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ANTECEDENTS

1. El dia 28 d'agost de 2015 va tenir entrada en el Registre del Consell de
Garanties Estatutaries un escrit de la consellera de Governaci6 i Relacions
Institucionals, del dia 25 d’agost de 2015 (Reg. num. 4922), pel qual, en
compliment del que preveuen els articles 16.2.a i 31.1 de la Llei 2/2009, de
12 de febrer, del Consell de Garanties Estatutaries, es comunicava al Consell
I’Acord del Govern de la Generalitat, de 25 d’agost de 2015, de sol:licitud
d’emissié de dictamen sobre l|'adequacié a la Constitucid espanyola i a
I'Estatut d’autonomia de Catalunya dels articles 19.1, 56, 60 i 109.1 de la
Llei 20/2015, de 14 de juliol, d'ordenacié, supervisié i solvéncia de les

entitats asseguradores i reasseguradores.

L'0rgan sol:-licitant demana d’aquest Consell el dictamen, que té caracter
preceptiu segons larticle 76.3 EAC, per al cas que s’acordés interposar un

recurs d’inconstitucionalitat.

2. El Consell de Garanties Estatutaries, en la sessio del dia 1 de setembre de
2015, després d’examinar la legitimacié i el contingut de la sol-licitud, la va
admetre a tramit i es va declarar competent per emetre el dictamen
corresponent, d’acord amb els articles 23 a 25 de la seva Llei reguladora.

Se’n va designar ponent el conseller senyor Carles Jaume Fernandez.

3. En la mateixa sessid, d’acord amb I'article 25, apartat 5, de la Llei 2/2009,
el Consell va acordar adrecar-se al Govern a fi de sol-licitar-li la informacid i
la documentacié complementaries de que disposés amb relacié a la matéria

sotmesa a dictamen.

4. En data 9 de setembre de 2015, va tenir entrada en el Registre del Consell

(Reg. num. 4936) un escrit de la consellera de Governacié i Relacions
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Institucionals, el qual adjuntava un informe elaborat per la Direccié General
de Politica Financera, Assegurances i Tresor del Departament d’Economia i

Coneixement.

5. Finalment, després de les corresponents sessions de deliberacid, es va
fixar com a data per a la votacio i per a I'aprovacio del Dictamen el dia 22 de
setembre de 2015.

FONAMENTS JURIDICS

Primer. L’objecte del Dictamen

Com s’ha indicat en els antecedents, el Govern de la Generalitat ha sol-licitat
d'aquest Consell I'emissid de dictamen sobre determinats preceptes de la Llei
20/2015, de 14 de juliol, d’ordenacio, supervisidé i solvencia de les entitats
asseguradores i reasseguradores (en endavant, Llei 20/2015), en particular
els articles 19.1, 56, 60 i 109.1.

Per tal de delimitar l'objecte del Dictamen, descriurem, primerament,
I'objecte de la Llei i el context normatiu en el qual s’insereix, aixi com,
seguidament, el contingut dels preceptes sol-licitats i els motius que

fonamenten els dubtes de constitucionalitat i estatutarietat que susciten.

1. La Llei 20/2015 conté 213 articles dividits en vuit titols, a més d’un titol
preliminar, vint disposicions addicionals, tretze disposicions transitories, una

de derogatoria, vint-i-una disposicions finals i un annex.

La Llei regula l'ordenacid i la supervisi6 de l'activitat asseguradora i
reasseguradora privada amb la finalitat de protegir els drets dels prenedors

de les assegurances, dels assegurats i dels beneficiaris. La intervencid
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publica en aquest sector és més intensa que respecte d’altres tipus de
serveis per rad de l|'especial naturalesa de l'activitat asseguradora, que
consisteix, tal com expressa el preambul, en l'intercanvi d’'una prestacié
present i certa, la prima, per una prestacid futura i incerta, la indemnitzacid.
Aguesta configuracié de l'activitat determina la necessitat de comprovar el
manteniment d’un nivell de solvencia suficient que permeti a les entitats
asseguradores i reasseguradores fer front a I'obligacié d’indemnitzar quan es

produeixi el sinistre cobert.

L'ordenacié del sector d'assegurances privades es va iniciar amb la Llei de 14
de maig de 1908, que va estar vigent gairebé cinquanta anys, fins a I'entrada
en vigor de la Llei de 16 de desembre de 1954. Ambdues normes tenien com
a punt de partida un model de control previ de l'activitat, pero no articulaven
mesures eficaces de control i de correccié de les eventuals disfuncionalitats
des del punt de vista de la solvéncia de les entitats, mancanga especialment
sensible davant I'evolucié del mercat de les assegurances amb el transcurs

del temps.

La primera regulacié postconstitucional del sector es va efectuar a través de
la Llei 33/1984, de 2 d’agost, sobre ordenacié de I'asseguranca privada, que
contenia una regulacié adaptada a la realitat del mercat amb la finalitat
ultima de protegir I'assegurat. Aquesta norma va ser derogada i substituida
per la Llei 30/1995, de 8 de novembre, d’ordenacié i supervisio de les
assegurances privades, que incorporava diverses directives comunitaries en
materia de lliure prestacié de serveis en aquest sector. Cal esmentar, sens
perjudici del que exposarem en el fonament segon, que ambdues lleis van
ser objecte de sengles sentencies del Tribunal Constitucional, la STC
86/1989, d'11 de maig, i la STC 173/2005, de 23 de juny, que van resoldre
diversos recursos d’inconstitucionalitat interposats contra elles per motius

competencials.
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En virtut de I'habilitacié continguda en la disposicié final quarta de la Llei
44/2002, de 22 de novembre, de mesures de reforma del sistema financer,
es va aprovar el Reial decret legislatiu 6/2004, de 29 d’octubre, pel qual
s’‘aprovava el text refés de la Llei d’ordenacid i supervisio de les
assegurances privades. Aquest decret legislatiu va harmonitzar i regularitzar
els diferents textos legals aprovats en aquesta matéria per tal d’incorporar
les successives directives reguladores dels elements funcionals i organitzatius

de les entitats asseguradores.

La Llei objecte de dictamen deroga i substitueix I'esmentat Decret legislatiu
com a conseqliencia de la necessitat, d’acord amb el preambul, d’incorporar
la Directiva 2009/138/CE, del Parlament Europeu i del Consell, de 25 de
novembre de 2009, sobre l'asseguranca de vida, l'accés a l'activitat
d'asseguranca i de reasseguranca i llur exercici (Directiva Solvencia II), aixi
com la Directiva 2014/51/UE, del Parlament Europeu i del Consell, de 16
d’abril de 2014, coneguda com a Directiva Omnibus II, on es regulen els

poders de les autoritats europees de supervisio.

En I'ambit de Catalunya, cal destacar I'amplia presencia que tradicionalment
han tingut les mutualitats de previsio social en el sector assegurador. Aquest
fet ha determinat una rellevant activitat normativa iniciada amb 1'Ordre del
20 de juny de 1986, que establia el régim juridic aplicable a les mutualitats
de previsid social de Catalunya, aixi com el Decret 102/89, del 17 d'abril, que
regulava el funcionament dels organs socials de les mutualitats de previsio
social voluntaria de Catalunya, que va continuar amb la Llei 28/1991, de 23
de desembre, de les mutualitats de previsié social, i que arriba fins a la Llei
10/2003, de 13 de juny, sobre mutualitats de previsid social, actualment
vigent, desenvolupada pel Decret 279/2003, de 4 de novembre, de
desplegament de determinats aspectes de la Llei 10/2003, de 13 de juny,

sobre mutualitats de previsié social.
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2. La sol-licitud planteja dubtes d’adequacié a I'ordre competencial respecte
de quatre preceptes de la Llei 20/2015: els articles 19.1, 56, 60 i 109.1.

L'article 19, sota la rubrica «Distribucid de competencies», estableix |'abast
de les competéncies de les comunitats autonomes en la materia d’ordenacid
d’entitats asseguradores i reasseguradores. L'apartat primer fixa un triple
criteri de connexid per tal de determinar |'ambit d’exercici de les
competencies autondomiques en la mateéeria, de manera que aquestes s’han
d’exercir respecte de les entitats que tinguin la seu social en el territori d'una
comunitat autonoma i circumscriguin I'ambit d’operacions i la localitzacié dels
riscos a aquest territori. D’altra banda, pel que fa a les competéncies
executives, el precepte, en la lletra b del seu primer apartat, preveu que les
funcions d’ordenacié i supervisi6 de les entitats asseguradores que
s’atorguen a I'’Administracié general de I'Estat les exerciran les comunitats
autonomes respecte d’aquelles entitats que compleixen el triple criteri de
connexid, llevat de l'autoritzacié administrativa per a I'exercici de l'activitat
asseguradora, aixi com la seva revocacid, que en tot cas restaran reservades
a I'Estat. Aixi mateix, corresponen al Ministeri d’Economia i Competitivitat i a
la Direccid General d’Assegurances i Fons de Pensions les funcions executives
en relacid6 amb les entitats espanyoles que actuin en l'ambit de la Unid

Europea o entitats europees que operin a Espanya.

A parer de l'escrit de sol-licitud, la previsié del triple criteri de connexid
planteja el dubte de si I'aplicacié d’un criteri totalment rigords i tancat en
aplicar-lo «pot significar en la practica el buidament de la competéencia
autonomica al respecte». Quant a la reserva a I'Estat de funcions executives,
considera que plantegen dubtes de constitucionalitat atés que «no semblen
suficientment justificades i que l'actuacié de les entitats en el marc europeu

no comporta alteracié de I'ordre competencial intern».
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L'article 56 regula la supervisi6 de sucursals d’entitats asseguradores
autoritzades en un Estat membre de la Unié Europea, que correspondra a les
autoritats d’aquest Estat, després d’informar-ne previament a la Direccid
General d’Assegurances i Fons de Pensions. Segons la sol-licitud, aquest
precepte suposa la negacid de la funcid executiva que correspon a les

comunitats autonomes.

L’article 60 regula les agencies de subscripcié de riscos que actuen a Espanya
en nom i per compte d’entitats asseguradores autoritzades per un Estat
membre, i preveu que l'activitat d’aquestes agéncies exigeixi autoritzacio
administrativa previa atorgada per la Direccid6 General d’Assegurances i Fons
de Pensions. La sol:licitud considera que aquest precepte nega les
competencies autonomiques respecte d’aquelles agencies que hagin limitat el

seu ambit d’actuacio al territori d’'una comunitat autonoma.

Finalment, l'article 109.1 disposa que correspon a la Direccié General
d'Assegurances i Fons de Pensions |'exercici de les funcions de supervisié
sobre les entitats asseguradores i reasseguradores autoritzades per operar a
Espanya. Aquesta reserva de funcions a favor de |'Estat, a parer del Govern,
ignora les competéncies autondomiques i no respecta l'ordre de repartiment

competencial en la materia.

3. Per tal de donar resposta a la sol:licitud, una vegada delimitat I'objecte del
Dictamen, exposarem en el fonament juridic segon el canon de
constitucionalitat i d’estatutarietat aplicable a la distribucié de funcions
executives en matéria d’ordenacié d’assegurances i I'aplicarem als preceptes

sol-licitats.
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Segon. La distribuci6é de competéncies en mateéeria d’ordenacioé
d’assegurances i la seva aplicacio als preceptes de la Llei 20/2015

objecte de dictamen

Una vegada s’ha delimitat en el fonament juridic primer |'objecte del
Dictamen i el context normatiu en qué s’insereix la Llei 20/2015, de 14 de
juliol, i s’han exposat els motius en els quals es fonamenta la sol:licitud de
dictamen, ens correspon en el present fonament juridic determinar quin és
I'ambit material sobre el qual es projecta la disposicid esmentada, concretar
el canon interpretatiu aplicable a la regulacié del sector afectat i, finalment,
en el darrer apartat, aplicar-ho als articles de la Llei sobre els quals es

demana el nostre parer consultiu.

1. Com a punt de partida, cal dir que la disposicié final catorzena de la Llei
preveu expressament que aquesta es dicta a I'empara de la competéncia de
I'Estat per establir les bases de l'ordenacié de les assegurances (art.
149.1.11 CE) i la coordinacidé de la planificaci6 general de Iactivitat
economica (art. 149.1.13 CE). L'esmentada disposicié exceptua els dos titols
competencials anteriors respecte d'un conjunt concret de preceptes, que no
constitueixen l'objecte de la nostra analisi consultiva, invocant com a titols
competencials els atribuits per l'article 149.1.3 CE (relacions internacionals);
149.1.6 CE (legislacié mercantil i legislacidé processal); 149.1.8 CE (legislacid
civil), i, finalment, 149.1.14 CE (hisenda general i deute de I'Estat).

Per la seva banda, el Govern, en la seva sol-licitud de dictamen, invoca
I'article 126.3 i .4 EAC, que atribueix a la Generalitat la competéncia
compartida sobre I'activitat de les entitats a qué fan referéncia els apartats 1
i 2, és a dir, pel que ara ens pertoca, les entitats fisiques i juridiques que
actuen en el mercat assegurador i que no siguin les mutualitats de previsid
social no integrades en el sistema de Seguretat Social, incloent-hi els actes

d’execucid reglats que li atribueixi la legislacid estatal, aixi com la
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competencia compartida sobre disciplina, inspeccié i sancié de les dites

entitats.

Per tant, en primer terme cal determinar quin és el titol competencial
aplicable a la regulaci6 continguda en la Llei 20/2015, la qual cosa
efectuarem atenint-nos al contingut i la finalitat de la norma i, si escau, als

preceptes concrets que es quiestionen (STC 33/2005, de 17 de febrer, F] 5).

En aquest sentit, a parer nostre, és prou il-lustratiu remetre’s primerament al
que preveu l'article 1 quan expressa que «[a]questa Llei té per objecte
regular i supervisar l'activitat asseguradora i reasseguradora privada,
incloent les condicions d’accés i exercici i el regim de solvéncia, sanejament i
liquidacié de les entitats asseguradores i reasseguradores» i afegeix que la
finalitat principal és la de «protegir els drets dels prenedors, assegurats i
beneficiaris, aixi com de promoure la transparencia i el desenvolupament

adequat de l'activitat asseguradora».

La disposicid que analitzem, que conté una regulacié prolixa i complexa, té
com a principal destinatari els diferents agents que intervenen en el sector
de les assegurances privades, i que s’'enumeren detalladament en l'article 2,
entre els quals destaquen les entitats asseguradores i reasseguradores amb
domicili social a Espanya; les sucursals establertes a Espanya d’entitats
domiciliades a tercers paisos; els grups d’entitats; els professionals i les
entitats que exerceixen alguna de les funcions que preveuen aquesta Llei o
les seves disposicions complementaries de desplegament, i els liquidadors
d’entitats asseguradores i reasseguradores. L'objecte és ordenar i tutelar
I'activitat asseguradora; concretar les condicions d’accés i d’exercici de
I'activitat; garantir el regim de maxima solvéncia economica i financera del
sector i, finalment, regular els principals aspectes de la gestid i organitzacid

de les entitats que integren el sector.
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Si ens atenim al contingut concret de la norma, observem que, a més de
preveure un conjunt de disposicions generals referides a |'objecte, ambit
d’aplicacié i distribucid de competéncies entre les administracions publiques
implicades (titol I), la resta de larticulat gira al voltant Unicament i
exclusivament del sector assegurador. Aixi: accés a |'activitat asseguradora i
reasseguradora (titol II), regulant de forma amplia i detallada el régim de
I'autoritzacié administrativa per accedir a l'activitat; exercici de l'activitat
(titol III); supervisi6 d’entitats i grups d’entitats asseguradores i
reasseguradores (titols IV i V); mesures de control i d’'intervencié sobre el
sector en suposits de deteriorament financer (titol VI); revocacid, dissolucid i
liquidacié d’entitats i grups d’entitats (titol VII), i, finalment, infraccions i

sancions (titol VIII).

A més a més, no podem obviar el fet que aquest sector representa un paper
essencial en I'ambit financer, amb el qual esta plenament imbricat i amb el
qual existeix una plena interconnexid, fet que ha justificat historicament una
intervencid més intensa que en altres sectors econoOmics per part de
I’Administracid publica, de manera que, com s’expressa en el mateix
preambul, aixd ha comportat que «l’‘ordenacié i la supervisié de les entitats
asseguradores pels poders publics resulti una matéria d’interés public, per
comprovar que mantenen una situacié de solvencia suficient que els permeti
complir el seu objecte social» (apt. I, par. primer). Precisament, constitueix
un dels aspectes més rellevants de la Llei la regulacié de l'avaluacié de la
situacio financera de les entitats asseguradores i reasseguradores, que «s’'ha
de basar en principis economics solids, i ha d'incorporar en el procés la
informacié proporcionada pels mercats financers, aixi com les dades
disponibles sobre els riscos assumits» (apt. V, par. I). Aixi doncs, els
aspectes relacionats amb la regulacid de la solvéncia de les entitats que
operen en el sector, i la previsiéo d'un regim més eficac de supervisio per tal
de garantir la protecci6 dels prenedors, assegurats i beneficiaris,

constitueixen dues de les principals novetats de la Llei, i tenen el seu origen

10
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en les diferents directives comunitaries que han estat descrites en el
fonament juridic primer, en especial en la Directiva Solvencia II, referides de

forma prioritaria al sector assegurador.

En conseqliencia, sembla prou evident que ens trobem davant d‘una
disposicié legal que té per objecte i finalitat principals la regulacié del sector
de les assegurances i les reassegurances, la seva supervisié i la solvéncia de
les entitats que l'integren, i és en aquest ambit, el de les assegurances, en el

qual entenem que cal abordar I'analisi de I'enquadrament competencial.

2. Un cop hem delimitat quin és I'ambit material sobre el qual es projecta la
Llei 20/2015, ens pertoca analitzar el canon de constitucionalitat

conformement a la doctrina jurisprudencial aplicable.

Tal com hem dit anteriorment, per una banda, I'article 149.1.11 CE atribueix
a I'Estat la competéncia exclusiva sobre les bases de l'ordenacié de les
assegurances. I, per l'altra, l'article 126.3 i .4 EAC reconeix a la Generalitat
la competéncia compartida sobre l'activitat de les entitats fisiques i juridiques
que actuen en el mercat assegurador i que no siguin les mutualitats de
previsidé social no integrades en el sistema de Seguretat Social, incloent-hi
els actes d’execucio reglats que li atribueixi la legislacié estatal, aixi com la
competencia compartida sobre disciplina, inspeccid i sancié. Per tant, en
tractar-se d’una competencia compartida, cal delimitar en primer terme quin
és I'abast de les bases estatals i, especificament, com es projecten en I'ambit
material de les assegurances, o, altrament dit, si la previsid6 del caracter
basic de la Llei s’estén a les facultats executives que sobre aquest ambit
sectorial puguin tenir reconegudes les comunitats autonomes en virtut de les

seves previsions estatutaries.

La doctrina jurisprudencial parteix de la regla general segons la qual «debe

diferenciarse entre el ejercicio de las competencias autondmicas y sus

11
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efectos, de manera que aquéllas no revierten al Estado sin mas por sus
efectos supraterritoriales (en el mismo sentido, STC 35/2012, de 15 de
marzo, F] 5), pues, como se desprende de la STC 31/2010, de 28 de junio,
FJ 63, las normas y actos autondmicos pueden tener eficacia extraterritorial
y, en relacién a ello, al Estado siempre le correspondera la fijacion de los
puntos de conexién que ofrezcan a las Comunidades Auténomas una regla de
atribucién de competencias que posibilite dicha eficacia y, a la vez, evite el
eventual conflicto de intereses», i afegeix que «[t]ales puntos de conexién,
como recuerda la STC 95/2013, de 23 de abril, FJ 7, “concretan el principio
de territorialidad de las competencias autondmicas, materializando Ila
“vinculacién directa” (STC 330/1994, de 15 de diciembre) de la actividad
sobre la que se ejercen y el territorio autondmico”» (STC 27/2014, de 13 de
febrer, F]J 4). D’aquesta manera, l'‘establiment per part de [|'Estat dels
corresponents punts de connexio té la finalitat de possibilitar I'exercici de les
competencies autonomiques, i no pot convertir-se en un mecanisme de

buidament competencial.

Per tant, la supraterritorialitat com a criteri determinant per a I'atribucié o el
trasllat de la titularitat de competéncies a I'Estat en ambits en principi
reservats a les competéncies autonomiques té caracter excepcional, de
manera que, com ha establert la doctrina constitucional, Unicament pot tenir
lloc quan no sigui possible fixar cap punt de connexié que permeti I'exercici
de les competéncies autonomiques o quan, no essent possible el
fraccionament de I'activitat publica, els mecanismes de cooperacid o de
coordinacid resultin insuficients i I'atribucié de la competencia a I'Estat sigui
I'Unic mecanisme per garantir un cert grau d’homogeneitat en el tractament
del fenomen de caracter supraterritorial (STC 27/2014, F] 4). En aquesta
mateixa linia s’expressen, entre d’altres, els DCGE 4/2011, de 14 d'abril, FJ
2,1 8/2015, de 4 de juny, FJ 2.3.

12
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D’acord amb la doctrina exposada, lI'execucid per part de les comunitats
autonomes admet, excepcionalment, I'assumpcio estatal de les dites funcions
executives, si se’'n manifesta la supraterritorialitat, entesa aquesta com a
clausula en virtut de la qual I’'Estat, en materies en que té atribuides
competencies normatives —havent assumit les comunitats autonomes la
resta—, s’atribueix també les funcions executives perquée els subjectes que
intervenen en el sector material afectat o els suposits de fet es projectin
sobre el territori de més d'una comunitat autonoma. Aquesta assumpcio
competencial de les funcions executives per part de I'Estat només sera
assumible quan es donin un conjunt de circumstancies fixades per la

jurisprudéncia constitucional.

Doncs bé, amb relacié a I'ambit material de les assegurances, el Tribunal
Constitucional considera que la delimitaci6 de les competencies
autondomiques de desenvolupament legislatiu i execucié de les bases estatals
esta determinada per la concrecid dels punts de connexi6 fixats pel mateix
legislador estatal a la llei. En aquest sentit, la primerenca STC 86/1989, d'11
de maig, referint-se a la Llei 33/1984, de 2 d’agost, d’ordenacié de les

assegurances privades, expressa que:

«la facultad de determinar cudl es la norma valida aplicable en cada caso
—estatal o autondmica— a las diversas entidades de seguros, es una
competencia reservada al Estado por el art. 149.1.8 de la Constitucion, que le
atribuye la facultad para dictar “las normas para resolver los conflictos de
leyes”. En relacion con la actividad aseguradora, el Estado ha ejercido
efectivamente tal competencia en el citado art. 39 LOSP, al establecer en su
segundo apartado los tres puntos de conexion a que ya se ha hecho

referencia.» (FJ 9)

I, seguint aquesta linia interpretativa, la STC 330/1994, de 15 de desembre,
va reiterar la constitucionalitat de la fixacié d’un triple criteri de connexi6 per

a I'exercici de les competencies autonomiques de desenvolupament legislatiu
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i d’execucio respecte de les entitats asseguradores, consistent en el domicili
social d’aquestes, el seu ambit d’operacions i la localitzacié dels riscos. Pero,
al mateix temps, recorda determinats limits interpretatius quant a I'abast que

es pot donar a aquests criteris:

«Unos criterios que se estimaron constitucionalmente licitos, sin perjuicio de
gue su interpretacion requiera de algunas matizaciones como son: a) que el
“ambito de operaciones” exige que la contratacion de seguros se haga en el
territorio de la Comunidad Auténoma, pero no obsta a que puedan realizarse
fuera de aquél las actividades instrumentales que sean precisas; y b) que la
“localizacion del riesgo” asegurado no ha de identificarse con el lugar concreto
en que el riesgo se consuma, sino mas bien con la localizacion del interés

asegurado.» (FJ 6)

Des d’aquesta perspectiva, la solucié fixada per la llei no resulta arbitraria o
manifestament infundada, ja que entén l'alt tribunal que «si cada una de las
conexiones expresa una vinculaciéon directa con el territorio, mediante el
cumulo de ambas el legislador ha querido, ademas, que dicha vinculacién sea
efectiva y garantice la seguridad juridica» (STC 330/1994, F] 6). Conclou,
finalment, que el caracter territorial dels criteris de connexié es fonamenta
en la mateixa idea de territorialitat de les competencies autonomiques, per
evitar la possibilitat que una entitat d’asseguranca es dediqui a assegurar en
una comunitat autonoma riscos localitzats fora del territori d’aquesta, envaint

competencies propies de I'Estat o d’una altra comunitat autonoma.

No obstant aix0, la jurisprudéncia constitucional ha reiterat la necessitat que
el triple criteri de connexié que delimita les competencies autonomiques en
materia d’assegurances no sigui objecte d’interpretacions estrictes o
rigoroses. Aixi, a la STC 173/2005, el Tribunal Constitucional ha manifestat
gque «debemos rechazar una interpretacién de los puntos de conexion tan
estricta y rigurosa que determine el desplazamiento de la competencia

ejecutiva como consecuencia de la realizacion tanto de actividades
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instrumentales y distintas de la especificamente aseguradora como de
acontecimientos ajenos a los ambitos de intervencién del legislador y de la
Administracion competente». A partir d’aquesta premissa interpretativa,
s'identifiquen alguns suposits que permetrien afirmar I'exercici de la
competencia autonomica, com ara el canvi de domicili del prenedor de
I'asseguranca o el trasllat dels béns assegurats, o «la mera formalizacion
esporadica o eventual de contratos de seguro mas alld del territorio
autondmico, siempre que esa actuacidn no desvirtle la coherencia y
efectividad de los puntos de conexidon elegidos por el legislador estatal»
(F111).

Finalment, cal assenyalar que la constitucionalitat dels punts de connexié en
materia d’assegurances s’ha reafirmat en la STC 215/2012, de 14 de
novembre, F] 2, quan, referint-se a la Llei del Parlament de Catalunya

10/2003, de 13 de juny, sobre mutualitats de previsid social, assevera que:

«los puntos de conexion validamente establecidos por el legislador estatal
“delimitan el alcance territorial de las competencias normativas y ejecutivas
que en materia de seguros corresponden a las distintas Comunidades
Autonomas” [...], no siendo posible que el legislador autondmico ignore esa
delimitaciéon y se alce sobre la misma extendiendo el ambito subjetivo de su
propia competencia mas alld de los limites infranqueables erigidos por el
Estado en ejercicio de sus competencias basicas en la materia. De lo contrario
se ignoraria la eficacia normativa vinculante de lo basico y la constatacién de
gue dichos puntos de conexidon “concretan el principio de territorialidad de las

competencias autondémicas [...]".»

Convé, pero, posar de manifest que la doctrina que acabem d’exposar no ha
estat unanime en el si del Tribunal Constitucional. En aquest sentit, tant a la
STC 330/1994 com a la 173/2005 es van formular sengles vots particulars
perqué consideraven que el triple criteri de connexié limitava I'ambit

d’exercici de les competéncies autonomiques a una «intraterritorialidad
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reforzada» que les buidava d’efectivitat, reduint les comunitats autonomes
«a la condicién de gestores de fendmenos estrictamente locales e intereses
particularistas, en lugar de reconocerles el caracter de coparticipes en la

gestién de asuntos de dimension y relieve general».

3. En aquest darrer apartat del fonament juridic, aplicarem el parametre als
preceptes sol-licitats pel Govern, després de fer previament en cadascun una
breu descripcié del seu contingut i dels motius adduits pel peticionari en el
seu escrit. Per fer-ho, agruparem els preceptes en tres apartats: A) l'article
19.1; B) l'article 60, i, finalment, de manera conjunta, C) els articles 56 i
109.1.

A) El primer dels preceptes sol-licitats, I'article 19.1, estableix quines soén les
competencies que tenen les comunitats autonomes sobre ordenacié d’entitats
asseguradores i reasseguradores, conformement als seus respectius estatuts
d’autonomia, i que les tenen respecte a aquelles entitats que tinguin domicili
social, ambit d’operacions i localitzacié dels riscos —en el cas d’assegurances
diferents de la de vida— o assumpcié dels compromisos —en els suposits
d'assegurances de vida— que es limitin al territori de la comunitat autonoma
respectiva. A continuacid, el precepte estableix els criteris d’exercici de les
competencies diferenciant segons es tracti de competencies normatives o

d’execucio.

Respecte d’'aquestes Ultimes, que soOn les qlestionades pel sol:licitant,
I'apartat 1.b determina que els corresponen «les d’ordenacid i supervisio,
d’entitats asseguradores i reasseguradores que s’atorguen a I’Administracid
general de I'Estat en aquesta Llei, excepte les competéncies d’atorgament de
I'autoritzacié administrativa per exercir I'activitat asseguradora i revocar-la,
que queden en tot cas reservades a I'Estat, que ha de comunicar, si s’escau,
a la comunitat autonoma respectiva». I afegeix que «[l]es referencies que

conté aquesta Llei al Ministeri d’Economia i Competitivitat i a la Direccid
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General d’Assegurances i Fons de Pensions s’entenen fetes a I'0rgan
autonomic competent, a excepcié de les que es refereixen a entitats
espanyoles que actuin en I'ambit de la Unié Europea o entitats europees que
operin a Espanya». El precepte es completa amb una referéncia a les
competencies sobre cooperatives d’asseguranca i mutualitats de previsid

social, que en cap cas han estat qliestionades.

Doncs bé, el Govern considera que aquesta regulacié planteja el dubte de si
I'aplicacio d’un criteri totalment rigords i tancat en I'aplicacié del triple criteri
de connexid esmentat pot significar el buidament a la practica de la
competencia autonOmica, i es planteja la possibilitat d’una regulaci6 més
flexible dels criteris de I'ambit de les operacions i de la localitzacié dels riscos
per tal de possibilitar I'exercici de les competéncies autonomiques. Planteja
dubtes, també, sobre la constitucionalitat de les excepcions esmentades en

I'article a favor de I'Estat.

En primer terme, amb relacié a la fixacié dels punts de connexié, hem de
reproduir aqui el que s’ha exposat en l'apartat segon d’aquest fonament
juridic, en el sentit que, d’acord amb la jurisprudéencia constitucional,
correspon a |'Estat la fixacid dels punts de connexié per determinar I'ambit
d'exercici de les competéncies autonOmiques, i que, precisament, la
concrecid d’aquests criteris amb relacié a l'activitat asseguradora els ha
considerats constitucionals. Aixi, «el Estado habia ejercido esta competencia
[...], determinando un triple punto de conexién para el ejercicio de las
competencias autondmicas de desarrollo normativo y ejecucién, consistente
en el domicilio social de las entidades aseguradoras, su ambito de
operaciones y la localizacion de los riesgos» (STC 330/1994, F) 6, que
reprodueix els F] 9 a 11 de la STC 86/1989). Precisament, aquests tres
criteris enumerats per l'article 19.1 de la Llei 20/2015 coincideixen amb els

que en el seu moment preveia la Llei 33/1984, de 2 d’'agost, d’ordenaci6 de
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les assegurances privades (art. 39.2), i sobre els quals es pronuncia el

Tribunal Constitucional en les esmentades senténcies.

Amb relacid als punts de connexidé glestionats, el de I'ambit d’operacions i el
de la localitzacid de riscos, que el Govern considera que poden tenir un
caracter «rigords» i «tancat», s’'ha de posar de manifest que el Tribunal
Constitucional ha rebutjat expressament una interpretacidé estricta d’aquests
punts de connexid que suposi el desplacament de la competéncia executiva a
favor de I'Estat com a conseqiéncia del trasllat dels béns assegurats, del
canvi de domicili del prenedor de |'asseguranca o de la realitzacié d’activitats
instrumentals o la formalitzacié esporadica o puntual de contractes

d’assegurances fora del territori de la comunitat autonoma.

El Tribunal Constitucional ha exigit que I|'excepcionalitat justificativa de
I'assumpcié de competencies executives per part de I'Estat ha de valorar-se a
partir de les circumstancies de cada cas i tenint en compte «que se
establezca un criterio de delimitacion competencial congruente con el
régimen juridico de la materia de que se trate» (entre d’altres, STC 95/2013,
de 23 d’abril, F1 9, i STC 27/2014, de 13 de febrer, F] 4).

D’aquesta manera, |'establiment d’aquests tres punts de connexid, d'acord
amb l'actual jurisprudéncia del Tribunal Constitucional, no pot ser considerat
com a arbitrari a efectes del seu examen de constitucionalitat i de la possible
vulneraci6 de les competencies de la Generalitat. Certament, un
plantejament alternatiu i més flexible, prenent en consideracio el criteri de la
localitzacid territorial de la majoria de les operacions d’una determinada
asseguradora, com assenyala la sol:-licitud del Govern i que podria ser
sustentat per la posicid doctrinal dels vots particulars, esmentats
anteriorment, formulats per diferents magistrats del Tribunal Constitucional,
segons el nostre parer consultiu seria també possible i més ajustat a I'ordre

de distribuci6 competencial, perd la posicié del legislador estatal no ha estat
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ni és aquesta. I mentre aquesta no sigui modificada, ja sigui per la via de la
reforma legislativa o de la variacido de la linia jurisprudencial prevalent, la
validesa de la regulacié actualment vigent compta amb l'empara de la

cobertura constitucional exposada.

En segon terme, amb relacié a les excepcions establertes a favor de I'Estat,
cal diferenciar entre I'excepcié en virtut de la qual es produeix I'assumpcid
per |I'Estat de les competéncies d’atorgament de l'autoritzacié administrativa
per exercir l'activitat asseguradora i revocar-la i l'excepcid referent a
I'assumpcié de les competéncies previstes a la Llei quan es refereixen a
entitats espanyoles que actuen en l'ambit de la Unid Europea o entitats

europees que operen a Espanya.

Respecte la primera excepcid, la jurisprudéncia constitucional ha emparat
que la funcid executiva consistent en [l'atorgament i revocacié de
I'autoritzacié per a l'exercici de l'activitat asseguradora tingui naturalesa de
basica, i, en conseqiéncia, pugui I'Estat reservar-se el seu exercici. En
aquest sentit posa de manifest que l'autoritzacid, tot i tractar-se d'una
activitat d’execucid, implica una apreciacié de previsions técniques exigides
per la mateixa Llei, com ara I'adequacié de les tarifes de primes al régim de
llibertat de competencia i dels principis d’equitat i suficiencia fundats en les
regles de la tecnica asseguradora. A parer del Tribunal, I'aplicacié d’aquests
conceptes técnics comporta un marge d’apreciacid suficientment ampli per
justificar I'assumpcio per I'Estat de la competéncia per concedir I'autoritzacid,
per tal de garantir una interpretacid unitaria en tot el territori de I’'Estat. Aixi,

afirma que:

«Aunque la autorizacion debe concederse cuando concurran las condiciones
exigidas [...], es claro que en la apreciacion de esa concurrencia intervienen
elementos valorativos que podrian conducir a interpretaciones diferenciadas y
disfuncionales en ese caso de que tal autorizacidon pudiera ser concedida por

diversas instancias. Solo la atribucion de la concesidon de la autorizacidén a una

19



CoNsELL DE GARANTIES ESTATUTARIES DE CATALUNYA

instancia Unica estatal elimina ese riesgo. No cabe, pues, aceptar la objecién
al caracter basico de esta norma.» (STC 86/1989, F] 13.a)

Per tant, d’acord amb el Tribunal Constitucional, el fet que I'atorgament de
I'autoritzacié administrativa per exercir l'activitat asseqguradora i revocar-la
sigui assumida per I'’Administracid de I'Estat troba el seu fonament en la
concurréncia de dos elements. Per una banda, un element valoratiu referit a
la necessaria apreciacio per part de I’Administracié d’aspectes tecnics exigits
per la Llei al sol-licitant de I'autoritzacié. Per altra banda, per tal d’evitar

interpretacions diferents o disfuncions en la valoracié d’aquests aspectes.

Aquesta doctrina constitucional és traslladable a la regulacié de la Llei
20/2015, objecte de Dictamen, de l'obtencié6 de l'autoritzacié d’entitats
asseguradores i reasseguradores. La competéncia per concedir 'autoritzacié
correspon al Ministeri d’Economia i Competitivitat (art. 23), que verifica el
compliment dels requisits generals establerts per |'article 22, entre els quals
es troba l'exigencia de mantenir «fons propis admissibles per cobrir el capital
de solvencia obligatori», concepte que es desenvolupa als articles 74 a 77 de
la Llei i que exigeix la utilitzacié de métodes de calcul que es determinaran
reglamentariament; o el requisit que les persones que assumeixin la direccio
efectiva de I'entitat compleixin «les exigencies d’honorabilitat i les condicions
necessaries de qualificacio i experiéncia professionals». Es tracta de requisits
I'apreciacié dels quals comporta, certament, un marge valoratiu o un judici
tecnic, en particular respecte de l'essencial requisit del capital de solvencia
obligatori, que justifica, en els termes establerts per la jurisprudéncia
constitucional, la necessitat d’'una interpretacié unitaria a través d’'un organ

estatal.
Quant a l'atribucié a I'Estat de les competencies executives en relacié amb

les entitats espanyoles que actuin en l'ambit de la Unié Europea, cal

assenyalar que, d'acord amb l'article 21 de la Llei 20/2015, les autoritzacions
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permetran a les entitats asseguradores exercir activitats en régim de dret
d’establiment o en regim de lliure prestacié de serveis en la Unié Europea,
«llevat que el sollicitant només vulgui cobrir una part dels riscos
corresponents al ram autoritzat, exercir la seva activitat en un territori
d’ambit inferior al del territori nacional, o dur a terme operacions compreses
en l'article 46.2». L'activitat de les entitats asseguradores habilitades per
exercir en la Unid Europea es configura amb elements d’extraterritorialitat
gue justifiquen l'atribucié de les funcions executives respecte d’elles a I'Estat.
En aquest sentit, la STC 173/2005 ha afirmat que «[r]esulta indudable que
las entidades que actian en el espacio econdmico europeo rebasan con
caracter habitual ese triple punto de conexidn, por lo que no existen razones
para formular un reproche especifico a la reserva competencial que ahora

nos ocupa» (FJ 12).

En conclusio, I'article 19.1 de la Llei 20/2015, de 14 de juliol, d’ordenacio,
supervisié i solvéncia de les entitats asseguradores i reasseguradores no
vulnera l'article 149.1.11 CE ni l'article 126.3 i .4 EAC.

B) L'article 60 regula les anomenades agencies de subscripcid. El precepte
I'integren diversos apartats, dels quals destacarem els que contenen una
atribucié competencial a favor de I’Administracié general de I'Estat, que és
I'aspecte que qilestionen els sol:licitants en la seva sol:licitud, i que soén els
apartats 2, 3, 6 i 7. L'apartat primer permet que les entitats asseguradores
puguin subscriure contractes d‘apoderament amb persones juridiques
espanyoles per a la subscripcié de riscos en nom i a compte d’aquelles.
L'apartat segon exigeix a les agencies de subscripcid |'obtencié d’una
autoritzacié administrativa previa per poder exercir la seva activitat, i remet
al reglament la regulacid dels requisits i del procediment per obtenir i
conservar llur autoritzacié. L'apartat tercer exigeix a les dites agéncies
I'obtencié d’una autoritzacié administrativa perque puguin operar per a altres

entitats asseguradores diferents de les autoritzades, i, també, perque puguin
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subscriure un negoci amb altres riscos diferents dels sol-licitats i autoritzats
inicialment amb una determinada entitat amb la qual ja estigui autoritzada, i
remet al reglament la regulacié dels requisits i del procediment per obtenir
I'ampliacié de |'autoritzacid corresponent. Els apartats quart, cinque i sise
contenen unes normes especifiques referides a diversos aspectes de caracter
mercantil (régim de participacions, denominacid6 de les ageéncies,
documentacid), aixi com la previsié que les entitats asseguradores disposin
de serveis d’‘atencié al client per atendre i resoldre les reclamacions
presentades pels clients sobre l'actuacié de les dites agéncies. Finalment,
I'apartat 7 atribueix a la Direccié General d’Assegurances i Fons de Pensions
la potestat per revocar les autoritzacions atorgades a les agéncies, i 'apartat
8 conté una remissid a l'article 160 de la Llei, pel que fa a les mesures de
control especial aplicable a les asseguradores, aplicable també a les agéncies

de subscripcio.

El Govern, en el seu escrit, qliestiona l'atribucié en exclusiva als organs de
I’Administracid de I’'Estat de les funcions executives, fonamentalment les
descrites en els apartats 2, 3, 6 i 7, en entendre que si no es preveu res
sobre la possibilitat que I'agencia de subscripcié a Espanya hagi limitat la
seva actuacié al territori d'una comunitat autonoma, s’exclou a les instancies

executives autonomiques.

Doncs bé, amb relaci® a aquest mateix precepte hem de donar per
reproduida I'argumentacié exposada en la lletra anterior, ja que la doctrina
jurisprudencial considera que «la reserva para el Estado de la autorizacion
[...] con respecto a las organizaciones que se creen con caracter de
permanencia para distribucion de la cobertura de riesgo o prestacion a las
aseguradoras de servicios comunes relacionados con la actividad
aseguradora» és plenament constitucional, en entendre que a aquest tipus
d’autoritzacié (i, per tant, la seva revocacid) els sén d’aplicacié els mateixos

arguments adduits en referir-se a l'autoritzacié administrativa prévia que,
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amb caracter general, exigeix la llei a les entitats asseguradores per a
I'exercici de l'activitat, «puesto que se trata de autorizaciones que deberan
responder a una interpretacién unitaria del cumplimiento de los requisitos

legalmente exigidos en todo el territorio nacional» (STC 86/1989, FJ 13.b).

Hem d’afegir que, contrariament al que expressa el sol:-licitant, a parer
nostre, la Llei no ignora l'ordre competencial, ja que el mateix article 19.1.b
preveu expressament que les referencies que conté al Ministeri d’Economia i
Competitivitat i a la Direccid6 General d’Assegurances i Fons de Pensions
s’entenen fetes a |'Organ autondmic competent, amb les excepcions
establertes per la mateixa Llei, i, en tot cas, com s’ha dit anteriorment,
sempre que concorrin els tres criteris de connexid fixats per I'esmentat

precepte.

En conclusio, l'article 60 de la Llei 20/2015, de 14 de juliol, d’ordenacio,
supervisié i solvéncia de les entitats asseguradores i reasseguradores no
vulnera l'article 149.1.11 CE ni l'article 126.3 i .4 EAC.

C) Finalment, els articles 56 i 109.1 es refereixen a l'exercici de la funcié de
supervisid. L'article 56 reserva a I'’Administracié de I'Estat la competéncia per
emetre l'informe previ a la verificacié de la informacid per poder dur a terme
la supervisio financera de les entitats a Espanya per part de les autoritats de
I'Estat d’origen, en els suposits en qué una entitat asseguradora o
reasseguradora autoritzada en un altre Estat membre exerceixi la seva
activitat a Espanya a través d’una sucursal. Per la seva part, |'article 109.1
estableix que la Direcci6 General d’Assegurances i Fons de Pensions ha
d’exercir les seves funcions de supervisié sobre les entitats asseguradores i
reasseguradores autoritzades per operar a Espanya, incloses les activitats
que efectuin a través de sucursals i en régim de lliure prestacié de serveis,

aixi com sobre la resta d’entitats i subjectes que preveu l'article 2.
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La sol:licitud del Govern considera que, en el cas de l'article 56, el silenci del
precepte respecte a una possible participacié de les autoritats de la
comunitat autonoma en la recepcié de la informacié previa per part de les
autoritats de supervisiéo d'un Estat membre i, en el cas de l'article 109.1, el
fet que es reservi a l'‘autoritat estatal I'exercici de qualsevol activitat
executiva sobre les entitats enumerades per l‘article 2, ignorant les
competencies autondmiques, suposa una vulneracid6 de l'ordre de

repartiment competencial en aquesta mateéria.

En primer terme, és convenient identificar els elements que caracteritzen
I'activitat de supervisié en I'ambit assegurador, atés que és la funcié en la
qual s’insereix la regulacié dels dos preceptes que hem d’analitzar, si bé és
cert que amb una diferent intensitat, ja que mentre l'article 109 regula
I’'ambit subjectiu i objectiu de la funcié esmentada, I'article 56 es refereix a la
informacié previa a una autoritat estatal sobre la supervisié que efectuara
I'autoritat de I'Estat membre respecte d’una entitat autoritzada en aquest

Estat i que opera a Espanya.

L'article 109.2 de la Llei ens defineix la supervisi6 com la «verificacio
continua de I'exercici correcte de I'activitat d’asseguranca o de
reasseguranca, de la situacié financera, de les conductes de mercat i del
compliment de la normativa de supervisi6 per part de les entitats
asseguradores o reasseguradores». Es tracta, doncs, d’una funcié de control
que es projecta sobre tres nivells diferents: el financer, el legal i el funcional,
o, el que és el mateix, es controla que l'activitat asseguradora es faci amb
criteris de solvéncia i liquiditat, amb compliment de la legalitat, i amb ple
respecte a les normes de conducta propies del mercat assegurador i, en
definitiva, de la lliure competéncia (transparéencia, informacié). El mateix
preambul expressa la rellevancia de I'activitat de supervisidé quan
textualment afirma que «[p]erque l'objectiu Uultim de la proteccid dels

prenedors, assegurats i beneficiaris es pugui materialitzar de manera
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efectiva, les previsions legals sobre I'actuacié de les entitats asseguradores i
reasseguradores s’han de complementar adequadament amb una supervisio
eficac» (apt. VI, par. primer). I, per tal de garantir I'eficacia d’aquesta funcié,
la Llei regula diferents formes o manifestacions per exercitar-la, la més
destacada de les quals és la supervisidé per inspeccié, ampliament regulada

en els articles 121 a 126 del text legal.

Conseglientment, l'activitat de supervisio és una funcié executiva que
s'integra per diferents manifestacions que van des de la recollida i seleccid
d'informacié (amb les modalitats que preveu la llei, com sén I'accés a llibres
o a documentacid) o la contrastacid de dades, fins a la mateixa activitat
d'inspeccid, essent el seu objectiu el de garantir en tot moment amb uns
criteris homogenis el compliment de les exigencies financeres, legals i de

conducta. Per tant, és una activitat executiva vinculada a la de control.

En segon terme, un cop determinada la naturalesa de la funcié de supervisio
i acotat el seu objecte, hem de portar a col-laci6 novament el que s’ha dit
anteriorment amb relacié a la determinacié dels punts de connexid, ja que
respecte a l'activitat de control, les referencies efectuades per la Llei als
organs de I’Administraci6 de I'Estat s'han d’entendre fetes als organs
competents de la comunitat autbnoma sempre que concorrin els tres criteris

de connexid que, amb caracter general, explicita I'article 19.1.

En aquest sentit, la STC 330/1994, expressa que:

«En cuanto a lo primero —competencia autonémica del control
administrativo— hemos de repetir lo ya argumentado en el fundamento
anterior en orden al contenido y alcance que ha de darse a lo dispuesto en los
nims. 2 y 3 de la citada Disposicion [..] cuando se den los puntos de
conexion que se determinan en el nim. 2 —mediadores con domicilio y

ambito de actuacidén en Cataluna— las referencias que en los arts. 24 a 30 se
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hacen a los 6rganos de la Administracién del Estado se entenderan hechos al

o6rgano competente de la Comunidad Auténoma.» (FJ 8.3)

Respecte a la recepcid de la informacid previa a la qual es refereix |'article 56
de la Llei, en tant que és un acte executiu que s’insereix en la funcié de
control i verificaci6, és d’aplicacid el criteri interpretatiu anteriorment

esmentat.

En conseqliencia, els articles 56 i 109.1 de la Llei 20/2015, de 14 de juliol,
d’ordenacié, supervisi6 i solvéncia de les entitats asseguradores i

reasseguradores no vulneren l'article 149.1.11 CE ni l'article 126.3 i .4 EAC.

Atesos els raonaments continguts en els fonaments juridics precedents,

formulem la seglent

CONCLUSIO

Unica. Els articles 19.1, 56, 60 i 109.1 de la Llei 20/2015, de 14 de juliol,
d'ordenacid, supervisid6 i solvéencia de les entitats asseguradores i
reasseguradores no sén contraris a la Constitucié ni a I’'Estatut.

Adoptada per unanimitat.

Aquest és el nostre Dictamen, que pronunciem, emetem i signem al Palau

Centelles en la data indicada a I'encapgalament.
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