autondmicas
en esta matena al dohle punto de r.onexion configurado
por el domicilio y el &mbito de operaciones, extremos
que reducen notablemente su ambito material. £l domi-
cilio del mediador, tanto si se trata de personas fisicas
como de juridicas, nada tiene que ver con la actividad
de mediacion 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 sen-
tido el nexo con el domicilio, con la actividad profesional
de los mediadores de seguros. En cuanto al ambito de
operaciones, ya la STC 86/1889 interpretd el mencio-
nado art. 39.2 de la Ley de Ordenacion de Seguros Pri-
vados afirmando que este requisito no obsta a que pue-
dan realizarse fuera del 4mbito del territorio autonomico
actividades instrumentales y ajenas a la tipica actividad
aseguradora. Trasladando esta doctrina, es claro que la
actwvidad del mediador posee un caracter instrurmental.
En definitiva, €l Unico criterio de conexién de la com-
petencia que debe resultar atendible es el del lugar en
que se realiza {a actividad profesional de informacién
y asesoramiento. Un punto de conexibn gue permitiria
a cada Comunidad Auténoma regular y controlar las acti-
vidades de mediacion que se realicen en su territorio.
Estas consideraciones deben finalizarse recordando que
no es lo mismo «eal interés poliautonémicon, que afecta
a varias Comunidades Autonomas y puede satisfacerse
mediante Jas actuaciones de cada una de ellas, gue «el
interés supraautonomicon, esto es, ef que excede al inte-
rés de las Comunidades y requiere la actuacion del Esta-
do. Al igual que el legislador estatal no puede alterar
las reglas competenciales vigentes invocando los diver-
sos intereses en juego (STC 29/1988}, no cabe permitir
que introduzca nexos de conexidn que atraigan hacia
la Administracién del Estado el ejercicio de funciones
ejecutivas que puedan ser realizadas en varias Comu-
nidades Auténomas, por el hecho de que se refieran
a una entidad que actua en todas ellas al mismo tiempo.

c) Apartado 3.° de la Disposicidn adicional primera
en relacion con tos arts, 15.1, 185y 19.1.

En dicho apartado se establece: «En los supuestos
del numero anterior y de conformidad con lo dispuesto
en el art. 149.1.11 de la Constitucion, las referencias
gue se hacen a los érgancs de la Administracidén del
Estado se entenderan hechas al drgano competente de
la Comunidad Auténoma, quedando reservadas en todo
caso al Estado la concesion de la autorizaciéon admi-
nistrativa para el ejercicio de la actividad de correduria
de seguros y su revocacién». El motivo de impugnacion
de este apartado es la inconstitucionalidad de su inciso
final que reserva al Estado, en todg caso, las facultades
ejecutivas de autorizacidon de la actividad de Correduria
de seguros, previstas en el art, 16,1 de ia Ley vy en el
art. 18.5, asi como de revacacion de la misma dispuesta
en el art. 19.1. Canviene insistir en que la facultad de
fijar bases 5 una ‘competencia normativa con el fin de
establecer un minimo denominador en todo el territorio
nacional, y que Unicamente cabe incluir potestades eje-
cutivas dentro de las bases de ardenacion de un sector

cuando se trate de actuaciones que trasciendan del caso
particular. En cambio, tanto la autorizacidon comao la revo-
cacién constituyen actos de ejecucion que, en materia
de seguros, han de ser atribuidos a las Comunidades
Autdnomas. La autorizacién es un acto de ejecucion
reglado, segun se deduce del examen de los requisitos
establecidos en los apartados 2.° y 3.° del art. 15 de
la Ley; asila comprobacion de los requisitos establecidos
en las letras a), b) y ¢} del apartado 2.” es algo puramente
mecanico, y el control de lo sefiaiado en la letra d) tam-
poco supone un elemento discrecional que pudiera expli-
car la intervencion de la Administracion del Estado, y
es indudahle que la actividad administrativa de auto-
rizacién habra de ejercerse respetando las estrictas exi--
gencias legales viniendo sometida a la oportuna revision
judicial. No encaja, pues, gsta actividad ejecutiva de sim-
ple autorizacion en los supuestos excepcionales en que
cabe incluir potestades de ejecucion entre las normas
hasicas de ordenacidon del sector de o5 seguros y la
finalidad de éstas debe entenderse satisfecha conla ema-
nacion de normas gue regulen la concesion de la opor-
tuna autorizacion. Asi se reconocid en uno de los Votos
Particulares a la STC 86/1989 al. tiempo de enjuiciar
la Ley de Ordenacién de Seguros: «El papel de la Admi-
nistracion en la concesion de autorizaciones aparece deli-
mitado como una competencia reglada de ejecucian,
y no hay, a mi parecer ningun motivo para estimar que
la Administracion de las Comunidades Autonomas vasca
y catalana. en ejecucidon de la L.O.S.P., no vayan a aplicar.
con las mismas garantias para los intereses generales
y particulares afectados, los preceptos de la Ley, tenien-
do en cuenta |os criterios en ella contenidos, de caracter
basico, y, por ello, de comin aplicacion en todo el terri-
torio nacionak. Con mayor motivo debe aplicarse esta
doctrina en el presente caso en el que no se trata de
autorizar una actividad aseguradora, sino una actividad
de asesoramiento profesional.

Si esto es asi respecto de las facultades previstas
en el art. 16.1 —personas fisicas o juridicas que ejerzan
la actividad de corredor de segurns— y en el art. 19.1
—revocacidn de la misma—, a mayor abundamiento, res-
pecto de la facultad recogida en el art. 18.5 y referida
a la autorizacion para personas fisicas o juridicas de otros
Estados miembros de la CEE que pretendan realizar su
actividad en el territorio de una Comunidad Auténoma,
puesto que juega aqui el titulo competencial autonomico
referido a la ejecucion de lo dispuesto en Tratados inter-
nacianales sobre materias de la competencia autono-
mica {art. 27.3 del Estatuto de Autonomia).

En virtud de lo expuesto, se solicita que se dicte Sen-
tencia por la que se declare la inconstitucionalidad y
subsiguiente nulidad de la Disposicion adicional primera
de la Ley recurrida en cuanto declara como normativa
basica a los siguientes preceptos: en su apartado 1.°,
en relacion con los arts.- 15 al 20. 24 al 31 y con la
Disposicién adicional tercera; en su apartado 2.9 y en
su Spartada 3.° en relacion con los arts. 15.1, 185
y 19.1,

3. Por providencia de 25 de agosto de 1992, la
Seccidn de Vacaciones del Pleno acordd: admitir a tra-
mite el recurso; dar traslado de la demanda y documen-
tos presentados, conforme establece el art. 34 de la
Ley Organica del Tribunal Constitucional {en adelants,
LOTC), al Congreso de los Diputados vy al Senado, por
conducto de sus Presidentes, y al Gabierno, por medio
del Ministerio de Justicia, al objeto de que formulasen
las alegaciones que estimaran procedentes en el plazo
comun de quince dias; publicar la incoacion del recurso
en el Boletin Oficial del Estade y en el Diario Oficial
de la Generalidad de Catalufna para general conoci-
miento.
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4. En escrito registrado el 8 de septiembre de 1992,
el Prasidente del Congreso de los Diputadas comunteo
el Acuerdo de la Mesa de nc personarse en el proce-
dimiento ni formutar alegaciones, facilitando su colabo-
racién en el mismo.

5. El Presidente del Senado, en escrito registrado
el 10 de septiembre de 1992, se personé en nombre
de la Cémara, rehusando efectuar alegaciones y ofre-
f:iefg_?csu colaboracion a los efectos del art. 88.1 de
a .

6. Mediante escrito de alegaciones registrado el 18
de septiembre de 1992, el Abogado del Estado, en la
representacion que legalmente ostenta del Gobierno de
la Nacion, se persond en este procedimiento y solicito
que se dictara Sentencia desestimatoria del recurso en
virtud de los siguientes razonamientos:

A) El apartado 1 de la Disposicion adicional primera
declara bdsicas ciertas «disposiciones» 0 enunciados not-
mativos, pera no reserva a la Administracion del Estado
facultades ejecutivas.

El apartado 2.° contiene una norma especial de con-
flicto por la que se delimita la esfera de aplicacion de
las normas y actos autondmicos dictados en ejercicio
de la competencia de desarrolio legislativo y ejecucion
de las bases de ordenacidon del segure (art. 10.1.4 del
Estatuto de Autonomia); su fundamento se encuentra
en el art. 39.2 de la Ley de Ordenacién de Seguros
Privados que &s la norma general respecto de la cual
esta Disposicitn adicional se presenta.como norma espe-
cial; como se recordara el precitado art. 39.2 fue decla-
rado constitucional en la STC 86/1989, fundamento juri-
dico 30, una decisidn gque fue luego confirmada por las
SSTC 35/1992, fundamento juridico 12, y 36/1992,
fundamento juridico 3.° En ellas se declaré que el
articuio habia sido dictado en ejercicio de la competencia
estatal para resolver conflictos de leyes (art. 149.1.8
de la Constitucion) y que la acumulacion de tres puntos
de conexidn seleccionados por el legisiador —domicilio,
ambito de las operaciones, y localizacién de 10s riesgos
asegurados— no era contraria a la Constitucidén, Ahora
los puntos de conexidon para los mediadores de seguros
son sélo dos.

Ef apartado 3.° contiene dos incisos diferentes. en
el primero se declara que las referencias hechas en la
Ley a los drganos de la Administracién del Estado se
entenderan efectuadas a la Administracion autonomica
en ciertos casos, y en el segundo inciso, se contiene
una excepcion a la regla general prevista en el inciso
primero: la reserva en todo caso al Estado de ia potestad
de conceder la autorizacion administrativa para el ejer-
cicio de la actividad de Correduria de seguros y su
revocacion.

Sentado el contenido de esta Disposicion adicional,
en la demanda se discute que se invoque como unica
titulo competencial las bases de la ordenacidén de los
seguros (art. 149.1.11 de la Constitucién). Hahra que
justificar, pues, las razones por ias cuales la Ley invoca
unicamente esa competencia estatal y precisar si el error
en la invocacion de un titulo competencial entrafa
inconstitucienalidad alguna.

Ei art. 4 ¢} de la Ley de Ordenacion del Seguro Privado
sometio a lo dispuesto en esa Ley a las personas fisicas
o juridicas que realicen actividades de mediacidon en
sequras y reaseguros, sin perjuicio de lo dispuesto en
su legislacion especifica. El texto refundido aprobado
por el Gobierno en aplicacidn de esa Ley (Real Decreto
Legislative 1.347/1985, de 1 de septiembre, modificado
por otro Real Decreto Legislative 1.300/1386, de 28
de junio, y por el art. b de la Ley 21/1990, de 19 de
diciembre) decia en su Disposicidn final primera que
determinados preceptos tenian caracter basico y. pese

a ser su tenor parecido al de la Disposicidn adicional
ahora impugnada, ne fue en su dia recurrido. Es cierte
que en ese texto refundido no se reservd al Estado la
autorizacién para ejercer la Correduria de seguros, pero
ello fue asi sencillamente, porque el ejercicio de la pro-
fesion se sujetaba a una previa colegiacién (art. 6.1)
¥ no existia autorizacion administrativa.

Sea como fuere, desde el principio la actividad de
mediacién quedo sujeta a la cobertura competencial ofre-
cida par el art. 149.1.11 de la Constitucion (STC
86/1989, tundamentos juridicos 3.2 a 7.° }. aungue sin
periuicio de su legislacion especial, ta cual no es otra
que la agqui enjuiciada Ley de Mediacidn en Seguros
Privados que ordena esta actividad integrandola mas
estrechamente en la actividad aseguradora; esto s8 mani-
fiesta cuando en el preambulo de la Ley se califica la
mediacién como «actividad de distribucion del seguro
privado» y se critica la legislacion que se deroga, porque
entorpecia «la expansion de la industria aseguradora»,
al tiempo que se permite a las entidades aseguradoras
utilizar redes de distribucion de otras aseguradoras {(arts.
3.3 v 8.2) e incluso que concierten la colaboracién de
entidades no aseguradoras {art. 6.1). Concebida la
mediacion como una actividad econdmica de distribu-
cion de productos de las aseguradoras, es razonahble su
consideracion como parte de |la ordenacion del seguro
privado, auhque sea con aspectos propios. Queda asi
justificada la invocacion del art. 149.1.11 de la Cons-
titucidn.

Es una cuestion distinta que, junto a este titulo cons-
titucional, puedan concurrir otros como son la legislacion
mercantil (art. 149.1.6) tal y como raesulta especialmente
claro en los arts. 6, 7, 9, y 10.2 de 1a Ley, asi en este
ultimo articulo se deroga el parrafo 1.° del art. 21 de
la Ley del Contrate de Seguro y es indudable el caracter
mercantil del precepto derogado.

Ahora bien, el error del legislador al no invocar otro
titulo competencial que pueda justificar constitucional-
mente su actuaciéon debe tenerse par inocuo (STC
45/1891, fundamento juridico 5.°). Y la propia demanda
Edm&te la existencia de otros titulos competenciales del

stado.

B) Tampoco viola la Disposicién adicional primera
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 inconstitucio-
nalidad. Para que la diccion confusa de un precepto jus-
tifique su falta de validez por motivos competenciales,
es menester que se acredite un numero suficiente de
casos reales en los que tal confusion se demuestre. Nada
de esto se hace en la demanda.

C) No es incanstitucional el apartado 1.2 de la Dis-
posicion adicional primera en relacidn con los arts, 15
a 20, 24 a 31 y con su Disposicion adicional tercera.
Ya se ha dicho que, frente al planteamiento que en la
demanda se hace referido al absotuto deslinde entre las
actividades aseguradora y de mediacion, la Ley integra
la artridad mediadora dentro de ta de seguro. Y no
hay r=z6n aiguna para que alguncs canales de distri-
bucion de seguros (arts. 3.5, 6.2, 3.3, 21, etc.) queden
dentro de la regla compstencial que entrana la orde-
nacién de los sequros, y otras modalidades —Agentes
y Corredores— resten fuera de ella, aunque sean objetos
de 1tna legislacion especifica.

Contra estas consideraciones, ho €s un argumento
ta prohibicidn contenida en el art. 3.2 de la Ley. Este
precepto impide a los mediadores asumir la cobertura
de rirsgos, pera, obviamente, no impide que la ordé-
naciizy de esta especifica actividad se integre en la orde-
naciéa general de los seguros. Del mismo modo, gue
la mediacion de estos Agentes y Corredores no sea exclu-
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siva (art. 3.3). no hace sino subrayar su caracter de alter-
nativa, integrada junto a otros mecanismos propios del
sector globalmente considerado, Otro tanto cabe decir
de los arts. 4.2 y 14.1 de la Ley que en modo alguno
justifican la segregacion que se pretende de la actividad
mediadora del resto del sector de seguros.

Igualmente, no existe un fundamento constitucional
suficiente para imponer un distintc grado en la actividad
estatal de fijacion de las bases en lo que atafie a la
mediacion en seguros, Es esa una legitima aspiracion
politica de la parte acicra, pero no una regla com-
petencial.

Al razonar la inconstitucionalidad de los arts. 15 a
20 de la Ley, sostiene la demanda que la supresién de
la colegiacion obligatoria de los Corredores (art. 31.5)
y el correlativo sametimiento a autorizacion administra-
tiva para el acceso a tal actividad vacian las compe-
tencias autondmicas sobre profesiones tituladas, siendo
ésta una opcidn del legislador que no puede tener carac-
ter basico. Por otro lado, la reserva en favor de la Direc-
cion General de Seguros de facultades ejecutivas para
la hemologacién de cursos de formacién y expedicion
de diplomas —se dice— es contraria a la asuncién esta-
tutaria de competencias sobre profesiones tituladas. Sin
embargo, estas alegaciones solo pueden entenderse diri-
gidas contra el régimen estatuido para los Corredores
de seguros como personas fisicas, pero no para las socie-
dades de correduria. No puede, pues, decirse que los
arts. 15, 17, 18, 19y 20 de la Ley vacien la competencia
autondémica sobre profesiones tituladas, sencillamente,
porque el contenido de tales preceptos queda extramu-
ras del dmbito del art. 9.23 del Estatuto, v, a lo sumo,
sdlo podria invocarse respecto del art. 16, Ello es asi
porgue la Ley recurrida somete a autorizacion adminis-
trativa el ejercicio de una wactividad», ciertaments, pero
entendida como «actividad empresarials, y respecto de
la cual la obtencidn del diploma de Mediador de Seguros
Titulado es unicamente un requisito entre otros.

Por otro lado, tampoco puede decirse que no sea
basica la decision de suprimir el régimen de colegiacidn
profesional obligatoria de los Corredores vy su sustitucién
por otro de autcrizacién administrativa tanto para empre-
sarios 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 pueden justificarse desde
el art. 149.1.11 y desde el art. 142.1.1 en relacion con
el art, 38 de la Constitucidén. Del mismo modo, resultan
también afectados los arts. 36 v 149.1.18 de la Norma
fundamental en cuanto las decisiones sobre la colegia-
cion varian esencialmente la naturaleza de los Colegios
como Administraciones corporativas. No puede pensarse
gue una misma profesion esté sujeta a previa autori-
zacian administrativa en toda Espafia, a excepcién de
en una Comunidad Autdnoma en la gque bastaria con
colegiarse. «Menos pertinente» parece la invocacion del
art. 149.1.30 de la Constitucion. :

Segun la demanda, la Ley crea una profesion titulada
de «Mediador de Seguros Titulado». Pero en la STC
12271988, fundamento juridico 3.°, se sefnalé que el
cumplimiento de determinados requisitos para poder
ejercer una actividad laboral o profesional es algo bien
distinto de la creacion de una profesion titulada; una
profesion es titulada cuando para ejercerla se exigen
titulos académicos o estudios superiores especificos
(5STC 83/1984, fundamento juridico 3.°, y 42/19886,
fundamento juridico 1.°). La obtencidn de una licencia
© autarizacion administrativa o la superacion de pruebas
de aptitud previas a un nombramiento eficial no pueden
confundirse con una profesian tituiada {(STC 122/1989).
En el caso de estas profesiones sometidas a intervencion
administrativa, pero no titutadas, el titulo competencial

de relevancia no es el art. 149.1.30 de la Constitucién
sino el que corresponda por razén de la actividad: vy
asi en el supuesto enjuiciado en la citada STC 122/1989,
el titulo pertinente respecto de los guias e intérpretes
de turismo era el turismo. En nuestro caso, respecto
de los mediadores de seguros, deben ser las compe-
tencias acerca de la ordenacién de los seguros,

La mediacion en seguros no es una «profesidn titu-
ladas, en el sentido del término a efectos del deslinde
competencial, para ser mediador titulado no es preciso
poseer estudios superiores o un titulo académico, basta
con aprobar una prueba selectiva de aptitud organizada
per el Consejo General de Colegios de Mediadores [arts.
16.1 ¢) v 31.6 a}], e. incluso, con superar un simple
curso de formacian [art. 31.6 b}]. Mas, aun admitiendo
como hipdtesis de razonamiento que la mediacion en
seguros fuera una profesion titulada vy de colegiacion
voluntaria, nada habria en el art. 16 de la Ley que exce-
diera de las competencias que al Estado atribuye el art.
149.1 de la Constitucion en sus apartados 1.2, en rela-
cién con los arts. 35.1 y 36, y en sus apartados 1.°
y 30.° Las facultades que el art. 16 de la Ley atribuyen
a la Direccion General de Seguros, expedir un diploma
y homologar cursos de formacion, pueden ser desarro-
lladas legislativamente y ejercidas por ‘a Generalidad,
de acuerdo con lo dispuesto en la Disposicidn adicional
primera, apartado 2., es decir, tendran eficacia solo para
operar en Cataluna como mediador titulado con domicilio
en esa Comunidad. En consecuencia, los problemas de
constitucionalidad del art. 16.1 de la Ley se desplaza
al examen de la constitucionalidad de los apartados 2.°
y 3.° de |la Dispasicion adicional primera.

Las arts. 24 al 30 de la Ley se reputan inconstitu-
cionales en la demanda sin argumento alguno y de mane-
ra genérica, mediante su puesta en conexién con el apar-
tado 1.° de la Disposicidn adicional primera. La demanda
les niega caracter basico y expresa una preferencia por
un criterio territorial, segan el cual corresponderia a la
Generalidad el régimen de control administrativo que
en ellos se expresan. Esta argumentacion implica. en
realidad, una critica de los puntos de conexion estable-
cidos en el apartado 2.° de la Disposicion adicional pri-
mera 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 basica {Capitulos Primero vy
Segundo de la Ley), deben tener idéntico caracter las
normas sobre el régimen de control administrativo que
saon garantia de la regulacidn sustantiva.

Respecto del art. 31 y la Disposicidn adicional tercera
de la Ley. la demanda parece partir de un equivoco.
No es cierto qus, con relacion a las organizaciones cole-
giales de mediadores de seguros, las Comunidades Auto-
nomas carezcan de otras facultades que las de colaborar
en la supervision de como se celebran las pruebas de
aptitud, y de regular la creacién, fusidn y extincidn, con
cargo a sus recursos propios, de Colegios de distinta
extensién a la provincial. Respetando o dispuesto en
el art. 31 y en la Disposicién adicional tercera, la Gene-
ralidad puede dictar normas en uso de su competancia
ex art. 9.23 del Estatuto de Autonomia, naturalmente,
dentro del respeto a los puntos de conexién estahlecidos
en la Disposicion adicional primera, apartado 2.°

Para contestar a las argumentaciones de la demanda
respacto de la vulneracion del art. 9.23 del Estatuto por
el art. 31 y la Disposicion adicional tercera de la Ley,
aceptando a efectos dialécticos la invocacion de ese
titulo competencial, conviene recordar que ef Estado dis-
pone de competencia para fijar los principios y regfas
basicas a que habrd de ajustarse en su organizacion
y funciones cualesquiera Colegios profesionales. Dicho
esto, es patente que las preceptos legales indicados tie-
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nen muy presente la doctrina constitucional sentada en
la STC 132/1989 sobre Camaras Agrarias. Afirma ia
demanda que el nivel de lo béasico ha de ser mas débil
cuanto menos intensa sea la dimensién poblica del Cole-
gio afectado. y que en los Colegios de Mediadores de
Seguros esta dimensién es muy reducida, dado que se
admite que la distribucion de seguros puede hacerse
por otros canales. Es verdad que la dimensidon publica
de los Colegios de Mediadores es reducida, si bien no
tanto. pero, en cualquier caso, el art. 31 de la Ley no
comete ningin exceso en la determinacion de lo basico,
se limita a fijar unas auténticas bases minimas: ausencia
de colegiacidn obligatoria, Ambito territorial de los Cole-
gios, definicidn de sus rasgos esenciales, etc... En cuanto
a la Disposicién adicional tercera, su caracter basico es
consecusncia del que goza el art. 31: es patente que
la transformacion de los antiguos Colegios v de los nue-
vos debe estar regulada de manera fundamentalmente
uniforme para todo el territorio espafol (STC 132/19889,
fundamento juridico 29).

La demanda entiende que no puede ser basico el
caracter voluntario de la colegiacién (art. 31.1} ni tam-
poco que el ejercicio de la correduria de seguros no
requiera la incorporacion a un Colegio (art. 31.5). Pero
para refutar esta tesis debe ser suficiente con recordar
que la STC 89/1988, fundamentos juridicos 5.° y 8.°re-
conocid que era una opcion igualmente legitima para
el legislador establecer o no la colegiacién obligatoria;
y la voluntariedad de adscripcion a un Colegio es un
rasgo esencial de la profesion de mediador de seguros
que corresponde determinar a las Cortes Generales en
viriud de los arts. 149.1.1, en relacion con ios arts. 35.1
y 36. 149.1.11 v 149.1.18 de la Constitucion,

D} Tampoco es inconstitucional el apartado 2.° de
la Disposicion adicional primera. Se determina alli: que
la competencia de las Comunidades Auténomas a gque
se refiere el art. 39.2, de la Ley de Ordenacion de los
Seguros Privados se entendera circunscrita en cuanto
alos mediadores de seguros y a los Colegios constituidos
por éstos a aquéllos cuyo domicilio y ambito de ope-
raciones se limiten al territorio de la Comunidad. Esta
regla especial no es sino una especificacidon de la regla
general contenida en el art. 39.2 de la precitada Ley,
que fue declarada conforme a la Constitucién en las
SSTC 86/1989 y 35/1992. Adaptando al caso fa doc-
trina expuesta en la STC 86/1989, fundamento juridico
11, sobre el criterio del ambito de operaciones, puede
entenderse que un Corredor o sociedad de Correduria
domiciliados en Catalufia limitan su dambito de opera-
ciones al territorio de esta Comunidad cuando realizan
en ella su actividad mercantil tipica, es decir, asesoran
o informan scbre seguros privados dentro del territorio
de Cataluna, cualquiera que sea el domicilio del cliente
y el domicilio y ambito de operaciones de la entidad
aseguradora, asi como el lugar de celebracion y cum-
plimiento del contrato del seguro. Son ajenos a la esfera
de competencias de la Generalidad Jos mediadores domi-
ciliados fuera de Catalufia, aungue ejerzan su actividad
también en ella, asi como aquellos otros domiciliados
dentro de Cataluiia, perc que realicen su actividad mer-
cantil fuera.

Por lc que toca a los Colegios, restan dentro de la
competencia catalana los que tengan su domicilio en
Cataluia. Por lo tanto, «<dmbito de operaciones» debe
entenderse en el sentido de que las actividades propias
de los Colegios se realicen dentro de Cataluna; 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
Catalufia.

Precisado asi el sentido de esta norma, es imposible
reprocharle inconstitucionatidad alguna, va que es aln
mas favorable a las competencias autondmicas que el
art. 39.2 de la Ley de Crdenacidon del Seguro Privado
del que trae origen, puesto que elimina el criterio de
la localizacion de riesgo, y emplea sdlo os de el domicilio
y ambito de operaciones. La demanda contiene una cri-
tica de opertunidad politica sobre el uso de estos dos
ultimos criteries, diferenciando lo «poliautonomicos de
lo usupraautonomicon. Pero no se desprende de ahi una
regla de competencia, ya que las tachas de artificialidad
e innecesariedad ne son traducen en una infraccion dae
las normas constitucionales. Tampoco puede ser acep-
tado el argumento expuesto contra el criterio del domi-
cilio, basado en que éste puede camhiar © no responder
a la realidad: las definiciones 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 expresionss «residencia habi-
tual», acentro de su efectiva administracidn y direccionm,
etc... Y no pueden servir de argumento contra un criterio
normativo, situacicnes marginales o contrarias a la nor-
ma. Una apostilla final debe hacerse, |la diferencia entre
el interés «poliautondmico» y «supraautondmico» sodlo
puede ser apreciada en una ponderacion de intereses
que haga bien el constituyente o, por debajo de ¢l, el
legislador estatal.

E} Del apartade 3.° de ia Disposicién adicional pri-
mera, se impugna unicamente su incisa Jlitimo en cueanto
reserva al Estada fa concesidn ven todo casow de la auto-
rizacion administrativa para ejercer la actividad de la
correduria de seguros y su revocacion. Este inciso enlaza
con los arts. 15.1, 18.5 y 19.1 de la Ley. Las palabras,
«en todo caso» entrafnan, efectivamente, la reserva en
favor de la Direccidn General de Seguros de estas facul-
tades, incluso, para mediadores domiciliados en territorio
catalan y cuyo ambito de operaciones se limite a esa
Comunidad. Es ésta una reserva en beneficio de fa Admi-
nistracion del Estado que posee caracter basico ex art.
149.1.11 de la Constitucion; reserva excepcional de
facultades de ejecucidn en favor del Estado que cumple
las condiciones exigidas por reiterada jurisprudencia
constitucional; asi en la STC 86/1989, fundamento juri-
dico 13, se estudid la atribucién al Estado de las facul-
tades de autorizacién det ejercicio de la actividad propia
de las entidades asegquradoras, asi como de su revo-
cacian, afirmandose que la misma no era inconstitucio-
nal, porque el otorgamiento de dicha autorizacién impli-
caba efectuar unas apreciaciones de técnica asegura-
dora que exigian una interpretacidn unitaria. El Tribunal
fue consciente de que el otorgamiento y la revocacidn
de una autorizacién, pese a ser actos reglados y no dis-
crecionales, suponian una labor de precisidn de ciertos
conceptos juridicos indeterminados, que justificaban la
excepcional reserva de facultades ejecutivas en favor
del Estado. Es evidente que el régimen de la autorizacion
para ejercer la correduria de seguros tiene clara afinidad
con la autorizacion para ejercer la actividad aseguradora;
también la Direccion General de Seguros debe efectuar
agui una apreciacidn técnica de un programa de acti-

‘vidades, de clases de riesgos, de medios personales y

materiales, etc...; y tratdndose de sociedades, ademads,
una apreciacién de honorabilidad y de capacidad técnica
de sus administradores. La necesidad de una interpre-
tacion unitaria de todos estos requisitos legales es similar
a la que existia en las autonzaciones previstas en el
art. 8 de la Ley de Ordenacion del Seguro Privado. Es,
incluso, mayor aqui la repercusidon supraautonomica de
la actividad de los mediadores domiciliados en una
Comunidad Auténoma y que realicen sus actividades
dentro de la misma, pero relacionandose contractual-
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mente con cualesquiera aseguradores nacionales o
extranjeros y sea cual sea la localizacion del riesgo.

7. Por providencia de 13 de diciembre de 1994,
se sefiald el dia 15, para deliberacidn y votacién de la
presente Sentencia.

il. Fundamentos juridicos

1. El Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cata-
luiia 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 Dis-
posicion adicional primera —en sus tres apartados~ v,
en relacion con ¢lla, diversos preceptos de la Ley, segun
se precisa en el petitum de la demanda vy se detalla
en el ultimo apartado del antecedente 2 de esta
Sentencia.

La Disposicién adicional primera objeto del recurso,
bajo la ribrica «Legistacion basica», establece literalmen-
te lo siguiente:

«Uno. A efectes de lo dispuesto en el
art. 149.1.11.2de la Constitucion, las disposiciones
contenidas en esta Ley tienen la consideracion de
hases de la ordenacion de los seguros privados,
Se exceptua lo dispuesto en el nim. 4 del art. 15
y en el ndm. 2 del art. 16.

Dos. La competencia de las Comunidades
Auténomas a que se refiere el art. 39, nim. 2,
de la Ley 33/1984, de 2 de agosto, sobre Orde-
nacion de los Seguros Privados, se entendera cir-
cunscrita, en cuanto a los mediadores de seguros
y a los Colegios de Mediadores de Seguros Titu-
lados, a aquellos cuyo domicilio y dmbito de ope-
racicnes se limiten al territorio de la Comunidad.

Tras. En los supuestos del numero anterior y de
conformidad con 1o dispuesto en el art. 149.1.11.2
de la Constitucién, las referencias que se hacen
a los drganos de la Administracién del Estado se
entenderan hechos al érgano competente de la
Comunidad Auténoma, quedando reservadas en
todo caso al Estado ta concesidn de la autorizacion
administrativa para el ejercicio de la actividad de
correduria de seguros y su revocacion.n

Partiendo de esta Disposicién, gue configura el nicleo
det planteamiento impugnatorio que en la demanda se
hace, el ejecutivo autondémico actor discute el encua-
dramiento de toda la Ley, por el propio legislador estatal,
dentro del titulo competencial recogide en el art
149.1.11 de la Constitucién: bases de la ordenacion de
los seguros. Se denuncia que es ésta una injustificable
reduccion de los titulos competenciales de relevancia
—legislacion mercantil, Colegios profesionales y ejercicio
de profesicnes tituladas, proteccién del consumidor y
usuario...~, que en la actividad de mediacidn en seguros
privados se entrecruzan. Esta reduccién, unida at caracter
excesivamente reglamentista y de detalle de las preten-
didas bhases dictadas en esta Ley —se afirma—, viene
a restringir considerablemente las competencias auto-
ndmicas en la materia. Frente a este encuadre compe-
tencial, se sostiene que la actividad de mediacién en
seguros privados configura un dmbito material indepen-

diente, tipico de una labor de asesoramiento profesional,

distinto a la contratacion de seguros vy que debe regirsa
por unas reglas competenciales propias. Por otro lada,
ilas competencias autondmicas. que la propia Ley reco-
noce —apartados 2.° y 3.° de la Disposicion adicional
primera— se determinan en virtud de un artificial e injus-

tificable —segun la demanda— doble punto de conexion;

y la relacion entre los apartados precitados acaba por
vulnerar [a seguridad juridica (art. 9.3 de la Constitucién),

pues este sistema de dobles excepciones, por la con-
fusion que entrana, llevard, sin duda, a que fos media-
dores de seguros opten por acudir a la Administracion
del Estado, quien de este modo acaba per resultar en
la realidad el Unico titular de las facultades ejecutivas.
Debe tenerse igualmente por viciada de incompetencia
la reserva en favor del Estado de las facultades —de
caracter reglado— de autorizacion y revocacion para ejer-
cer la actividad de correduria de seguros.

Por su parte, el Gobhierno de la Nacion, quien asume
la defensa de la Ley controvertida en este proceso,
entiende que la actividad de mediacién en seguros, en
virtud de su propia naturaleza y tanto en las Leyes que
se han ocupadoe de la materia como en la jurisprudencia
constitucional {STC 86/1989), ha venido enmarcada
siempre en la cobertura competencial ofrecida por el
art. 149.1.11 de la Constitucién, la ordenaciéon basica
del seguro privado, materia de la que es un aspecto.
No obstante, admite que en algunos preceptos legales
concretos puedan jugar otros titulos competenciales de
relevancia. Ahora bien, el «error del legislador» en la
singularizacion de los titulos competenciales debe con-
siderarse inocuo e insuficiente para fundar un pronun-
ciamiento de inconstitucionalidad. En segundo lugar. el
fundamento de los puntos de conexion de fas compe- -
tencias autonoémicas fijados en el apartado 2.° de la Dis-
posicion adicional primera se encuentra en la compe-
tencia estatal para resolver conflictos de feves (art.
149.1.8 de la Constitucion) y tiene como precedente
el art. 39.2 de la citada Ley de Ordenacién de Seguros
Privados que ya fue declarado conforme ala Constitucion
an las SSTC 86/1989, 35/1992 v 36/1992, Finalmen-
te, pero no en importancia, la excepcional reserva de
facultades ejecutivas al Estado con caracter de bases
en la ordenacion de la materia que suponen el otor-
gamiento de la autorizacién para ejercer esta actividad
de mediacion y su revocacion tiene una clara afinidad
—dice el Abogado del Estado— con la autorizacién para
el ejercicio de la actividad aseguradera que fue estimada
constitucionalmente licita en la STC 86/1989, funda-
mento juridico 3.9

2. Singularizado el objeto del recurso y asi plan-
teados los términos de esta controversia canstitucional,
es preciso resolver primeramente cudl es la materia regu-
lada —desde la perspectiva de las reglas de distribucion
competencial—,-asi como el titulo del Estado de apli-
cacion preferente a la normativa discutida y que ofrece
una cobertura competencial a la misma, sin perjuicio
de lo gue se diga respecto de cada unoc de los concretos
preceptos impugnados.

La actividad que realizan los agentes y los corredores
de seguros, de gran tradicidn en nuoestro pais, es una
labor de mediacion profesional y de asesaramiento téc-
nico encaminada a la preparacion de contratos de segu-
ros y a la posterior asistencia del termadar del seguro,
el asegurado vy el beneficiario. A regular las nuevas exi-
gencias de modernizacidn de esa actividad de mediacion
y distribucién de seguros se dedica la Ley impugnada.
Asi 1a Exposicion de Mativos de la Ley (num. 1, parrafo
4.°) destaca: que la normativa existente en el periodo
1969-1971, y la posterior legislacién derogada por la
nueva Ley gue se inspiraba en los mismos principios,
estaba pensada para «un mercado de seguros muy dis-
tinto al que hoy existe y del entarno manifiestamente
mas competitivo en ef que habra de desenvolverse el
sequro espafiol en el futuro inmediato por nuestra inte-
gracion en la Comunidad Econémica Europeaw; y. que
esa normativa, enfocada «a la defensa de los intereses
profesionales de los agentes de seguros», entorpecia «ia
expansién de la industria aseguradara, favorece la rigidez
a la baja del precio del seguro y sin embargo no conduce,

. como contrapartida, a un mayor grado de proteccion
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de los asegurados». Por el contrario, la evolucién mas
reciente de las normas reguladoras de la actividad ase-
guradora privada, se encamina, de un lade, a ampliar
la capacidad de decisidn y maniobra del empresario de
seguros, y, de otro, y como contrapartida, a reforzar en
el nuevo marce de libertad las exigencias de solvencia
y los mecanismos cautelares y sancionadores aplicables
a quienes incumplan las garantias financieras exigidas
(nim. 1, parrafo 1.°).

La voluntad del legislador y, a la par, el objeto de
la Ley recurrida son, pues, claros, segun se refleja en
dicha Exposicidn de Motivos. Integrar la regulacion de
la actividad de mediacién en seguros privados en una
concepcion global del mercado o+ seguros que contem-
ple de manera conjunta y racion»l —si bien en Leyes
independientes— distintos aspects. de la actividad ase-
guradora como son: las condicion=s de competencia en
el mercado, los precios, la proteccion del tomador del
seguro y de los asegurados, etc.. y no sdlo la lahor
profesional y los licitos intereses corporativos de los
mediadores. No en balde, y es un lenguaje muy sig-
nificativo, la propia terminologia tradicional seguida por
la legisiacidn derogada se referia a esa labor de media-
cion como «produccions de seguros privadas.

No puede decirse que esta voluntad del legislador,
en su libertad de conf[guracmn normativa, plasmada en
la finalidad pretendida por ‘a Ley recurrida, sea irrazo-
nable desde la ldgica de |3 reglas de deslinde com-
petencial. regular de maner.. unitaria un fenémeno eco-
némico y financiero cual es fa produccién de segures
privados, una materia en ta cual la actividad emprasarial
controvertida incide directamente y acaba por integrarse.
Y debe reconocerse —y esto es lo Unico que ahc+a inte-
resa poner de manifiesto— que tal entendimieito del
legislador encuentra apoyo en la competencia del Estado
para dictar las normas basicas de la ordenacion de los
seguros {art. 149.1.11 de la Constitucién).

En efecto, cuando la Norma fundamental emplea en
el art. 149.1.11 el sustantivo «seguros» para identificar
una materia y proyecta sobre ella una competencia corm-
partida, no esta refiriéndose exclusivamente al «contrato
de seguron, —segun parece creersé en la demanda—,
puesto que la régla resultaria entonces coincidente con
la atribucion al Estado de la competencia exclusiva para
emanar legislacion mercantit (art. 149.1.6), lo gue impide
aceptar como valida esta exégesis que priva de con-
tenido propic a una norma constitucional gue recoge
una regla de distribucién de competencias, de acuerdo
con un principio habitual de la interpretacion constitu-
cional. Por el contrario, esta materia contenida en sl
citado art. 149.1.11 se refiere a la ordenacion admi-
nistrativa de un sectar economico —como son también
la banca y el crédito que en la misma regla se men-
cionan— destinado a la cobertura de los riesgos que
puedan correr personas, cosas o derechos ante eventos
dafiosos, futuros e inciertos; sector economico y pro-
ductivo en el que dgicamente estan incluidas actividades
distintas a la estricta formalizacién de contratos de
seguros.

La regla competencial del art. 149.1.11 de la Cons-
titucion, en consecuencia, se aplica sobre una materia
constituida por la actividad aseguradora privada, una
materia cuya disciplina corresponde a normas de Dere-
cho Publico y Privado y abarca aspectos como son:a) el
contrato de seguro (Ley de 8 de octubre de 1980); b} ta
ordenacidn y contro! de las entidades aseguradoras (Ley
33/1984, de 2 de agosto, sobre Ordenacion del Segure
Privado}; ¢} la mediacién o produccién de seguros pri-
vados (hasta la Ley que nos ocupa regulada por el Real
Decreto legislativo 1.347/1985, de 1 de agosto. por
el cual se aprobé el texto refundido de la Ley Reguladora
de la Produccién de Seguros Privados, luego medificado

por el Real Decreto Legislative 1.300/1986, de 28 de
junio, y per el art. b de laLey 21/1990, de 19 de diciem-
bre). y d) la actividad aseguradora de las cooperatwas
y las mutualidades de prevision social.

No obstante, en esa materia y sectar econémico, cier-
tamente —y comc ya sostuvimos en la STC 86/1989,
fundamento juridico 3.°— se produce también, junto al
titulo del art, 149.1.11 de la Constitucién, gue resulta
directamente aplicable por razén de la materia, la exis-
tencia de otros titulas competenciales igualmente pre-
vistos en la Constitucién y para aspectos concretos como
son, entre otros: a) legislaciébn mercantil (art. 149.1.6)
en lo que atafie al régimen contractual de las distintas
modalidades de seguro; b) 0, excepcionalmente, el art.
149.1.13 referide a la planificacién general de la acti-
vidad econdmica, segin ocurre con el control por parte
de la Administracidn del Estado de las entidades ase-
guradoras en sus aspectos financieros o en los que afec-
ten a la politica monetaria {v. gr., la contratacién de segu-
ros en moneda extranjera y reaseguro), ¢} o las com-
petencias autonémicas asumidas en los Estatutos, en
primer lugar el art. 10.1.4 sobre desarrollo legislativo
y ejecucion de las bases de ordenacién del seguro y
también en los arts. 9.23 sobre Colegios Profesionales
vy 9.21 sobre cooperativas y mutualismo no integrados
en el sistema de la Sequridad Social. Pero conviene resal-
tar, ante el dato de esa concurrencia de competencias,
que es la competencia estatal para dictar las bases de
ja ordenacion de los seguros, en razon de la materia
—sequros—, la que permite ofrecer y garantizar un tra-
tamiento unitario de esta actividad econdmica tanto en
sU cohjunto como en aspectos esenciales que incidan
directamente en ella, tal y como acontece con la labor
de ios rmediadores en sequros privados.

Por las mismas razones, en la precitada STC 86/1989
{fundamento juridico 34), al analizar el art. 48.1 de la
Ley de Ordenacion del Seguro Privado, referido al control
ejercido por parte del Ministerio de Economia y Hacienda
sobre las personas fisicas o juridicas que realicen las
funcicnes de peritos tasadores de seguros, comisarios
v liquidadores de averias, asi como a la fijacidn de las
condiciones gue han de cumplir estas personas para
su actuacion y a su inscripcion en el correspondiente
registro, ya sostuvimos también que dichas facultades
estatales se justifican por su cardcter basico para ia orde-
nacién del seguro privado, sin perjuicio de |las compe-
tencias dispuestas en el art. 10.22 del Estatuto de Auto-
nomia del Pais Vasco v en el art. 9.23 del Estatuto de
Catalufa, sobre Colegios profesionales.

Manejando este mismo criterio exegético para la solu-
cidn de controversias competenciales, la incidencia de
la regulacién sectorial controvertida en una matena
sobre la gue se proyecta una competencia especifica,
enla STC 122/1889, mantuvimos que el nombramiento
de unas personas, tras superar unos examenes para el
ejercicio de las actividades de guia y guia-intérprete, no
era equiparable a la creacidén o regulactén de titulos pro-
fesionales ex art. 149.1.30 de la Constitucion, y si a
una ficencia relacionada directamente con la actividad
turistica y gue, por tanto, la facultad de proceder a la
ordenacion de los examenes ¥ a los nombramientos
debfa insertarse en la competencia autondmica sobre
turismo (art. 148.1.18). Es, pues, claro que el cumpli-

" miento de ciertos requisitos para poder ejercer una deter-

minada actividad profesional es cosa distinta de a crea-
cién y ejercicio de una profesién titulada, segdn habra
ocasion de exponer con detalle en el fundamento juridico
siguiente.

No es, por Gltimo, tampoco ociosa. traer a colacidn,
a los estrictos efectos argumentativos —pues sabido es
que el Derecho Comunitario no se integra entre las nor-
mas que configuran la medida del contral interno de
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constitucionalidad (SSTC 262/1988, 236/1991 vy
145/1994}—, que la Recomendacidén de la Comision de
18 de diciembre de 1991 sobre los mediadores de Segu-
ros {92/48/CEE). y aunque no tenga caracter vinculante,
recongce expresamente que la actividad de mediacion
en seguros «es un componente importarte de la dis-
tribucion de seguros en los Estados miembross.

Como conclusién de cuanto en este fundamento juri-
dico precede es la competencia del Estado para dictar
bases de la ordenacion de los seguros (art. 148.1.11
de la Constitucion) ia que permite a la Ley estatal regular
globalmente la actividad de mediacién en la distribucion
de seguros y de manera intimmamente conexa al resto
de la materia configurada por la actividad empresarial
aseguradora, porque si bien es cierto que entre la orde-
nacion del seguro privado y la actividad de mediacion
en esta materia existen dlferenC!as que permiten un
menor rigor en la apreciacion de lo bdsico, también lo
es que hay una relacion muy estrecha y que esta acti-
vidad de mediacion. sin perjuicio de su legistacion espe-
cifica, estad sometida a la ley de Ordenacion de Seguros
Privados conforme a su art. 4.1 ¢} y que, por tanto, la
concurrencia de otros titulos competenciales ro excluye
el caracter preferente del invocado en la Disposicion
adicicnal impugnada . Dicho esto sin perjuicio de las
excepciones que mas adelante se hagan, st fugr. menes-
ter traer a colacion otros titulos competenciales estatales
o autonomicos en razon de los singulares preceptos
enjuiciados, y de las consecuencias que de ello convenga
extraer.

En esie contextc hermenéutico, ¢l hipotético error
de la Ley {Disposicion adicional primera, apartade 1.°)
al ihvocar como fitulc competencial tnicamente el dis-
puesto en el art. 149.1.11 de la Constitucion, carece
de relevancia alguna para pronunciar una declaracion
de inconstitucionalidad, puesto gque las competencias
son indisponibles y las normas constitucionales atribu-
tivas de competencias no pueden venir condicionadas
en su validez vy eficacia por las fijaciones o invocaciones
de reglas de distribucidn de competencias que con mas
o menos acierto el legistador efectie (SSTC 45/1991,
fundamento juridice 5.9 168/ 1993, fundamento juridico
4.°%). Camo regla general esta omision legal denunciada
en la demanda resulta inocua para transgredir una norma
constitucional atributiva de competencia. claro esta, sin
perjuicio de las hipotéticas lesiones constitucionales que
puedan provenir de las concretas ordenaciones legales
impugnadas si, en su caso, no vinieran cubiertas por
el titulo competencial recogido en el art. 149.1.11 de
la Norma fundamental o por cualquier otro titulo com-
petencial del Estado; una eventualidad que no obsta a
que sea ese precepto constitucional, sin duda, el que
presta cobertura a la Ley de Mediacién en Seguros Pri-
vados en su conjunto contemplada.

3. El apartado 1.° de la Disposicién adicional pri-
mera se impugna en la demanda «en relacién con los
arts. 15 al 20, 24 al 31 y la Disposician adicional terceran
por declararse en é| basicos, «a efectos de lo dispuesto
en el art. 149.1.11 de la Constitucion», la préactica tota-
lidad de los preceptos de la Ley con excepcion de los
arts. 15.4 y 16.2. La impugnacion se basa en un doble
fundamento: entender que necesariamente la actividad
de mediacién en seguros debe recibir un tratamiento
competencial distinto a la actividad de seguros privados;
y la denuncia de que las supuestas normas basicas se
adentran en excesivas cuestiones de detalle, propias de
la competencia autonomica de desarrollo legislativo y
ejecucion.

Ya se ha razonado en el fundamento juridico anterior
que, como regla general, la regulacion de la actividad
empresarial de mediacion en seguras, en ia medida en
que afecta directamente a la produccién de seguros y
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a las condiciocnes de ese mercado, encuentra cobertura
competencial en el titulo del art. 149.1.11 de la Cons-
titucidn; y desvirtuar en su caso esta afirmacion, sefia-
lando la existencia de otro titulo competencial mas espe-
cifico, exige una demastraciéon en concreto que s6lo pue-
de realizarse ante cada precepto impugnado. Y otro tanto
cabe decir acerca de si la citada Disposicion adicional
primera, apartado 1.°, se excede o no en la fijacion de
las bases invadiendo competencias autonomicas de
desarrolio ncrmativo y ejecucion. Habra, pues, que pro-
ceder a un examen pormenorizado e independiente de
los articulos recurridos, para resolver si deben o no esti-
marse esas tachas de inconstitucionalidad.

Pero antes es necesario aclarar, dadas las reglas,
excepciones y contraaxcepciones que se contienen en
fos tres apartades ¢ 2 la Disposicion adicional primera,
gue la regla general contenida én el ndm. 1 de la misma,
la consideracidn de bases de las disposiciones de fa Ley,
no sélo tiene las excepciones que en dicho nimero se
determinan f{arts. 15.4 y 16.2), sino también las que
resultan del nam. 2 con los efectos que se establecen
en el nim. 3; es decir, que se respetan las competencias
autondmicas de desarrollo legislativo y ejecucion a que
se refiere el art. 39.2 de la Ley de Ordenacidon de los
Seguros Privados, reduciendo los puntos de conexion
territorial determinados en aquel precepto a los del demi-
cilio y ambito de tas operacinnes de los mediadores de

- seguros, desapareciendo, p or tanto, para esta actividad

el tercer punto de conexidr de la localizacion del riesgo
que aseguren, De ahi que e ¢l num. 3 de la Disposicidon
impugnada se estahlezea que en acuellos supuestos de
competencia autondmica {en este caso los mediadores
con domicilio y ambite de operaciones en Catalu-
fa) .las referencias gue =e hacen a los drganos de
la Administracién del Estado se entenderan hechas al
organo competente de la Comunidad Autdnoman». Par-
tiendo, pues, de que en los apartados 2.° y 3.° de la
propia Disposicion adicional primera, restringiendo la
calificacidn de bases que se hace en el apartado 1.9,
se respetan las competencias de desarrollo legislativo
y ejecucion de la recurrente {excepto en el inciso final
del nim. 3 del gue nos ocuparemos en otro fundamento),
examinaremos a continuacién los preceptos impugna-
dos, haciéndolo en primer lugar desde el dngulo de la
competencia del Estado para regular el control admi-
nistrativo de la correduria de seguros, sustttuvendo en
esa tuncidn a'los Colegios Profesionales.

4. Por lo que atafie a los arts. 15 a 20 de la Ley
(en la Seccién 3.2 Capitulo Tercero). son articulos des-
tinados a cordenar la actividad de los corredores de segu-
T0s en cuanto personas fisicas o juridicas que realizan
su actividad de mediacion sin mantener vinculos que
supongan afeccitén con entidades aseguradoras.

En el art. 15 —un precepto nuclear en el disefio legal—
se establece que para ejercer esta actividad de correduria
de seguros es necesario obtener la autorizacion previa
de la Direccitn General de Seguros y satisfacer los requi-
sitos necesarios para obtenerla. A las personas fisicas
se les exigen los requisitos que se enumeran en el apar-
tado 2.°; estar en posesion de un diploma, prestar fianza,
contratar un segurg de responsabilhidad civil, y presentar
un programa de actividades referido a las clases de segu-
ro y ramos de riesgo en que se proyecta actuar y en
el que se incluyan los medios personales y materiales
de que se vaya a disponer. Para las sociedades mer-
cantiles {apartado 3.°) se fijan otros requisitos relativos
a la titularidad del capital sacial y a las condiciones per-
sonales de profesionalidad y honorabilidad comercial de
quienes vayan a ser sus administradores y a ejercer la
direccidn técnica. Otorgada la mencionada autorizacion,
la concesion determina la inscripcion en un Registro
Especial de Corredores de Seguros, Sociedades de Corre-
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duria y de sus Altos Cargos, segun el apartado 4.° exclui-
do su caracter basico en el num. 1 del propio art. 15,

Segan la demanda, esta autorizacion previa de la
Direccion General de Seguros v la determinacion de sus
requisitos {art. 15} es un control administrativo que inva-
de y vacia la competencia exclusiva de la Generalidad
sobre el gjercicio de las profesiones tituladas {art. 9.23
del Estatuto), ya que no es admisible que los mediadores
de seguros actlen sometidos al control de la Adminis-
tracion Publica en lugar d2 ejercer dicha funcidn sus
respectivos Colegios.

Mas éste razonamiento impugnatorio debe ser recha-
zado por varios motivas,

No existe razon alguna para que diversos canales
de distribuciéon de seguros de los que la Ley prevé —y
la demanda no discute— queden sometidos a las bases
estatales de la ordenacion de los seguros, y otros como
son los corredores o las sociedades de correduria de
saguros (art. 15) queden fuera de ese a4mbito, puesto
gue tanto en unos casos como en otros la justificacidon
de [a competencia estatal es la misma: |la clara incidencia
de esta actividad en la produccion de seguros y en las
condiciones del mercado.

Hay, pues, gue tener en cuenta que una labar andloga
a los corredores de seguros pueden efectuar otros suje-
tos, conforme al 4ambito subjetivo de esta actividad gue
la Ley recurrida configura en su art. 3:a) los empleados
de las entidades aseguradoras o de los mediadores quie-
nes, aun no teniendo contrato de agencia y sin perjuicio
de la posibilidad de celebrarlo, pueden allegar seguros
a favor de las empresas de quisnes dependan, y no por
ello se altera el cardcter laboral de una relacion ordenada
por un contrato de trabajo (art. 3.5); b) o directamente
las entidades aseguradoras con establecimientos per-
manentes sitvados en Espafia, por si mismas o a través
de las redes de distribucién de otras entidades asegu-
radoras (art, 3.3} ¢} o las mutuas, cooperativas y enti-
dades de prevision social a guienes, por su prapia natu-
raleza, la Ley impide la utilizacion de mediadores (art.
3.4}); d) o los agentes de seguros quienes se encuentran
unidos a las entidades aseguradoras por la celebracién
de un contrato de agencia (art. 3.2 en relacién con el
art. 6 de la Ley).

El recurso a la correduria de seguros no es sino una
opcidn entre varias alternativas en la mediacion en segu-
ros, —entre eflas, los agentes de seguros—, y que deben
racionalmente tener una ordenacién legal conjunta. Por
eso la regulacion de los corredores de seguros que el
art. 15 de la Ley hace —es preciso insistir— encuentra
cobertura competencial en la facuitad del Estado para
dictar normas basicas para ta ordenacion de ta actividad
de seguros (art. 149.1.11 de 'a Constitucidn), al igual
que ocurre con el resto de la actividad de mediacidn
en seqguros, y sin perjuicio de las competencias auto-
némicas de desarrollo legislativo y ejecucién previstas
en el art. 10.1.4 del Estatuto de Catalufia y preservadas
en el num. 2 de la Disposicién adicienal primera en los
términos ya indicados.

En definitiva, esta conclusion —ya razonada— acerca
del titulo competencial de relevancia para ordenar la
mediacion en seguros, no puede ser excepcionada para
los corredores o las sociedades de correduria de seguros,
diferencidndoles de otras clases de mediadores, en virtud
de la competencia autonomica para regular el ejercicio
de las profesiones tituladas, sin perjuicio —como dice
el art. 9.23 del Estatuto de Autonomia— de lo dispuesto
en los articulos 36 y 139 de la Constitucion. Es claro
gue, cuando esta labor de correduria se hace por una
sociedad mercantil y la misma solicita autorizacion para
realizar su actividad (art. 15.3), no se estad ejerciendo
ni se estd autorizando el gjercicio de una profesion titu-
lada. Pues bien, otro tanto cabe decir, ya que es una
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misma la actividad de mediacion, si se realiza por una
persona fisica que actia comeo corredor de segures (art.
15.1). Se trata del ejercicio de una actividad profesional
v empresarial sometida por el legislador a intervencion
administrativa, que no debe confundirse con el gjercicio
de una profesion titulada en sentido estricto, es decir,
an el sentido que posee el término a efectos de deslinde
competencial.

En efecto, desde la STC 83/1984 (fundamento juri-
dico 3.°), sobre limitaciones al establecimiento de ofi-
cinas de farmacias, hemos venido interpretando que, en
el caso de las «profesiones tituladas», su existencia deriva
del condicionamiento de determinadas actividades a la
posesién de unos concretos «titulos académicos», En
el mismo sentido, la STC 42/1986 (fundamento juri-
dico 1.°), al analizar la Ley reguladora del Colegio Oficial
de Psicologos, en la que se especificd que el paso de
una «profesion libre» a otra «profesion titulada», supone
la regulacion de una profesidn para cuyo ejercicio se
requiera titulos, «entendiendo por tales la posesién de
estudios superiores y la ratificacién de dichos estudios
mediante la consecucion del oportuno certificado o licen-
cian. En la STC 122/1989 (fundamento juridico 3.9),
relativa a guias y guias-intérpretes de turismo, —a la que
ya antes hemos aludido— se aclaro que el hecho de
que los poderes publicos intervengan en el ejercicio de
ciertas actividades profesicnales sometiéndolas a la pre-
via obtencion de una autorizacién administrativa, o a
la superacidon de ciertas pruebas de aptitud. o al cum-
plimiento de determinados requisitos no es equiparable
a la creacion o regulacion de los titulos profesionales.
Todavia se aprecia con mavyor claridad esta cuestion en
la STC 111/1993 (fundamento juridico 9.°) donde se
establecio la distincién entre una «capacitacion oficial»
—como ocurria alli con los Agentes de Propiedad Inmo-
biliaria y acontece aqui con los corredores de seguros—
y un «titulo académico oficial» que es precisamente lo
que permite identificar a las profesiones tituladas. Final-
mente, como ya declaramas en la STC 386/1993 {fun-
damentos juridicaos 3.° y 5.°), regular una actividad no
es, forzosamente, regular una profesion y, menes adn
regular la organizacidon corporativa de unos determina-
dos profesionales. La atribucidn de estas funciones de
control de las auditorias, de clara relevancia general
—anade esta Sentencia—, a un Colegio Profesional no
viene, en modo alguno, exigida por la Constitucidn.

De acuerdo con cuanta se ha dicho, la Ley eniuiciada
efectia una regulacién de la actividad de los corredores
de seguros en sus arts. 15 a 20 que no debe ser con-
fundida con la ordenacién de una profesion titulada vy
qus, en cambio, estd encaminada a garantizar una «ca-
pacitacion oficial» de quienes ejerzan esta labor, median-
te una intervencion administrativa que asegure 8l cum-
plimiento de ciertos requisitos que son en si MISMoOSs
garantias del recto funcionamiento de la posterior acti-
vidad aseguradora. Este caracter de dichos requisitos
dispuestos en los apartados 2.° y 3.° del art. 15 de
la Ley se desprende de la propia naturaleza de los mis-
mos, segun se deduce de la simple enunciacién de su
contenido a la que ya nos hemos referido anteriormente.
Es claro que dichos requisitos inciden en las condiciones
en que se promocionan y hayan luego de prestarse los
contratos de seguros y, en cualquier case, no pueden
configurar una «profesién titulada», en el sentido que
posee el término en tas reglas de distribucidn compe-
tencial, pues para ser corredor de segures no es preciso
poseer estudios superiores ni un titulo académico €spe-
cifico y basta con superar una prueba de aptitud o un
curso homologado de formacién en materias financieras
y de seguros privados, a resultas del cual se obtiene
el correspondiente Diploma de «Mediador de Seguros
Titulados» [art. 16 en relacion con el art. 16.2 a)l.
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L a regulacién del mencionado diploma y de las prue-
bas conducentes a su abtencién o la facultad de homo-
logacion de los cursos de formacidn [art. 16 de la Ley),
devienen facultades inseparables de esa capacitacion
oficial que el art. 16 contempla. Y si bien es cierto que
guienes posean algunas titulaciones .universitarias,
segun el art. 16.1 c) de la Ley {actuario de seguros,
Licenciado en Ciencias Econdmicas v Empresariales,
etcétera..} quedan dispensados de superar esas prue-
has selectivas, no es menos cierto que ni con ello se
crea ex novo una nueva profesion titulada —en el sentido
previsto en el art. 149.1.30 de la Constitucién— ni se
exime a estos licenciados de satisfacer los demas requi-
sitos distintos a las pruebas selectivas; deben, al cabo,
obtener la misma autorizacién administrativa que otras
personas fisicas carentes de esas titulaciones aca-
démicas. :

Por dltimo, la antes citada Recomendacién de la Comi-
5i0n de 18 de diciernbre de 1291 sobre los mediadores
en seguros (92/48/CEE) afirma que la creacion del
mercado interior europeo hara que la libre prestacidn
de servicios genere un aumento de la gama de productos
¥ que, en consecuencia, constituye un elemento esencial
para la proteccion de los tomadores de seguro que los
mediadores estén sujetos a exigencias de competencia
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 arts. 15 a
20 de la Ley, estamos ante una capacitacion oficial o
autorizacién administrativa que se traduce en la previa
exigencia de ciertos requisitos para intervenir en la pre-

paracion y formalizacién de contratos de seguros. v que, -

por consiguiente, juega el titulo competencial ex art.
148.1.11 de la Constitucion es, sin embargo, preciso
destacar la delimitacion territorial de las competencias
autonomicas de desarrollo legislativo y ejecucion de las
bases estatales que explicitan los puntos de conexion
fiyados por el legisladar estatal en la Disposicién adicional
prnmera, apartado 2.°, de la presente Ley. De elio es
un corolario logico que, cuando no se den los puntos
de conexion territoriales a que se refiere el citado apar-
tado, la autorizacién dispuesta en el art. 15.1 de la Ley
recurrida, aunque configure una facultad de ejecucion,
se conceda por la Direccién General de Seguros en cuan-
to 6rgano general del Estado. Y lo mismo cabe decir
en ausencia de dichos puntos de conexidn 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 legis-
lador, a la hora de formalizar las bases en la materia
y delimitar territorialmente las competencias autondmi-
cas, estime que posee una dimension basica en la orde-
nacion de los seguros en el territorio nacional garantizar
una uniformidad de tratamiento entre todos los espa-
fioles a la hora de acceder de manera igualitaria al otor-
gamiento de las autorizaciones para el ejercicio de la
actividad de corredurfa de seguros en todo el ambito
territorial del Estado.

De acuerdo con fas limitaciones territoriales a las com-
petencias autonomicas que en la Disposicion adicional
primera, apartado 2.°, se hacen y, como después razo-
naremos, pese a lo dispuesto en ¢l inciso final del apar-
tado 3.°, la Generalidad podra conceder tales autoriza-
ciones (arts. 156.1y 18.5 de la Ley). y expedir los diplomas
del art. 16.1, cuando se trate de mediadores de seguros
que pretendan operar Unicamente en el territorio de la
Comunidad Autonoma y tengan domicilio en la misma.
Una afirmacion gue debe ser entendida con los matices
que sobre el aicance de los puntos de conexidn para
la delimitacidn territorial de las competancias que a con-
tinuacidn se hagan. Circunstancia que nos obliga a dete-

nernos en el enjuiciamiento del apartado 2.° de la citada
Disposicion adicional, adelantando la revisidn de su cons-
titucionalidad a la de los demas preceptos impugnados
de la Seccion 3.2, Capitulo Segundo de la Ley.

6. Como va hemos dicho, en el apartado 2.° de
la Disposicion adicional primera se circunscribe la com-
petencia de las Comunidades Autdnomas, en cuanto a
estos rmediadores y a sus Colegios, a la existencia de
un doble puntc de conexion: cuando el domicilio v el
ambito de operaciones se limiten al territorio de la
Comunidad.

Este problema de la fijacidn de puntos de conexion
por el legislador estatal para determinar el ambite de
ejercicio de las competencias autondmicas es sustan-
cialmente igual al de la controversia que produjo el art.
39.2 de la Ley de Ordenacion de Seguros Privados vy
que fue resuelto por la STC 86/ 1989 (fundamentos juri-
dicos 9.° a 11}, una resolucion de la que es inevitable
arrancar sin perjuicio de las matizaciones o correcciones
que deban hacerse. Se dijo entonces que la facuitad
de precisar cuai sea la norma valida aplicable en cada
caso —estatal ¢ autonémica— a las diversas entidades
de seguros es una competencia reservada al Estado (fun-
damento juridico 9.°). Y que, en relactdn con la actividad
aseguradoera, el Estado habia gjercido esta competencia
en ¢l citado art. 39.2, determinando un triple punto de
conexién para el ejercicio de las competencias autond-
micas de desarrollc normative y ejecucidn, consistente
en el domicilio sccial de las entidades aseguradoras, su
ambito de operaciones y la localizacidon de los riesgos
ibidern. Unos criterios que se estimaron constitucional-
mente licitos, sin perjuicio de que su interpretacion requi-
riera de algunas matizaciones como son: a) que el «am-
bito de operaciones» exige que la contratacion de segqu-
ros se haga en el territorio de la Comunidad Autdnoma,
pero no obsta a que puedan realizarse fuera de aquél
las actividades instrumentales que sean precisas; y b)
que la «localizacion del riesgo» asegurado no ha de iden-
tificarse con el lugar concreto en que el riesgo se con-
suma, sino mas bien con la localizacién del interés ase-
gurado. es decir, el domicilio de la persona asegurada,
o la ubicacion del inmuebie, etc... {fundamento [uridico
11). Se dijo también alli que el caracter territorial de
estos criterios de conexién se fundaba en la misma idea
de la territorialidad de las competencias autondmicas,
para evitar la posibilidad de que una entidad de seguro
sa dedicara a asegurar en una Comunidad Auténoma
riesgos localizados fuera del territario de ésta, invadiendo
competencias propias del Estado o de otra Comunidad
Auténoma ibidem.

Pues bien, al igual que en su dia sostuvimos con
la regulacion dispuesta en el art. 39.2 de la Ley de Orde-
nacion de Seguros Privados para las entidades de seguro
directo, la establecida ahora en el apartade 2.9 de la

. Disposicion adicional primera de la Ley objeto del pre-

sente recurso, para los mediadores en seguros y sus
Colegios, es' constitucionalmente licita en virtud de las
siguientes razones.

En primer lugar, con un criteno distinto respecto del
supuesto anterior del ambito de ejercicio de las com-
petencias autondmicas, se ¢circunscriben los puntos terri-
toriates de canexitn a sélo das en vez de tres, el domicilio
social y el ambito de operaciones, por la misma natu-
raleza de la actividad de mediacion. Dos puntos de
conexidon gue deben ser interpretados, de nuevo, con
las matizaciones resefiadas, y que la Ley del Estado regu-
la haciendo uso de sus competencias en materia de erde-
nacion del seguro (art. 149.1.11) y de hases de los Cole-
gios profesionales en cuanto Administraciones publicas
(art. 149.1.18). Pues ya sabemos que la actividad de
los mediadores de seguros viene sustancialmente orde-
nada por la primera de estas reglas competenciales, pero
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en ocasionegs, como ocurre con sus Colegios, juega, en
cambio, la segunda. Unas competencias que permiten
al legislador estatal, al iempo de formalizar las bases,
delimitar territorialmente el ejercicio de las competencias
autonodmicas, sefialando los puntos de conexion terri-
toriales propios de la materia.

En segundo término, no cabe apreciar que la solucién
fijada en la Ley resulte «arbitraria o manifiestamente
infundada» {STC 156/1993), pues si cada una de las
conexiones expresa una vinculacion directa con el terri-
torio, mediante el cumulo de ambas el legislador ha que-
rido, ademas, que dicha vincuiacion sea efectiva y garan-
tice la sequridad juridica. En efecto, atendida la mater:a,
la actividad de mediacién en segures privados, la vin-
culacién del agente o mediador con el territorio de una
Comunidad a través del domicilio es sin duda directa
y razonable, pues éste constituye su centro de intereses
vy alli se lleva a cabo la direccion de sus actividades.
Y otro tanto ocurre con el lugar donde se llevan a cabo
las operaciones de mediacion, esto es, la intervencion
en la contratacion de seguros, que se ha circunscrita
al territorio de la Comunidad Autdonoma. De otra parte,
es evidente que el cimulo de ambas conexianes cir-
cunscribe adecuadamente el dmbito territorial para el
ejercicio de las competencias gque corresponden a una
Comunidad Auténoma y aseguran el control efectivo de
la actividad mediadora.

7. Admitida, pues, la constitucionalidad de los pun-
tos de conexién determinados por el ndm. 2 de ia Dis-
posicidon adicional primera, hay que ver como se pro-
yectan en las competencias de las Comunidades Autd-
nomas y concretamente en Catalufia, A ello se refiere
el num. 3 de la citada Disposicién en su primera parte,
al establecer que «en los supuestos del numero anterior
y de conformidad con lo dispuesto en el art. 149.1.11
de la Constitucion, las referencias que se hacen a los
organos de la Administracion del Estado se entenderdn
hechos a los-o6rganos competentes de la Comunidad
Auténomans. De ahi que, prescindiendo ahora del inciso
final de dicho ndm. 3, come ya hemos adelantado, las
referencias que se hacen en los arts. 15.1, 16.1y 1856
a la Direccidn General de Seguros habran de entenderse
hechas a los drganos competentes de la Comunidad
Autdnoma de Catalufia; y lo misma hay que decir, par
ser también actos de ejecucién, respecto del art. 19.1,
toda vez que la revocacidén de las autorizaciones habra
de coerresponder al érganc competente para otorgarias.

Ahora bien, reconocida la competencia autondmica
para ia autorizacidn y revocacion de la actividad de los
mediadores de seguros y para la expedicion de los diplo-
mas a que se refiere el art. 16, la contrapartida a dicha
competencia es considerar bésicos, por ser comunes
para todo el territorio nacional, los requisitos estable-
cidos en los nums. 2 v 3 del art. 15 las condiciones
para expedir los diplomas sefalados en el art. 16 vy las
causas de revocacion gque se determinan en el art. 19.
Asi lo viene a reconocer en su demanda la propia Gene-
ralidad de Catalufia, al reinvindicar su competencia para
la autorizacidn y revocacion «a pesar de que en la propia
Ley estidn configuradas como facultades de caracter
reglado» vy este caracter reglado que permite su ejecu-
cion por la Comunidad Autonoma de Catalufa, resulta
de los presupuestos y requisitos objetivos previstos en
dichos preceptos que cumplen la finalidad a la que res-
ponde la Ley de homogeneizar en todo el tertitorio nacio-
na! la actividad de mediacién en seguros dando a ésta
una ordenacidn conjunta y que, por tanto, tienen el carac-
ter de bases que les asigna el ndm. 1 de la Disposicion
adicional primera coh la excepcion en ella prevista det
nuam. 4 del art. 1b y del nim. 2 del art. 16, excepcidn
a la que hay gue afiadir, segun lo va razonado, las que

resultan del nim. 2 y de la primera parte del nim. 3
de la repetida Disposicién adicional.

8. lgualmente en relacion con el apartado 1.° de
la Dispasicion adicional primera, que les declara como
basicos, se impugnan tambiéen los arts. 24 a 30 de la
Ley (Capitulo Tercero), donde se establece un uRégimen
de control administrativor de la mediacion en seguros,
por parte del Ministerio de Economia y Hacienda y a
través de la Direccion General de Seguros, por sobre-
pasar estos preceptos el contenido posible de unas nor-
mas basicas y descender a niveles de excesivo detalle,
propios de las competencias autondmicas de desarrollo
normativo y ejecucion {art. 149.1.11 de la Constitucion
y art. 10.1.4 del Estatuto). Afirma también el Gebierno
catalan que es muy discutible gque el Estado pueda regu-
lar el réegimen de control administrativo de los media-
dores en vez de someterios a un control autonémico.

Pues hien, de los dos motivos de impugnacién que
se formulan a los arts. 24 a 30, integrantes del Capitulo
Tercero de la Ley relativo al régimen de control admi-
nistrativo, examinaremos en primer lugar lo concerniente
a la competencia de la Generalidad de Catalufia para
ejercer dicha control, para ocuparnos después sucinta-
mente, toda vez que en la demanda no se concretan
en detalle los excesos que se imputan a los citados pre-
ceptos, si el contenido de los mismos excede del caracter
basico que les atribuye la Disposicion adicional primera
0 si su regulacién corresponde, como competencia de
desarrotio legislativo, a la Comunidad Auténoma
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 contenidso vy alcance que ha de darse a lo dispuesto
en los nums. 2 y 3 de la citada Disposicidn adicional:
cuando se den los puntos de conexion que se determinan
en el ndm. 2 -~mediadores con domicilio y ambito de
actuacién en Catalufia— tas referencias que en los arts.
24 a 30 se hacen a los 6rganos de la Administracién
del Estado se entenderdn hechos al drgano competente
de la Comunidad Auténoma.

En consecuencia, como ya adelantamos en el fun-
damento juridico 3.° (Ultimo apartado}, al aclarar lo real-
menie estabiecido en la Disposicion adicional primera,
segun la interpretacion gramatical y sistematica de la
misma, las referencias que en el art. 24 de la Ley, en
orden al control e inspeccidn de los mediadores de segu-
ros, se hacen al Ministerio de Economia y Hacienda,
a la Direccion General de Seguros vy a la Inspeccion del
citado Ministerio a través de los funcionarios del Cuerpo
Superior de inspectores de Finanzas del Estade, han de
entenderse hechas a lgs érganos correspondientes y fun-
cionarios competentes de la Comunidad Autoncma de
Cataluria. Asi han de entenderse, pues, los nams. 1, 2
vy 4 del art. 24 de la Ley.

Por ta misma razén, las infracciones que se espe-
cifican en el art. 26, apartados n) y g). habrdan de enten-
derse referidas al organismo administrativo de la Gene-
ralidad de Cataluiia que sustituya en aquella Comunidad
a la Direccidon General de Seguros,

La competencia para la imposicidn de sanciones a
que se refiere e} art. 28, como acto de ejecucidn que
es, correspondera a la Generalidad de Catalufia, susti-
tuyéndose los organismos de la Administracion Central
citados en el mismo por los gue tengan las facultades
analngas en Catalufia. Ahora bien, como el procedimien-
to sancionador corresponde determinarlo a quien tenga
la competencia para su imposicién, el procedimiento que
se determina en el art, 28 de la Ley, podra ser sustituido
por el que tenga establecido o establezca la Generalidad
de Catalufa, en razén no solo de la competencia de
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desarrollo legislativo gue con arreglo al art. 10.1.4 de
su Estatuto ostenta en esta materia, sino también en
virtud de lo establecido en el art. 9.3 del mismo. Por
tanto, en este caso de imposicidon de sanciones, hay
que entender que la remision competencial que se hace
en el num. 3 de la Disposicidon adicional primera, a los
organismos competentes de Catalufia, atribuye a esta
Comunidad la reguiacidon del procedimiento.

Y. finalmente, las medidas cautelares previstas en el
art. 30 de la Ley, por las razones ya expuestas {nums.
2 y 3 de la Disposicion adicional primera). correspondera
adoptarlas al organismo que en Catalufia cumpla tas fun-
ciones de la Direccion General de Seguros.

b) En cuanto al exceso de detalle impropio de las
bases que se atribuye de una manera general y sin mas
especificaciones, a los arts. 24 a 30 de la Ley, hemos
de decir gue al no precisarse los preceptos que inciden
en tal excesa no podemos realizar el analisis que exigiria
este motivo de impugnacién. Por tanto nos basta con
seflalar que el caracter bésico que alcanza a estos
articulos en virtud de lo dispuesto en el nam. 1 de la
Disposicién adicional primera, responde a la voluntad
del legistador de homogeneizar en todo el territorio del
Estado la regulacian conjunta de la actividad de media-
cién en seguros privados. Dicho esto sin perjuicio de
las competencias de desarrolio normativo que de tales
preceptos pueda ejercer la Generalidad de Catatufia en
uso de las competencias que tiene con arreglo al art.
10.1.4 de su Estatuto y que no guedan agotadas o eli-
minadas por el conterido de los arts. que integran el
Capitulo Tercero de la Ley y que, salvo en la materia
competencial ya examinada, tienan el caricter de hases
gue les atribuye el nim. 1 de {a Disposicion impugnada.
que se justifica, como ya hemos dicho, en la necesidad
por parte del Estado de garantizar e! cumplimiento de
los requisitos y condicionamientos fijados en la Ley para
esta actividad de mediacidon en los seguros privados,
sometida, a su vez, a la Ley de Ordenacion del Seguro
Privado, segin lo establecido en su art. 4.1 ¢} que no
fue objeto del recurso interpuesto contra la misma.

9. Dentro del Capitulo Cuarto de la Ley, se discute
en lademanda el art. 31 referido a los Colegios de Media-
dores de Seguros Titulados, articulo que los define como
Cerporaciones de Derecho publico dotadas de perso-
nalidad juridica y a los que se incorporardn las personas
fisicas que voluntariamente lo deseen. siempre que estén
en posesion del diploma de Mediador de Seguros Titu-
lado {apartado 1.°); y donde se sefiala que tendran un
ambito territorial provincial y un Conssejo General de
ambito nacional (apartade 6). En intima relacién con este
articulo, ta Disposicidn adicional tercera de la Ley —igual-
mente impugnada— ordena la transformacion de los
Colegios de Agentes y Corredores de Seguros y de su
Consejo General en estos nuevos Colegios y Consejo,
con idéntico ambito territorial, personalidad juridica y
patrimonio, perc con distinta denominacion y procedien-
do a su adaptacion en el plazo de un afo, debiendo
celebrar elecciones democraticas tras la aprobacién de
los nuevos Estatutos colegiales.

Ya hemos visto que la mediacidn en seguros privados
aunque se trate de una profesion sometida a autorizacion
no configura una profesion titulada, pues no es necesario
en ella titulo académico algunc y si unas pruebas de
aptitud conducentes a una capacitacidon oficial, aunque
la representacion de estos mediadores v la defensa de
sus intereses ccrresponda a los Colegios de Mediadores
de Seguros Titulades segun este art. 31. La nueva Ley
ahora analizada, a diferencia del sistema anterior, hace
la colegiacion simplemente voluntaria en uso de Ia
amplia libertad de configuracién narmativa que al legis-
lador deja el art. 36 de la Constitucion y que, en concreto,

ostenta respecto del caracter de la colegiacion —forzosa
o voluntaria— como requisito para el ejercicio de una
profesion {SSTC 89/1989, fundamento juridico 8.° y
131/1988, fundamento juridico 4.°). En la primera de
dichas Sentencias declaramos, respecto de los Colegios
Profesionales, que el legislador pudo establecer !a ads-
cripcion obligatoria «licitamente, en razdn de los inte-
reses pablicos vinculados al ejercicio de determinadas
profesiones, como pudo no hacerlo si la configuracion,
esencia y fines de los Colegios fueran otros».

Asi el art. 31, apartado 1.°, de la Ley establece que
las parsonas fisicas que lo deseen se incorporaran volun-
tariamente a los Colegios y sefiala en su apartado 5.°
que en ningdn caso sera requisitoc para el ejercicio de
la actividad de corredor de seguros la incorporacién a
un Colegio, cualquiera que sea el ambito territorial en
que se pretenda ejercer la profesion. Por tanto, la impres-
cindible autarizacidn administrativa {art. 15), y el pos-
terior régimen de control administrativo de esta profesion
(art. 24 y ss.) vienen a operar como sustitutivos de la
antigua colegiacién. De manera que el legisiador —como
dice la Exposicion de Motivos— ha optado por un sisterma
de ejercicio profesional presidido por un marco de liber-
tad en el mercado de seguros, pero sometido a auto-
rizacién y al control del cumplimiento de ciertos
requisitos y medidas cautelares, en vez de otorgar estas
facultades disciplinarias a los Colegios y de erigir la cole-
glacion en condicidn para el ejercicio profesional {(algo
que el art. 31,5 de |la Ley veda) Este cambio de regu-
lacion afecta a las condiciones esenciales de la confor-
macion legal de los Ceclegios Profesionales que, como
Corporaciones de Derecho publico, estan dentro del
ambito estatal propio de las bases de las Administra-
ciones publicas {art. 148.1.18), pese a la naturaleza pri-
vada de sus fines y cometidos principales (S5TC
76/1983, fundamento juridico 43.°, y 20/1988, fun-
damento juridico 4.°). Unas bases alas que esta sometida
la competencia autondmica sobre Colegios profesionales
ex art. 9.23 del Estatuto de Cataluia.

Ahora hien, dado que en la Ley se limita conside-
rablemente la dimensién pablica que tenian estos Cole-
gios, sustituyendo sus facultades de autorizacion y con-
trol por la que realicen los crganismos competentes de
fa Administracion Pdblica, paralelamente el nivel de lo
hasico ha de ser reducido vy, por tanto, de la ordenacion
dispuesta en el art. 31 sdlo han de considerarse basicos,
la denominacién, la ausencia de obligatoriedad en su
adscripcion y la existencia de un Consejo General dado
el Ambito nacional del mismo. A estos extremos ha de
reducirse el minimo denominador comun para todo el
territorio nacional, caracteristico de unas normas basicas
cuya competencia corresponde al Estado en virtud del
art. 149.1.18 de’la Constitucién; pero en todo lo demas
la competencia corresponde a la Comunidad Auténoma
de Catalufia en virtud de la competencia exclusiva que
le atribuye el art. 9.23 del Estatuto.

Interesa recordar que la Constitucién no impone en
su art. 36 un ornico modelo de Colegio profesional. Bajo
esta peculiar figura con rasgos asociativos y corporativos
pueden englobarse por el legislador estatal, en ejercicio
de su competencia para formalizar normas basicas de
las Administraciones puablicas ex art. 149.1.18 de la
Constitucidn, situaciones bien distintas como son las gue
corrasponden al ejercicio de funciones publicas en régi-
men de monopelio o de libre concurrencia en el mercado
como profesion liberal, y con colegiacidn forzosa o libre.
Del mismo maodao, no tiene por qué erigirse, en los supues-
tos legales de colegiacién voluntaria, una inexistente obli-
gacién constitucional de colegiarse, en un requisito habi-
litante para el ejercicio profestonal. Y es asimismo posible
gue los Colegios profesionales asuman la defensa de
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actividades profesionales que no configuren, en realidad,
profesiones tituladas. Todos estos extremos pueden ser
regutados libremente por el legislador estatal, desarro-
Hando el art. 36, y con cobertura competencial en el
art. 149.1.18, ambas de la Constitucién. Ademas, segin
dijimos en la STC 132/1989 {fundamento juridico 7.9},
las excepciones al principio general de libertad de aso-
ciacion han de justificarse, cuando se obligue al individuo
a integrarse forzasamente en una agrupacion de base
asociativa, por la relevancia del fin publico que se per-
sigue, asi como por la dificultad de obtener ese fin sin
recurritr a {a adscripcidn forzosa al ente corporativo.

Tampoco es ocigso traer a colacion, para entender
la razon & que ia Ley responde, que, con fundamento
en ia libertad de establecimiento y de prestacion de ser-
vicios, la Directiva del Consejo 77/92/CEE establecio
unas medidas transitorias para prevenir posibles dificul-
tades en el ejercicio de esas libertades respecto de las
actividades de agente y corredor de seguros; partiendo
del hecho de que en los distintos Estados miembros
esas actividades profesionales se ven reguladas tanto
por sistemas de libertad de acceso como por disposi-
ciones rigurosas que prevén diplomas para el acceso
a la profesion. En este contexto, se insertan precisamente
las previsiones del art. 18 d» la Ley sobre el régimen
de accesc a la actividad de los nacionales de otros Esta-
dos miembros de la CEE.

Es, por otra parte, cierto a la luz de cuanto se viene
dictendo que respetando los puntos de conexion y deli-
mitacién territorial de competencias establecidos en el
apartado 2.° de la Disposicidn adicional primera, de los
que ya nos hemos ocupado, asi como las normas hasicas
tormalizadas en esta Ley es posible —como ya dijimos—
una intervencion normativa en la matena por parte de
la Generalidad de Catalufia en uso de su competencia
asumida en el art. 9.23 del Estatuto de Autonomia sabre
Colegios Profesionales.

Y asi se reconoce expresamente en el parrafo final
del apartade 6.° del propio art. 31 de la Ley en donde
se afirma que las Comunidades Auténomas con com-
petencias en este ambite podran, con cargo a sus recur-
sas propios, regular la creacidn, fusidn y extincion de
Colegios de Mediadores de Seguros Titulados «de dis-
tinta extension dentro de su propio ambito territorials,
Nada impide, por tanto. que la Generalidad regule la
creacion de Colegios en ambitos territoriales diversos
al provincial para aquellos mediadores que satisfagan
los punios de conexion establecidos en la Dlsposm;on
adicional primera, apartado 2.°

Por tanto, reducida al minimo la dimensién publica
de los Colegios afectados resulta lagico que, como ya
hemos dicho, el nivel de intervencidn estatal y, por tanto,
el nivel de lo basico quede reducido a los extremos ante-
riormente indicados que son los Unicos del art. 31 de
la Ley Y de su disposicidn adicional tercera que ostentan
tal caracter. .

10. Finalmente, el apartado 3.° de la Disposicion
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 autonomicas
en torno a sendos puntos de conexion que alli se efectua,
la concesidn de la autorizacion administrativa para el
ejercicio de la actividad de correduria de seguros y su
revocacion, esto es, las facultades que los arts. 15 vy
19 de la Ley ordenan. Conviene recordar que. en esos
supuestos, las demas competencias que la Ley atribuye
al Estado y con excepcion de éstas se entiende que
corresponden a los érganos de las Comunidades Auté-
nomas. El ejecutivo autondmico actor impugna este inci-
so final del citado apartado 3.° en el cual la Ley reserva
al Estado el otorgamiento de la autorizacion y su revo-
cacién, aduciendo que no pueden tener rango basico

estas facultades de mera ejecucion regladas por ia propia
Ley v en apoyo de su tesis invoca en la drmanda el
criterio sustentado en los Votos Particulars; 2 la STC
86/1989.

El Abogado del Estado quien asume |« dA=>ferisa de
la Ley en este proceso, aduce que la excepciansl “ /serva
de facultades de ejecucion en favor del Estado se justifica
en que el otorgamiento de dicha autorizacian para ejer-
cer ta correduria de seguros implica efectuar unas apre-
ciaciones de técnica aseguradora gue exigen una inter-
pretacion unitaria; las mismas razones gque —a su juicio—
en la STC 86/1989 llevaron a ia mayoria del Tribunal
a justificar la reserva al Estado de la autorizacion para
ejercer la actividad aseguradora.

Sin embargo, no concurre en este cass como en agquél
una justificacién que quepa entende! suficiente del siem-
pre excepcional caracter basico de una norma que incor-
pora al ordenamiento juridico potestades estatales de
caracter aejecutivo en vez de las facultades normativas
que habitualmente deben bastar para satisfacer las exi-
gencias y finalidades a las gue responde la prevision
constitucional de normas basicas en el seno de las com-
petencias compartidas entre el Estado y las Comunida-
des Auténomas {entre otras, SSTC 1/1982, fundamento
juridico 1.°; 25/1983, fundamento juridico 6.°
4271983, fundamento juridico 5., 57 /1983, fundamen-
to juridico 7.°: 158/19886, fundamento juridico 3.7
49/1988, fundamento juridico 16.°; 135/1992, funda-
mento juridico 5.° vy 168/1993, fundamentc juridico
5.°). Hay que entender. por tanto, que el apartado 3.2,
en su inciso final. de la Disposicion adicional primera
de la Ley recurrida, en virtud de la reserva de facultades
al Estado que alli se efectia, invade las facultades auto-
némicas de ejecucion en materia de ordenacion del segu-
ro dispuestas en el art. 10.1.4 del Estatuto de Cataluna,
y gque dentro de su territorio corresponden a la Gene-
ralidad. )

Es, sin duda, cierto —como aduce el Abogado del
Estado— que en la STC 86/1989 [fundamento juridico
13.a}] reconocimos que era constitucionalmente licito
que el Estado se reservase para si la concesién de la
correspondiente autorizacidn administrativa —y su ievo-
cacién-- para el ejercicio de la actividad aseguradora
en todo el territorio nacional e, incluso, en un dmbito
menor cual es el propio de una Comunidad Autéroma,
conforme al art. 6.1 de ia Ley de Ordenacion del Seguro
Privado. Pues, pese a tratarse de una actividad de
ejecucién, era inherante al juicio a efectuar para su otor-
gamiento una compleja apreciacién financiera de las pre-
visiones técnicas, segun el art. 24 de la misma Ley {ries-
gos en curso, capitales vencidos, rentas o beneficios de
los asegurados pendientes de declaracién de liguidacion
o pago, de desviacién de siniestralidad, primas pendien-
tes de cobro...). asi como de la adecuacion de las tarifas
de primas a los principios de libertad de competencia,
equidad y suficiencia segun las reglas de la técnica ase-
guradora (art. 23.3). La necesidad de que esa compleja
apreciacion técnica de conceptos tan indeterminados,
con numercsos elementos valorativos, se interpretara
de forma unitaria en todo el territorio nacional, incluido
en ambitos territoriales menores, evitando interpretacio-
nes «diferenciadas y disfuncionales» para el mercado
de seguros, nos llevd a declarar constitucional gue el
legislador estatal reservase a una instancia del Estado,
en todo caso, la concesién de la autorizacién y de su
revocacion,

Mas. estas excepcionales circunstancias que justifi-
caban alii la reserva —igualmente excepcional— de facul-
tades de ejecucion al Estado, con cobertura competen-
cial en la formulacion de bases, no concurren en la
autorizacion administrativa para el ejercicio de la acti-
vidad (art. 156 de la Ley) de correduria de seguros ni
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en su ievacacion (art. 19). Pues no existe aqui ese com-
plejo e indaterminado margen de apreciacidn técnica
y valorec:yn da elementos financieros que requiera, de
manera 1 s+ ‘table, una interpretacion unitaria por parte
de los orpars generales del Estada con el fin de evitar
resultados disfuncionales en el mercado nacional de
seguros; y que justifique se excluya a las Comunidades
Autdnomas del normal ejercicio de sus competencias
de ejecucion dentro de su territorio. El papel de las Admi-
nistraciones Pablicas en la concesién de estas autori-
zaciones es una competencia regiada de ejecucién ¢con
un escaso margen de discrecionalidad técnica, segun
se desprende de la lectura del art. 15.2 de la Ley que
fija los requisitos para ejercer la actividad de correduria
de seguros.

. Para corroborar esta afirmacion conviene volver a
recordar que, en lo que atane a las personas fisicas,
estos requisitos dispuestos en el art. 15.2 de 1a Ley son:
a) estar en posesién de un diploma; b) prestar fitanza
en forma de aval bancario o de contratacion de un seguro
de caucion en las cuantias que reglamentariamente se
determinen; ¢) contratar un seguro de responsabilidad
civil por los capitales asegurados y en funcién del volu-
men de negocio y la clase de riesgos, seglin se establezca
reglamentariamente; d) presentar un programa de acti-
vidades. que indique las ramos de seguro y las clases
de riesgos en que se proyecta actuar y otros extramos,
Y para las sociedades (art. 15.3): a) poseer caradcter mer-
cantil y que sus estatutos contemplen, como objeto
social, la realizacion de actividades de correduria de
seguros, asi como, en su caso, el csracter nominativo
de sus acciones y cumplir ciertas condiciones gue vedan
la titularidad de cierto porcentaje del capital social por
quienes hayan sido sancionados en el ejercicio de fun-
ciones directivas de entidades aseguradoras; b} tener
los administradores de las sociedades reconocida hono-
rabilidad comercial y profesional {segin se determina
este concepto juridico indeterminado en el art 17 de
la Ley); c) estar en posesion del diploma de «Mediador
de Seguros Titulado» las personas que ejerzan la direc-
cidn técnica, o asimilables, en la sociedad; v d) los requi-
sitog descrites en las letras b), ¢} y d) del art. 15 antes
expuestos. lgualmente en el art. 19 se establecen con
detalle las causas de revocacion de las autorizaciones.

Una simple lectura de estos requisitos legales cuyo
cumplimiento determina, necesariamente, la concesion
de la autorizacidn y la inscripcidn en el correspondiente
registro evidencia que, comoa ya hemos adelantado, el
art. 16 de la Ley contempla una competencia reglada
de ejecucidn que carece de justificacion alguna que no
corresponda a quien constitucional y estatutariamente
posee las facultades de esa cualidad y naturaleza en
esta materia v dentro del ambito territorial de la Comu-
nidad Autonoma: la Generalidad de Catalufia. Y otro tanto
ocurre con lo dispuesto en el art. 19 para la revocacién
de la autorizacidn. Y la posible —y probable— eficacia
indirecta y extraterritorial de las autorizaciones autond-
micas no vulnera la limitacidén territorial al ejercicio de
las competencias de las Comunidades Autdnomas en
los términos expuestos en el fundamento juridico 6°,
al examinar los puntos de conexién fijados por el legis-
lador estatal en la Disposicién adicional primera, apar-
tado 2.°

11. El hecho de que hayamos considerado viciado
de incompetencia y, por tanto, de inaplicacion en Cata-
luna el apartade 3.° inciso final de la Disposicion adi-
cional primera de la Ley, hace innecesario dar respuesta
a la tacha de inconstitucionalidad gue en la demanda
se formula por vulnerar la seguridad juridica (art. 9.3
de la Constitucion) —se dice— la complicada y confusa
regla de distribucion de competencias que supone el
sistema de dobles excepciones que los apartados 2.°

v 3.° conjuntamente efectian respecto de la regla gene-
ral contenida en el apartado 1.° dicho esto sin perjuicio
de que deba reconocerse gue esta técnica de deslinde
competencial no adolece, pese a su retativa complejidad,
de un grado tan elevado de incertidumbre normativa
en la dslimitacion de las competencias autonomicas que
permita fundar una declaracion de incoenstitucionalidad.

Pero si canviene aclarar antes de pronunciar el fallo
que dados los términos de la Disposicion impugnada
y lo salicitado por el Consejo Ejecutivo de iz Gereralidad
de Cataluna en el petitum de la demanda, =n ¢! gue,
entre otros extremos, racaba para la Cornuridad Auté-
noma la competencia de ejecucién de los arts. 15.1;
16.1; 18.5; 19.1; 24.1.2 y 4; y 28 de la Lay, que. efec-
tivarmente, ostenta pero el reconocimiento de ias mis-
mas, salvo en lo relativo a las facultades de autorizacion
y revocacion que se reserva el Estado en el inciso final
det nim. 3, no ha de Hevarse al fallo, porque no se
basa en una extralimitaciéon de competencias por parte
del Estado sino que resultan de la propia Disposicion
adicional primera de la Ley en sus tres apartados, con-
forme se ha razonado en los fundamentos juridicos ante-
riores; y las de los arts. 156.1, 185 y 19.1, son ademas
el corolario légico de la impugnacién que se estima en
el fallo del citado inciso final del nim. 3 de la citada
Disposicion adicional.

FALLO

En atencion a tedo lo expuesto, el Tribunal Cons-
titucional, POR LA AUTORIDAD.QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE L& NACION ESPANOLA.

Ha decidido

Estimar en parte el recurso de inconstitucionalidad
promovido por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad
de Cataluina contra las Disposiciones adicionales primera
y tercera, en relacion con diversos preceptos, de la Ley
9/1992, de 30 de abril, de Mediacidn en Seguros Pri-
vados y, en consecuencia:

1.2 Declarar viciado de incompetencia y, por tanto,
de inaplicacidn en Catalufia, el apartado 3.9, inciso final
de dicha Disposicion adicional primera donde dice «que-
dando reservadas en todo caso al Estado la concesidn
de {a autorizacién administrativa para el gjercicio de la
actividad de correduria de seguros y su revocacionn, asi
como reconocer que la titularidad de las competencias
en wse inciso ejercidas corresponde a la Generalidad
de Catalufa.

2.° Declarar viciados de incompetencia y, por tanto,
de inaphicacidén en:Catalufia, el art. 31 y la Disposicion
adicional tercera de la Ley. relativos a los Colegios de
Mediadores de Seguros Titulados. reconociendo gue la
competencia en tales normas ejercidas corresponde a
la Generalidad de Catalufia, excepto en lo concerniente
a su naturaleza y denominacidén, a la voluntariedad de
la incorporacién a los mismos y a la existencia de su
Consejo General, extremos gue han de considerarse
basicos.,

3.2 Desestimar sl recurso en todo lo demas.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon.

Dada en Madrid a quince de diciembre de mil nove-
cientos noventa y cuatro.—Miguel Rodriguez-Pifero y
Bravo Ferrer—Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regue-
ral.—Carlos de ia Vega Benayas.—Eugenio Diaz Eimil.—Al-
varo Rodriguez Bereijo.—Vicente Gimeno Sendra.—José
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Gabalden Lépez.—Rafael de Mendizabal Allende.—Julic
Diego Genzalez Campos.—Pedro Cruz Vilalon.—Carlos
Viver Pi-Sunyer.—Rubricado.

Voto particular que formula el Magistrado don Carles

Viver Pi-Sunyer a ia sentencia dictada en el recurso de

inconstitucionalidad nam, 2.061/92, al que se adhieren

los Magistrades don Pedro Cruz Villalon y don Rafael
de Mendizdbal Allende

Mi respetuosa discrepancia con la Sentencia se refie-
re a la aceptacion de la constitucionalidad de la Dis-
posicién adicional primera, apartado dos, de la Ley
recurrida. En este precepto, al sefalar los puntos de
conexion territorial, se circunscribe la competencia de
la Comunidad Autdonoma sobre mediadores de seguros
a los agentes y carredores «cuyo domicilio y ambito de
operaciones se limiten al territorio de la Comunidad Autd-
noman. El establecimiento -de este doble punto de
conexion supone atribuir al territorio o, mejor, al principio
de territorialidad de las competencias autondmicas y a
la clausula residual del art. 149.3 CE,, un alcance y
una funcién gue, a mi juicio, no encajan en el sistema
de distribucién competencial establecido en la Consti-
tucion y en los Estatutos de Autonomia vy. de genera-
lizarse, podria legar a desvirtuar los criterios fundamen-
tales en los que se basa la organizacién territorial
consagrada en el denominado blogue de la constitucio-
nalidad.

El principio de territorialidad de las competencias
autondmicas proclamado en todos Jos Estatutos signi-
fica, por lo que agui interesa, que esas competencias
deben tener por objeto fenomenos, situaciones o rela-
ciones radicadas en el ternitorio de la propia Comunidad.
Ei territorio actda asi como limite o condicion de validez
del ejercicio de las competencias autondmicas. Sin

"embargo, de esta incuestionable premisa no se sigue
en absoluio la conclusidon —acogida en la Disposicion
adicional controvertida—~ de que, cuando el fenémeno
abjeto de las competencias autondomicas se extiende a
to largo del territorio de mas de una Comunidad Auto-
noma, eéstas pierdan en todo caso y automaticamente
ta 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 jus-
tificarse la necesidad de este traslado. El principio del
que debe partirse es precisamente el contrario. Conviene
tener presente al respecto que cuando la Constitucion
y los Estatutos han querido que el alcance supraterritorial
de los fendmenos objeto de las competencias se con-
virtiera en titulo competencial del Estado o, dicho desde
la perspectiva de las Comunidades Autdnomas. cuande
han querido que ese cujeto no se fraccionara y, por
tanto, cuandeo ha querido que las Comunidades Autd-
nomas no ejercieran sus competencias sobre la parte
de ese ohjeto redicada en su territorio. asi lo han esta-
blecido explicitammente. Esto es [0 gue sucede en los
apartados 21, 22 y 24 del art. 149.1. C.E., que atribuyen
al Estado la competencia exclusiva schre ferrocarriles
y transportes terrestres que transcurran por el territorio
de mas de una Comunidad Autdénoma; sobre la legis-
lacién, ordenacidén y concesion de recursos y aprove-
chamientos hidrédulicos cuando las aguas discurran por
mas de una Comunidad Auténoma, y la autorizacion de
las instalaciones electricas cuando su aprovechamiento
afecte a otra Comunidad o el transporte de energia salga
de su ambito territorial; y sobre {as obras publicas de
interés general o cuya realizacion afecte a mas de una
Comunidad Auténoma. Los Estatutos de Autonomia con-
tienen preceptos homdlogos en los que las competengias
de las respectivas Comunidades en materia de obras
publicas, carreteras y caminos, ferrocarriles y transportes
o aprovechamientos hidraulicos, se cinen exclusivamen-
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te a los que se desarrollan integramente an el territorio
de la propia Comunidad Auténoma.

En el caso fque nos ocupa, atribuir al Estado, en biogue
y sin justificacion apreciable, todas las competencias nor-
mativas y ejecutivas que afectan a los mecdiadores de
seguros cuyo ambito de operaciones no se limita al terri-
torio de una Comunidad Auténoma tiene importantes
consecuencias tecricas y practicas, en mi opinidn, cons-
titucionalmente inaceptables. En efecto, en primer lugar,
supone convertir el tarritorio en un titulo competencial
mediante el que el Estado, gue solo tiene explicitamente
atribuida la competencia para dictar legisiacién basica
sobre ordenacian de los seguros, recupera mediante una
aplicacién desmesurada de la clausula residual una
amplisima y, en la practica, una muy trascendente com-
petencia de desarrolio normativo y de ejecucién ya que
le permite asumir toda la actividad pubhca relativa a
{a auterizacion, control, sancion y disolucidn de un nime-
ro creciente de mediadores de seguros y, lo gue es mas
relevante, de los mediadores de mayor relicve econd-
mico. Dada la unidad del mercado espanol y las dimen-
siones que hoy van adquiriendo las enticades de media-
cién, pocos agentes y corredores de seguros con un
volumes de actividad significativo van a cefiir su actua-
cian exclusivamenite al territorio de una Comunidad Autd-
noma ¥y, en consecuencia, pocos de ellos van a quadar
fuera det ambito ¢.;mpetencial del Estado.

En segundo lugar, y como reverse de o anterior, esta
configuracidn de igs puntos de conexion territorial supo-
ne reducir a las Comunidades Autéonomas a la condicion
de gestores de fendmenos estrictamenta locales e inte-
resas particularistas, en lugar de reconocerles ef cardcter
de: coparticipes en la gestion de asuntos de dimensién
y relieve generai.

En tercer lugar, la premisa de la gue parte ia Sentencia
lleva a creacion de dos categorias de agentes y corre-
dores de seguros en un mismo territorio: los gue depen-
den del Estado y los que lo hacen de la Comunidad
Autdnoma. Esta-duplicidad de categorias de mediadores
de seguros no encaja facilments con un modelo de dis-
tribucién de competencias basado en la reserva de la
legislacidn basica al Estado v la atribucion del desarrollo
legislativo y la totalidad de la ejecucién a la Comunidad
Auténoma. .

De extenderse esta concepcion, en nuestro ordena-
miento se produciria una dualidad generalizada entre
los sujetos gue operan en el ambito econdmico y social
—entidades de seguros, mediadores, pero también, fun-
daciones, cooperativas, sociedades mercantiles, asacia-
ciones, etc.—; una dualidad en la que el Estado se reser-
varia todas las competencias sobre las entidades que
tuvieran un mayor relieve, quedando en el ambito com-
petencial de las Comunidades Autonomas los de tras-
cendencia residual. No es éste, a mi entender, el modelo
diseniado por los legisladores constituyente y estatuta-
rHos.

Ciertamente la Ley recurrida no exige a las entidades
mediadoras de seguros de competencia autonomica el
tercer punto de conexion —la localizacidn del riesgo ase-
gurado en la propia Comunidad Autdnoma— que si
requiere la Ley 33/1984 sobre Ordenacion det Seguro
Privado a las entidades aseguradoras; posiblemente esto
sea asi porgue la relacion de tas primeras con la actividad
aseguradora es mucho menos directa que la de las
segundas. Sin embargo, el doble punto de cenexidn exi-
gido a los mediadores produce el mismo tripte efecto,
constitucionalmente inconsistente, que ha quedado
sefialado.

La solucidon debe buscarse, en mi ppinicn, en otra
linea de razonamiento. Como se dijp en la STC
32G6/1983 v, mas concretamente, en la STC 243/1994
relativa a entidades de inspeccién y control en materia
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de seguiidad industrial, el hecho de que una entidad
actie en mds de una Comunidad Auténoma no justifica
sin mas que el Estado se reserve las facultades de eje-
cucion sobre las mismas —en aquel caso de autoriza-
cion—. Cuando se trate de legislacion civil {art. 129.1.8
C.E) o de materias en las que el Estado posee com-
petencias normativas, podra establecer los puntos de
conexion territorial que estime oportunos y resulten acor-
des con cada materia, para determinar la Comunidad
Autonoma a la que en cada caso corresponde ejercer
las funciones de desarrollo legislativo y de ejecucién rela-
tivas a las entidades que actian en el territorio de varias
Comunidades Auténomas. La titularidad de la compe-
tencia controvertida sdlo podra trasladarse al Estado
cuando, ademas del alcance territorial supraautonomico
del objete de la competencia, la actividad publica que
sobre é! se €jarza no sea susceptible de fraccionamiento
{y. aun en oste caso, cuando dicha actuacidén no pueda
llevarse a zabo mediante mecanismos de cooperacion,
de coordinacion o de auxilio entre Comunidades Auté-
nomas o entre éstas y el Estado —si se trata de Comu-
nidades que carecen de competencias sobre la mate-
ria—), sino que requiera su atribucién a un Unico titular
—que forzosamente debe ser el Estado— o cuando sea
necesario recurrir a un ente con capacidad de integrar

intereses contrapuestos de varias Comunidades Auté-
nomas. Mecanismos de este tipo se hallan ya previstos,
por ejemplo, en fa Ley 3071992, de 26 noviembre, de
Régimen Juridico de [as Administraciones Pablicas v del
Procedimianto Administrativo Comdn {v. gr., art 4} y solu-
ciones como la propuesta se han consagrado ya en leyes
estatales como la de Industria de 16 de julio de 1992
{art. 15.3).

En el presente caso no existe ningun dato, ni la repre-
sentacidn del Estado lo aporta, que permita concluir que
las facuitades de desarrollo normativo y, sabre todo, de
ejecucion relativas a los mediadores de seguros que
actlan en varias Comunidades Autdnomas no puedan
ser atribuidas a una de ellas en exclusiva —por gjemplo
las que se refieren ala autorizacién a la Comunidad
en la que tienen fijade et domicilio social— o mediante
mecanismos de cooperacion, ¢olaboracion ¢ auxilio —por
ejemplo, respecto de las actividades de control vy san-
cion—, Por ello creo gue la referida Disposicion adicional
debia haber sido declarada contraria al orden de dis-
tribucidon de competencias.

Madrid a diecinueve de diciembre de mil novecientos
noventa y cuatro—Firmado: Carles Viver Pi-Sunyer.-Pe-
dro Cruz Villalon.—Rafael de Mendizébal Allende.—Ru-
bricado.



