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TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

1241 Pleno. Sentencia 220/1992, de 11 de diciem-

bre de 1992, Conflictos positivos de competen-
cia 591/1986, 604/1986, 1.137/1987 y
1.325/1987 (acumulados). Promovidos, res-
pectivamente, por el Consgjo Ejecutivo de la
Generalidad de Catealuiia y por el Gobierno Vas-
co, en relacidon con el Real Decre-
o 2.615/1985, de 4 de diciembre, por el que
se aprueba el Reglamento de Entidades de Pre-
vision Social, la Orden del Ministerio de Econo-
mia y Hacienda, de 9 de abril de 1987, por la
que se desarrolla el precitado Reglamento, y la
Resolucion de la Direccion General de Seguros
del mismo Ministerio, de 2 1 de mavo de 1987.

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Migue! Rodriguez-Pifiero y Bravo-Ferrer, Presidente;
don Luis Lopez Guerra, don Fernando Garcia-Mon y Gon-
zalez-Regueral, don Carlos de la Vega Benayas, don Euge-
nio Diaz Eimil, don Alvaro Rodriguez Bereijo, don Vicente
Gimeno Sendra, don José Gabaldon Lopez, don Rafael de
Mendizdbal Allende, don Julio Diego Gonzalez Campos,
don Pedro Cruz Vilialén y don Carles Viver i Pi-Sunyer,
Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY
fa siguiente

SENTENCIA

En los conflictos positivos de competencia néms.
591/86, 604/86, 1.137/87 y 1.325/87, acumulados y
promovidos, respectivamente, por el Consejo Ejecutivo de
la Generalidad de Catalufia, representado por los Aboga-
dos de la Generalidad don Ramén Llevadot i Roig y don
Raman Riu i Fortuny, y per el Gobierno Vasco, represen-
tado por los Letrados don Javier Balza Aguilera y don Juan
L. Diego Casals, en relacidn al Real Decreto 2.615/1985,
de 4 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento
de Entidades de Prevision Social; a la Orden del Ministerio
de Economia y Hacienda, de 9 de abril de 1987, por la
que se desarrolla el precitado Reglamento; y a la Resolu-
cion de la Direccion General de Seguros del mismo Minis-
terio, de 21 de mayo de 1987, en la se deniega la remision
ala Generalidad de Cataluiia de la documentacion presen-
tada en dicha Direccién General por una agrupacion
mutua para su mnscripcion en el Registro Especial de
Mutualidades de Previsién Social. Ha comparecido el Abo-
gado del Estado en la representacién que legalmenta
ostenta de! Gobierno de la Nacion, y ha sido Magistrado
Ponente don Fernando Garcia-Mon y Gonzalez-Regueral,
quien expresa el parecer del Tribunal.

. Antecedentes

1. Por escrito que tuvo entrada en este Tribunal el
2 de junio de 1986, don Javier Balza Aguilera, Abngado
yennombrey representacion del Gobierno Vasco, plantea
un conflicto positivo de competencia {registrado con
nim. 591/86) frente al Real Decreto 2.615/1985, de 4

de diciembre, por el que se apruebael Reglamento de Enti-
dades de Prevision Social.

2. El mencionado Rea! Decreto efectua el desarrolio
reglamentario del Capitulo Cuarto (arts. 16 a21)delaley
33/1984, de 2 de agosto, de ordenacion del seguro pri-
vado; preceptos legales en los cuales se fijan las bases para
la ordenacion de la actividad aseguradora de las mutua-
lidades y montepios de prevision social. Ya al discutirse
esa Ley por razones competenciales en via de recurso de
inconstitucionalidad, se senald que la Comunidad Auténo-
ma vasca tenia competencia exclusiva para la ordenacion
de las mutualidades de prevision social {art. 10.23 del
Estatuto). Aunque no sea ociosa exponer ahora cudl es la
distribucion de competencias en la materia.

Elart. 16.71 delaley 33/1984 v el art. 1.1 del Decreto
controvertido, definen las mutualidades de prevision social
como «entidades privadas que operan a prima fija o varia-
ble, sin animo de lucro, fuera del marco de los sistemas
de prevision gue constituyen la Seguridad Social obliga-
tona, v ejercen una modalidad aseguradora de caracter
voluntaric, encaminada a proteger a sus miembros o sus
bienes contra circunstancias o acontecimientos de carac-
ter fortuito y previsible, mediante aportaciones directas de
sus asoctados o de otras Entidades o personas protecto-
rasm.

La Ley 33/1984, pese a mencionar en su Expaosicion
de Motivos las competencias exclusivas de las Comunida-
des Autdnomas, otorga a algunos preceptos el caracter de
basicos, al igual que hace el art. 9 del Decreto agui dis-
cutido, preceptos que, en virtud de! art. 6 del mismo Regla-
mento, se imponen a las Comunidades Auténomas con
competencias exclusivas. Esto no se compadece con la dis-
tribucién constitucional de competencias. El art. 149.1.11
de la Constitucion reserva genéricamente al Estado «las
bases de la ordenacién de crédito, banca y seguros». El
Estatuto del Pais Vasco, en cambio, se refiere especifica-
mente en su art, 10.23 a las «Mutualidades no integradas
en la Segundad Social», distinguiendo esta competencia
exclusiva de aquella de desarrollo legislativo y ejecucion
en materia de «ordenacién del crédito, banco y seguros»
fart. 11.2 a)]. Y tal exclusividad ha de entenderse «en sen-
tido estricto» ante el silencio de la Constitucién, es dectr,
interpretando gue la competencia incluye facultades lagis-
lativas {seg(n se razond en la STC 69/1982, fundamenm
juridico 1.°).

Desde otra perspectiva, no cabe pensar que cuando &
art. 10.23 del Estatuto remite a «la legislacion general er.
materia mercantils, al asumir el titulo competencial sobre
esas entidades. esté estableciendo una limitacidn a la
exclusividad de ia competencia autondmica. Asi, fa STC
72/1983 {fundamento juridico 3.°%) interpretd que la cléu-
suta entrecomillada queria decir que la normativa autond-
mica debera respetar tal legislacion en cuanio resuite apl-
cable o cuando dicha legisiacidn general se reriiz o la
legislacién sobre este tema. Pero, £n cualquisr caso, ssa
cldusula no entrada un titulo sstaial para emanar bases
de ordenacion de las mutualidades no intagradas en fa
Senuridad Sooel Hay gque deducir gue esta pretendida
limitacion exart, 10.23 del Estatuto se refiers Gricomante
a la sguncion autondmica de competensias sobire coope-
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rativas y pésitos, puesto que el elemento esencial para que
una enlidad esté sujeta a derecho mercantil —desde la
posicion doctrinal que se quiera— es que exista animo de
lucro. Este criterio se recoge en el propio art. 123 del Codi-
go de Comercio que considera compariias mercantiles las
que tengan por tin la industria o el comercio. En este mis-
mo sentido, la Ley de 6 de diciembre de 1941 y el Regla-
mento que ordenaban estas mutualidades omitian cual-
quier mencion a la legislacion mercantil e insistian en defi-
nir esas entidades por su falta de animo de lucro. Otro tanto
kacia el art. 16.1 de la vigente Ley 33/1984 ylosarts. 1.1
y 2 a) del Decreto impugnado. En suma, estas mutualida-
des son extrafias a la legislacion mercantil y no les afecta
la supuesta limitacién contenida en el art. 10.23 del Esta-
tuto, quedando en el ambito de la competencia autond-
mica exclusiva.

Por consiguiente, la Comunidad Autdnoma tiene titulo
suficiente para producir la ordenacién legislativa en esta
materia sin respetar las bases estatales. Por eso, el Par-
lamento vasco aprobé la Ley 25/1983, de 27 de octubre,
sobre entidades de prevision social voluntarias, que fue
desarrollada reglamentariamente por el Decreto del
Departamento de Sanidad y Seguridad Social 87/1984,
de 20 de febrero. Ni una ni otre han sido objeto de recurso
o conflicto alguno, y, en ambos textos normativos, se man-
tiene que la competencia autondmica no tiene otro techo
que la Constituciéon. La solucidén contraria acabaria por
igualar el contenido de los arts. 10y 11 del Estatuto.

Una vez demostrado que la Comunidad Auténoma
ostenta competencia exclusiva sobre las mutualidades en
virtud del art. 10.23 del Estatuto, conviene insistir en que
no puede venir sujeta a bases estatales para la ordenacién
de la materia. Y tal exclusividad abarca tanto la organiza-
cién interna como la actividad que efectien las mutuali-
dades. No pudiendo aplicarse aqui el esquema bases ver-
sus desarrollo legislativo que se aplica a los seguros pri-
vados conforme al art. 11.2 a) del mismo Estatuto. Acep-
tado este razonamiento, decae la declaracién de normas
basicas que se hace en el art. 9 del Decreto controvertido.

Por el contrario, el Gobierno incluye a las mutualidades
de prevision social, en su actividad aseguradora, dentro
del titulo competencial previsto en el art. 149.1.11 de la
Constitucidn, y junto al resto de la actividad de seguro pri-
vado, lo qus ie permite fijar bases. Esta linea argumental
no puede admitirse, si bien desechar este razenamiento
requiere de un estudio integrado entre el Decreto aqui dis-
cutido y la Ley 33/1984, pues en ambos textos se esta-
hiecen normas béasicas. El Decreto impugnado, a la hora
de concretar el régimen por el que han de regirse las enti-
dgades sujetas al Ambito competencial exclusivo de una
Comunidad Autdnoma, establece en su art. 6 que se regi-
rfan por el Capitulo Cuarto de la Ley 33/1984 vy las dis-
posiciones del mismo Decreto que en el art. 9 se declaran
como basicas, «de acuerdo con el art. 21 de la Ley
3371984 El art. 21 de la Ley citada estd en directa
sunexion con los arts. 18 y 32 del mismo cuerpo legal. Del
contenido normativo de ambos preceptos se desprende
fa conexion directa entre las normas basicas del Capitulo
Cuarto de la Ley 33/1984 vy las normas de las Comuni-
dades Autdnomas que tengan competencia exclusiva en
la materia, sin necesidad de normas interpuestas. Este cri-
tario se ratfica con la remision expresa gue el art. 39.3
defa ley 33/1984 hace el desarrollo de las bases por las
Comunidades Autdnomas. El problema se reduce a pre-
zisar que ha de entenderse por «bases de ordenacién de
la actividad ascguradoran, concepto que aclara el propio
art. 21 de la Ley 23/1984: tales bases son Unicaments
jas contenidas en sl Capitulo Cuarto, remitiéndose al
ari. 39 para ordenar la articulacion entre bases y desarro-
lio. £t alcance de la competencia autondimica depende de
gue sean Comunidades Auténomas con competencia
exclusiva en materia de mutualidades, unicamente de

desarrollo legislativo y ejecucion, o sin competencia algu-
na. Agquellas que ostentan la competencia exclusiva, como
el Pais Vasco, han de tener el mayor nivel posible de las
facultades relacionadas en el art. 21, es decir, no sélo el
desarrollo legisiativo y la ejecucion, sino también «la regu-
lacion misma de las bases contenidas en el Capitulo Cuar-
to, facultad que no puede corresponder al Estado como
intenta el decreto controvertido»; al modo de una «Lay mix-
1a» que se funde en una relacién inmediata entre las nor-
mas del citado ecapitulo y las normas de las Comunidades
Auténomas con competencia exclusiva. La facultad de fijar
bases corresponde originariamente al legislador poscons-
titucional y la potestad del Gobierno es secundaria, deri-
vada y cdmplementaria de la definicion que la Ley haga
de lo basico. Aqui es el art. 21 de !a Ley 33/1984 quien
habilita a la Comunidad Auténoma para hacer el desarrolio
legislativo y reglamentario, en una «limitacion responsable
del papel del Estado».

Por dltimo y en apoyo de la misma tesis, de la consi-
deracion conjunta de los apartados 2.° y 3.° del art. 39 de
la Ley 33/1984 se deduce que si en un apartado (el 2.°)
se regula la ordenacion de los seguros privados y en otro
(el 3.°) las mutualidades de previsidn social, el legislador
estaba distinguiendo un régimen distinto para cada una
de ellas. Pues, de no ser asi, hubiera bastado con una sola
regulacion.

A modo de conclusién de cuanto precede: el Estado
carece de competencia para emanar bases en todo aquello -
que pueda incluirse en el concepto wactividad aseguradora
de las mutualidades de prevision social»; y en él resto de
la actividad de esas mutualidades, las bases ya han sido
establecidas en el Capituto Cuartode laley 33/1984, remi-
tiendose el propio legislador a las Comunidades con com-
petencias «para la regulacion de dichas bases», ademas de
para el «ordinario desarrollo legislativo de las mismasn.

Por lo que atafie a algunos preceptos concretos del
Decreto discutido, el art. 6, en su apartado 1, ndim. 1.°,
incluye una habilitacion al Estado para dictar bases
mediante normas reglamentarias; tal habilitacién es -
inconstitucional, pues el compliemento de la formalizacion
de las bases hecha por el legislador estatal corresponde
a ta Comunidad Auténoma vasca. El niim. 2.° esta también
viciado de incompetencia por las mismas razones. Y el
art. 9 no puede definir expresamente en un Reglamento
qué normas han de tener la consideracién de basicas en
vez de simplemente completar lo ya definido como basico
en la Ley.

Pero, aun aceptando la tesis del Gobierno segunia cual
le incumbe el desarrollo reglamentario y el complemento
de la Ley 33/1984, el contenido del Decreto sigue siendo
invasor de la competepcia autonomica.

En el Capitulo Primero del Decreto se define el con-
cepto de mutualidad de previsidn social y sus clases (Sec-
cion 1.2), se prevé el régimen juridico aplicable a estas enti-
dades (Seccidn 2.7, y su aprobacion e inscripcion en regis-
tros especiales {Seccion 3.2). Nada de esto puede encua-
drarse dentro de la idea de «actividad aseguradora»s, y, por
el contrario, se adentra indebidamente en la competencia
autonomica exclusiva sobre mutualidades. Asi, p. e, nada
impediria que ia Comunidad Autonoma organizase su pro-
pio registro.

El Capitulo Segundo se dedica integramente a la cons-
titucion de las mutualidades (personas que pueden cons-
tituirlas, formalizacion del acuerdo de fundacién, etc)),
cuestion que vulnera, de nuevo, la competencia autond-
mica de organizacion y regulacidon de esas entidades y no
puede imponerse como basica, puesto que los problemas
estatutarios, o los beneficios fiscales (art. 19}, o el patri-
monio (art. 20), no pueden confundirse con la actividad
aseguradora.

Otro tanto ocurre con &l Capitulo Tercero donde se
reguia el funcionamiento y el régimen de los drgancs



BOE niim. 16, Suplementc

Martes 19 enero 1993 . 5

sociales de estas entidades, extremos sin vinculacion algu-

na con la actividad aseguradora.

Y el mismo argumento podria reiterarse con los res-
tantes capitulos del Decreto impugnado.

Unicamente la Seccién 6.2 del Capitulo Segundo, inti-
tulada «condiciones para el ejercicio de la actividad», resul-
ta acorde con el concepto de bases de la actividad ase-
guradora de las mutualidades, y congruente con el titulo
competencial que el Estado reclama sobreelart. 149.1.11
de la Constitucion. Si bien, en esta misma Seccion, existen
habilitaciones o remisiones a érganos del Estado que caen
en el seno de la competencia autondmica de desarrollo.
Asi lo dispuesto en el art. 26, apartados 3.°,. 4°y 6.°

En definitiva, la extension de las bases de la actividad
aseguradora de las mutualidades a toda la ordenacion de
la materia vacia de contenido la competencia autondmica.

Por lo expuesto, la Administracion actora solicita que
se declare la titularidad autondmica de la competencia
controvertida y ejercida en el Real Decreto impugnado, por
vulnerar lo dispuesto en el art. 10.23 del Estatuto. Subsi-
diariamente, si se entendiera que el legislador estatal pue-
de completar las bases establecidas en la Ley 33/1984,
Capitulo Cuarto, se pide que se declare que sdlo poseen
caracter basico ias normas contenidas en la Seccion 6.2
del Capitulo Segundo del Real Decreto discutido (arts. 26
a 28), con los limites razonados en la demanda.

3. Enprovidenciade 11 dejuniode 1986, la Seccidn
Tercera del Pleno acordé: admitir a tramite el conflicto; dar
traslado de la demanda al Gobierno, por medio de.su Pre-
sidente, concediéndole un plazo de veinte dias para for-
mular alegaciones; comunicar al Presidente del Tribunal
Supremo la formatlizacion del conflicto por si en la Sala de
lo Contencioso-Administrativo estuviera impugnado el
referido Real Decreto y a los efectos dispuestos en el
art. 61.2 de la Ley Orgénica del Tribunal Constitucional (en
adelante, LOTC); publicar la incoacion del conflicto.

4. El Abogado de la Generalidad de Cataluiia, don
Ramén M. Llevadot i Roig, en nombre de su Consejo Eje-
cutivo, promovié conflicto positivo de competencia (regis-
trado con ndm. 604/86) frente al Gobierno por estimar
que el Real Decreto 2.615/1985, de 4 de diciembre, vul-
nera la competencia asumida en el art. 9.2 1 del Estatuto
de Autonomia de Catalufia sobre mutualismo no integrado
en la Seguridad Social.

5. Senala también la Generalidad de Catalufa que
este conflicto trae origen en las argumentaciones ya
expuestas en el recurso de inconstitucionalidad frente a
la Ley 33/1984 que el Reglamento ahora controvertido
viene a desarrollar.

La citada Ley vino a enturbiar la clara distincion exis-
tente en las normas que componen el bloque de la cons-
titucionalidad entre el mutualismo de previsién social y el
seguro privado. Una clara distincién que reconoce tam-
bien el derecha comunitario en varias directivas. A través
de esta confusién, enmarcada en el titulo competencial del
art. 149.1.11 de la Constitucion, se intenta sustraer a las
Comunidades Autdnomas la competencia sobre mutualis-
mo, que no puede englobarse bajo la ribrica de seguros
privados.

Frente a esta invasién competencial, es preciso recor-
dar que el art. 9.21 del Estatuto se refiere al «Mutualismo
no integrado en el sistema de la Seguridad Social» vy no
a las «Mutualidades y Montepios de Prevision Social», lo
que resalta hasta qué punto la competencia autonémica
se asume en funcidn de una actividad. Tampoco es cons-
titucionalmente legftimo disociar los aspectos organizati-
vos de las entidades de prevision social de los propios de
su actividad caracteristica. La interpretacién que fa Ley y
el Decreto hacen del art. 149.1.11 de la Constitucién no
es admisible, pues de poderse emanar normas béisicas
para esas mutuatidades, se estaria contradiciendo la que
el Estatuto califica como competencia exclusiva y, por tan-

to, sin limite alguno, sea o no de naturaleza basica. Esta
apreciacion deberia bastar para hacer evidente la existen-
cia de un vicio de incompetencia. Pero, ademas, el Regla-
mento de Entidades de Prevision Social controvertido
incurre en su articulado en otros excesos competenciales.

Art. 2

Enumera los requisitos que deberan reunir las mutua-
lidades y montepios para poder ser considerados entida-
des de prevision social. El precepto reproduce en parte el
art. 16 de la Ley 33/1984. Configura una invasion de la
competencia autonomica, porque el Estado no puede fijar
bases que regulen la actividad aseguradora de esas mutua-
lidades y montepios, y, menos aln, estos preceptos que
ni atectan a dicha actividad.

Art 4

Regula la relacidon juridica existente entre la entidad
y el socio mutualista. Pretende separar dos aspectos dis-
tintos en dicha relacion: la cordicién de mutualista, y la
de tomador del seguro o asegurado, estableciendo un régi-
men juridico distinto para cada uno de ellos. Esta sepa-
racidn contradice 1o dispuesto en el art. 16.2 d) de la Ley
33/1984 vy en el art. 2 d) del Decreto, y tampocoe puede
justificarse en la referencia a la legislacion mercantil con-
tenida en el art. 9.2 1 del Estatuto. El mutualismo de pre-
vision social es absolutamente ajeno a ia actividad mer-
cantl y, en general, a 1a obtencién de beneficios, como
reconoce el prapio art. 124 del Cédigo de Comercio. Por
ultimo, la insuficiencia del Reglamento para emanar bases
en este extremo es clara.

Art. 6

Se efectta aqui una ampliacién del concepto de nor-
mas basicas a las Comunidades Autdbnomas con compe-
tencias exclusivas en la materia. Aunque se admitiera que,
en algunos casos, esa exclusividad requiera de «un cierto
ritmo comun y no una uniformidad material...», es obvio’
que ello no puede hacerse mediante normas estatales de
cualquier rango que expandan el concepto de bases.

Art. 8

Se atribuye la competencia al Estado cuando las acti-
vidades de las mutualidades superen el territorio de una
Comunidad Autdénoma y aungue ésta haya asumido la
competencia como exclusiva. Este criterio de iocalizacion
de los riesgos constituye una restriccion extracrdinaria del
alcance territorial de la competencia. El criterio, introdu-
cidoenelart. 39.2 delaLey 33/1984, fue luego eliminado
del Texto Refundido de la Ley Reguladora de la Produccion
de Seguros Privados, aprobado por el Real Decreto Legis-
tative 1.347/1985, de 1 de agosto, y, sin embargo, apa-
rece de nuevo en el presente Real Decreto. Por el contrario,
abundante jurisprudencia constitucional admite la eficacia
extraterritorial de los actos de las Comunidades Auténo-
mas.

Art 8

La cuestidn central que este articulo plantea es si pue-
de un Reglamento dictado en ejecucion de una Ley, que
va ha ftjado normas bésicas, ampliar o alterar esa fijacion
y. en segundo lugar, si puede desarroliar los preceptos
declarados basicos enta Ley. Segtn la jurisprudencia cons-
titucional, la nocidn de bases es material y puede, en cir-
cunstancias muy precisas, valerse de instrumentos norma-
tivos de rango inferior a la Ley, pero esta pasibiidad debe
de ir precedida de una previsidn legal exprasa que acote
los limites a que debe cefiirse el tratamiento reglamenta-
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tio. Frente a esta idea no puede esgrimirse, como hizo el
Gobierno al contestar el requerimiento de incompetencia,
lo dispuesto enla STC 77/198b, alegando que segin ella
las cuestiones de caracter organizativo pueden ser con-
sideradas basicas y que las Leyes basicas pueden ser com-
pletadas por via reglamentaria con normas igualmente
basicas. Esas afirmaciones tan rotundas no se deducen tan
claramente de aquella Sentencia. A juicio de esta parte,
se sostuvo alli gue la alteracion de las bases corresponde
al legisiador y que et hipotético egjercicio de la potestad
reglamentaria viene condicionado primeramente por la
existencia de una habilitacion legal expresa a tal efecto
—y no la genérica para dictar un Reglamento ejecutivo—,
que delimite el alcance de la actividad reglamentaria en
la tarea de completar las bases, y, en segundo lugar, por
lafalta de idoneidad en el caso de la norma legal para enun-
ciar hases. Trasladando estos razonamientos a este pre-
cepto legal, es claro gue se ha producido una indebida
ampliacion de lo basico.

Art. 14.1

Impone como basico la necesidad de ajustar la cons-
titucion de todas las mutualidades a lo expuesto en este
Reglamento. Pero, aun de admitirse la facultad estatal de
emanar bases en esta materia, no podria alcanzar a extre-
mos organizativos como en este articulo se hace.

Arts. 15, 16, 23y 29

También las materias tratadas en ellos poseen caracter
estructural —acuerdo de fundacién y formalizacion del mis-
mo, adquisicion de personalidad juridica...~ y, por tanto,
son inadecuadas para tener caracter basico. Y si bien
desarrollan materias calificadas en la Ley 33/1984 como
basicas, no existe habilitacién legal expresa para elaborar
normas reglamentarias que las complementen con cardc-
ter igualmente bdsico. :

Art 26

La regulacion del contenido de las polizas, del sistema
de cuotas y otros extremos en este precepto previstos es
contraria a io dispuesto en la Ley 33/1984, «en los mis-
mas tériminos expuestos en el art. 4 del Reglamenton.

Art. 40

Se acuerda la fusion y escision de 1as mutualidades,
aspectos claramente organizativos y distantes de la acti-
vidad aseguradora y que caen dentro de la competencia
autonomica.

Arts. 50,51, 62y 53

Establecen el régunen sancionador en la materia y atri-
buyen las potestades sancionadoras a la Administracién
gue haya asumido la funcidn ejecutiva (art. 52.2), al no
contenerse referencia alguna a la potestad normativa de
ia Comunidad Autdénoma, vulneran la distribucion de com-
petencias.

Disposicion transitoria primera

Determina plazos para adaptarse a la nueva normativa,

asi como las condiciones temporales sobre la cobertura’

de riesgos. Reproduce literalmente la Disposicién transi-
toria cuarta de la Ley 33/1984. Tanto en uno ¢omo en
Otro caso se estd ante una regulacion que agota la materia
supuestamente basica.

De acuerdo con lo expuesto, se insta de este Tribunal
que declare la titularidad de la Generalidad de Catalufia
de la competencia controvertida vy, en consecuencia, que

anule el Reglamento impugnado «o, en todo caso, los
arts. 2, 4, 6, 8, 9, 141, 15, 16, 23, 26, 29, 40, 50, b2,
53 v Disposicidn transitoria primera».

6. Por providencia de 11 de junio de 19886, la Sec-
cion Cuarta del Pleno dispuso: admitir a tramite el conflicto;
dar traslado de la demanda al Gobierno, por conducto de
su Presidente, para que formulase las alegaciones que esti-
mara pertinentes; comunicar al Presidente del Tribunal
Supremo [a formalizacion del conflicto, a los efectos dis-
puestos en el art. 61.2 de 1a LOTC; publicar dicha forma-
lizacion en el «Boletin Oficial del Estado» y en el diario auto-
némico oficial correspondiente.

7. Mediante escrito registrado el b de julio de 1986,

. el Abogado del Estado solicitd la acumulacion del presente

conflicto (registrado con num. 804/86) al anterior con
ndm. 591/86, al estar ambos promovidos por distintos
actores, pero frente a un mismo Real Decreto.

A la vista de este escrito, 1a Seccion Cuarta dio traslado

. del mismo a las representaciones procesales de ambos

Gobiernos autonémicos, para gue se pronunciaran sobre
la procedencia de la acumulacion que se instaba, suspen-
diendo el plazo de alegaciones concedido. Efectuado este
tramite y en Auto de 18 de septiembre de 1986, se acordd
la acumulacion de ambos conflictos.

8. Tras solicitar una prorroga del plazo de alegacio-
nes, que le fue concedida, el Abogado del Estado en escrito
registrado el 27 de octubre de 1986, solicitd que se decla-
rase la titularidad del Estado de las competencias discu-
tidas en ambos conflictos (nims. 5§91 y 604/86), con fun-
damento en los siguientes razonamientos.

Las impugnaciones efectuadas en estos conflictos rer-
teran parcialmente el objeto de sendos recursos de incons-
titucionalidad contra la Ley 33/1984. La distribucién com-
petencial en materia de mutualidades de prevision social
permite entender constitucional el tratamiento dado por
los art. 18.1.21 y 39.3 de la citada Ley. que son el punto
de partida para la comprensidn de los arts. 6 y 9 del Regla-
mento de Entidades de Prevision Social.

Sin embargo, el Gobierno vasco pretende que sélo las
Comunidades Autdénomas con competencia exclusiva en
mutualismo pueden completar las bases de titularidad
estatal contenidas en el Capitulo Cuarto de la Ley
33/1984, todo ello con fundamento en un doble camino:
desde el texto de la propia Ley, se sastiene gue se agota
en dicho Capitulo el alcance posible de las bases; desde
el Estatuto, se intenta razonar que la exclusividad de la
competencia atribuye a la Comunidad Auténoma cual-
quier otra actuacion.

Ambos caminos y la tesis que sustentan no pueden
ser andados. La misma Ley 33/1984, en su Disposicion
final sexta, apartado 2.°, habilita al Gobierno para desarro-
lar reglamentariamente la Ley «en el ambito de sus com-
petencias»; de forma que el Real Decreto impugnado no
carece de cobertura legal para desarrollar las bases de la
ordenacion de la actividad aseguradora. Respecto de la

_segunda argumentacion resefada. no puede admitirse

que la Ley y ahora el Reglamento pretendan equiparar
materias estatutariamente diferenciadas o que desconoz-
can la distincién entre las Comunidades Auténomas que
tienen competencia exclusiva y las que sdlo la poseen de
desarrolio legislativo y ejecucion. Pues bien, en la oposi-
cién a los recursos de inconstitucionalidad formulados
contrala Ley, ya se dijo gque la competencia exclusiva debia
de incardinarse en la Constitucion y que habia que reco-
nocer la funcién delimitadora que cumplen las bases de
la ordenacion de la actividad aseguradora. Y niel art. 39.3
de la Ley ni los arts. 56 y 9 del Reglamento —que son un
trasunto de aquél— equiparan uno y otro nivel de compe-
lencias autondmicas. En suma, el Reglamento ahora dis-
cutido se enmarca en la competencia estatal para dictar
bases de ordenacién del sector de seguros, facultad que
delimita las competencias autonomicas sobre mutualismo



BOE nim. 16. Suplemento

Martes 19 enero 1993 , . 7

de previsidn social, incluso, cuando las Comunidades tie-
nen competencia exclusiva.

Por otro lado, el art. 6.1 del Decreto no es un titulo habi-
litante de nuevas disposiciones con caracter basico, se
limita a poner de relieve el caracter material de las bases
y a enumerar las fuentes o el régimen juridico de estas
entidades. En este contexto se sitia el num. 2.° del mismo
apartado y articulo, y aunque fundamentalmente son las
bases de 1a actividad aseguradora las que delimitan las
competencias autonémicas sobre mutualismo, también se
entrecruzan otros titulos estatales (referentes al sistema
financiero, o a la legislacién mercantil).

El Gobierno vasco niega a la practica totalidad del
Reglamento el caracter de basico y, de manera semeajante,
el Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Catalufia con-
sidera que la disposicion va mas alld del titulo. del
art. 149.1.11 de la Constitucién. Antes de efectuarun ana-
lisis pormenorizado de los preceptos es preciso recordar
gue no se pueden disociar las normas reguladoras de la
organizacidén o estructura de las ordenadoras de la acti-
vidad. Asila STC 1/1982 (fundamento juridico 3.°), p. €j..
admitid la inclusién entre las bases de la ordenacién del
crédito de las normas reguladoras de la organizacion de
las Cajas de Ahorro. La indisociabilidad de ambos aspectos
no es un subterfugio para ampliar la competencia estatal,
sino el dnico modo de integrar en un mercado normalizado
todas las entidades aseguradoras en régimen de absoluta
concurrencia y sindiscriminaciones legales. Una completa
heterogeneidad normativa en los aspectos estructurales
impediria este objetivo basico.

" Capitulo Primero

Segin el Gobierno vasco, y dentro del Capitulo Primero
del Reglamento, los arts. 2, 4, 6, 8 y 9 regulan aspectos
ajenos a la actividad aseguradora de las mutualidades. Ello
no es cierto. No son regulaciones extrafas al contenido
del art. 149.1.11 de la Constitucion definir el concepto y
clases de esas entidades (arts. 1, 2 y 3), o enunciar su régi-
men juridico (arts. 4 a 9).

El art. 4 no vulnera la inseparabilidad de la condicién
de tomador del seguro y socio de la entidad —caracteristica
esencial del mutualismo—, porque el réespeto a ese prin-
cipio y a su concurrencia en el sujeto no impide la apli-
cabilidad de regimenes juridicos separados a uno y otro
y distintos tratamientos competenciales.

En cuanto al art. 8 del Reglamento, ef Consejo Ejecu-
tivo de la Generalidad manifiesta su discrepancia a la exi-
gencia de localizacion de riesgos. Pero este articulo viene
fundado en la remision af art. 39.2 de la Ley 33/1984, v
la aplicabilidad de dicha norma legal ya fue fundada en
su dia en la oposicién al recurso de inconstitucionalidad.

La Seccion 3.2 de este Capitulo Primero del Decreto
se discute por ef Gobierno vasco, quien niega su naturaleza
basica. Partiendo nugvamente de la constitucionalidad de
fa Ley 33/1984, tanto el sometimiento de estas entidades
a autorizacion administrativa como la exigencia de inscrip-
cién registral vienen a concretar la previsiéon bésica rea-
lizadaenelart. 17.2 de la Ley 33/1984. Y los arts. 11.2
y 13.3 del Reglamento corroboran la interpretacion sus-
tentada en la oposicidn a los recursos de inconstituciona-
lidad, que conecta la sficacia constitutiva de la inscripcion
en fos Registros autondmicos con el deber de informacion
estadistica y contable que el art. 12 contempla.

Capitulo Segundo

Genéricamente se le reprocha su intromision en aspec-
tos organizativos ajenos a fa titularidad resultante del
art. 149.1.11 de la Constitucion. En particular, el art. 14.1
se limita a reiterar la aplicabilidad de los contenidos basi-
cos establecidos en la Ley 33/1984. Otro tanto ocurre con

los arts. 15, 16, 23 y 29. El Gobierno vasco discute la natu-
raleza bésica del art. 18, pero basta una lectura del art. 9.1
para advertir que no tiene esa naturaleza. El art. 19 es una
norma de conexion o refleja de la naturaleza basica que
poseen el art. 2 del Reglamento y el art. 16.2 de la Ley
33/1984. La Seccidn 4.2 regula la cobertura de los ries-
gos, pocas cosas pueden entenderse mas relacionadas
con la ordenacion basica de la actividad aseguradora. La
Seccion 5.2 ordena fa condicion de socios y sus derechos
y respeta el principio de inseparabilidad de la condicién
de socio o mutualista y la de tomador del seguro, al tiempo
que regula aspectos esenciales. En cuanto ala Seccion 6.2,
el art. 26 fija condiciones para el ejercicio de la actividad
de mutualismo; la representacion catalana reconoce que
versa sobre aspectos tipicos de la actividad aseguradora,
pero aduce la exclusividad de su competencia, «extremo
sobre el que no es preciso redundar». La represantacion
vasca discute fas referencias a la Direcciéon General de
Seguros (art. 26, apartados 3.°y 4.°) y el Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda (art. 27.6) por considerar que scn de
la competencia autondémica; sin embargo, de un lado, el
deber de comunicar a la citada Direccién General las auto-
rizaciones emanadas por érganos autonémices en nada
merma las competencias autondmicas (art. 26.3} y, de
otro, las facultades que a esa Direccion General atribuyen
los arts. 26.4 y 27.6 corresponden a previsionas de la Ley
33/1984 (arts. 23,4y 5,y 24).

Capitulo Tercero

Las Administraciones actoras arguyen que desborda
el titulo del art. 149.1.11 de la Constitucién. El art. 9 del
Reglamento sefiala como basicos en este Capitulo los
arts. 29.1, 33 y 36. Las Comunidades Autonomas pueden
modificar este Capitulo, salvo lo establecido en esos tres
articulos del Reglamento —caracter gratuito de los admi-
nistradores y obligaciones contables—, a la hora de regular
el Luncionamiento de los érganos sociales de estas enti-
dades.

Capitulo Cuarto

Se regula aqui la disolucién y liquidacién de las enti-
dades de prevision social. Son basicos fos arts. 37.1 (cau-
sas de disolucién), 38 (revocacién de la autorizaciéon admi-
nistrativa) y 39 {liquidacion). Se corresponden con el titulo
del art. 149.1.11 de la Constitucién estos extremos basi-
cos. Porque las causas de disolucion no son ajenas a lo
basico en la ordenacién del sector ni, menos aln, la revo-
cacion de las autorizaciones administrativas o el someti-
miento a un proceso de liquidacion.

Capitulo Quinto

Frente a lo argumentado por la Generalidad, es bésico
el art. 40 del Reglamento {Seccién 1.2) que desarrolla el
art. 20 de la Ley 33/1984, puesto gue no contiene una
regulacidn exhaustiva de la materia —fusion y federacion -
de montepios y mutualidades—, y se contrae a aspectos
inmediatamente vinculados a la ordenacion aseguradora.

Dentro de la Seccién 2.2, la naturaleza béasica de los
arts. 41, 43 y 44 se justifica por sus contenidos, puesto
que es imprescindible para la obtencién de un tedo homo-
géneo lo que en ellos se prescribe sobre autorizacién de
federaciones, caracter voluntario del ingreso en una fede-
racion, etc.; asi como, el caracter nacional de la Confeds-
racion de Federaciones territoriales.

Capitulos Sexto y Séptimo

Tanto la inspeccién (art. 49) como el régimen sancio-
nador {arts. B0 y ss.) estan vinculados a la ordenacién basi-
ca del sector. Que en el art. 52.2 se reconozca una com-
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petencia ejecutiva autondmica, no excluye la competencia
normativa de las mismas en virtud de sus Estatutos.

Disposicion transitoria primera

Se impugna por la Generalidad, pero simplemente rei-
tera la Disposicion transitoria cuarta de la Ley 33/1984.

En virtud de lo expuesto, se suplica de este Tribunal
que reconozca la titularidad estatal de las competencias
controvertidas.

9. Por escrito registrado el 11 de agosto de 1987,
don Javier Balza Aguilera y don Juan L. Diego Casals, en
nombre y representacion del Gobierno vasco, promueven
conflicto positivo de competencia (registrado con
ndm. 1.137/87) en relacién con la Orden del Ministerio
de Economia y Hacienda, de 9 de abril de 1987, por la
que se desarrolla el Reglamento de Entidades de Prevision
Social, aprobado por Real Decreto 2.615/1985, de 4 de
diciembre. )

10. Los términos del conflicto segtin se narran en la
demanda resultan ser los siguientes. Es evidente que trae
origen en el anterior conflicto (nim. 591/86) sobre ei Real
Decreto 2.615/198b, que la Orden controvertida viene a
desarrollar en lo atinente a la regulacion de los drganos
sociales.

Muy sucintamente conviene recordar cual es la distri-
bucién competencial en la materia. Ei art. 149.1 de la
Constitucion no contempla las mutualidades de prevision

social, si lo hace el art. 10.23 del Estatuto del Pais Vasco.

y como competencia exclusiva. Retacionado con el tema
esta el art. 149.1.11 de la Constitucion en lo correspon-
diente a la ordenacion béasica de los seguros, materia en
la cual incumbe a la Comunidad el desarrollo legislativo
¥ la ejecucion [art. 11.2 a) del Estatuto]. Pero ha de quedar
claro que, respecto a las mutualidades no integradas en
la Seguridad Social, la reserva competencial se produce
en el Estatuto con caracter exclusivo, correspondiéndole
todas las facultades legislativas y ejecutivas, sin someti-
miento alguno a bases dictadas por el Estado, y sin dis-
tinguir entre actividad y organizacién de estas entidades.

Puede, no cbstante, entenderse que la potestad nor-
mativa autondmica venga limitada en cuanto a estas enti-
dades ejerzan una actividad aseguradora, supuesto en que
operaria el art. 149.1.11 de la Constitucion.

Como consecuencia de cuanto precede: el Estado
carece de potestad para emanar bases en todo lo que no
sea actividad aseguradora de las mutualidades; en fo que
asi puede considerarse, las bases ya han sido fijadas en
el Capitulo Cuarto de la Ley 33/1984, remitiéndose el pro-
pio Legislador a las Comunidades Autonomas competen-
tes para «la regulacion de dichas bases, ademas del ordi-
nario desarrollo legislativas.

Pues bien, la Orden impugnada resulta contraria a las
potestades asumidas en el art. 10.23 del Estatuto, por lo
que se refiere a la actividad ad intra de las mutualidades,
y en el art. 11.2 a), respecto de sus funciones ad extra o
actividad aseguradora. Desarrollando esta argumentacion
en relacion a los concretos preceptos de la Orden, debe
decirse lo que a continuacidn se expone.

Art. 1

Este articulo regula la incorporacién de socios, que es
una cuestion interna que nada tiene que ver con la acti-
vidad reguladora.

Art. 2

Lo mismo cabe decir de este precepto, referido a los
gastos de administracion de estas mutualidades, que —se
dice— tendran como limite méximo un porcentaje de las
cuotas recaudadas. Es este un problema organizativo e
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interno de la mutualidad con sus socios y no externo y
conectado con la actividad aseguradora. El hecho de que
se permita que las Coemunidades Auténomas modifiquen
ese porcentaje, tras recibir la correspondiente autorizacion
para ello, no altera este planteamiento, Asi, es claro que
nosee un alcance claramente organizativo e interno la pre-
vision de unos modelos de documentacion estadisti-
co-contable.

Art. 3

Sus apartados 5.°, 6.° y 7.° se consideran invasores
de las potestades autondmicas de nivel ejecutivo, pues tal

-alcance ha de tener la facultad de seguir los planes de rea-

seguro por un organo administrativo. Aqui no cabe pensar
en un &mbito materialmente basico. E igual cabe decir de
la obligacién de enviar las federaciones documentacion a
la misma Direccion General de Seguros. Esto no puede fun-
darse en el deber de colaboracion, puesto que precisamen-
te se impide en este precepto la actuaciéon de una Admi-
nistracion, la autondémica, que queda separada del flujo de
informacion reciproca.

Respecto del resto de los articulos de la Orden contro-
vertida, y que fueron objeto del requerimiento de incom-
petencias, su impugnacion se funda en los motivos del ante-
rior recurso y del precedente conflicto, alos que lademanda
del presente conflicto se remite, sin necesidad de formular
mas alegaciones, salvo poner de manifiesto la imprescin-
dible relacién de los preceptos ahora impugnados con
aquellos de los que traen origen. El art. 3.7 de la Orden,
debe leerse junto a los arts. 49 y ss. del Real Decreto
2.615/1985, El art. 4 de la Orden, con los preceptos de
la Ley 33/1984 que regulan la refacién entre la entidad
y los socios. El art. 5, tiene cobertura en el art. 26.3 del pre-
citado Real Decreto, igualmente impugnado.

De acuerdo con o expuesto, se insta de este Tribunal
que declare la titularidad autondmica de la competencia
ejercida en los arts. 1, 2, 3 {apartados 5°,6°y 7°), 4 vy
b de la Orden objetc de conflicto.

For otrosi, se solicitd la acumulacién del presente con-
flicto ail num. 591/86.

11. La Seccién de Vacaciones del Pleno, en provi-
denciade 16 de agostode 1987, dispuso: admitir a tramite
el conflicto; dar traslado de la demanda al Gobierno, por
conducto de su Presidente, para que formulase las alega-
ciones que estimara procedentes; comunicar la admision
del conflicto al Presidente de la Audiencia Nacional a los

" fines dispuestos en el art. 61.2 de la LOTC; oir al Abogado

del Estado acerca de la procedencia de la acumulacién de
este conflicto a los registrados con nims. 591 y 604/86,
ya acumulados; publicar la formalizacién del conflicto en
el «Boletin Oficial del Estado» y en el diario autondmico
correspondiente. Efectuado el tramite de audiencia a la
parte demandada, por Auto de 22 de septiembre de 1987
se acordd la acumulacion solicitada. .

12. En escrito de alegaciones registrado el 1 de sep-
tiembre de 1987, el Abogado del Estado solicité de este
Tribunal que declarase la titularidad. estatal de la compe-
tencia ejercida mediante la Orden discutida, con funda-
mento en las siguientes razones, e instd la acumulacion
de este conflicto a los anteriores. :

La Orden fue dictada para resolver las dudas que la
normativa anterior habia producido entre los afectados. De
este modo, aclara aspectos fundamentales del régimen y
configuraciéon de estas entidades como son: la incorpora-
cién de nuevas socios (art. 1), la estructura patrimonial de
sus balances (art. 2). el funcionamiento de sus drganos
sociales (art. B), lanaturaleza de larelacidon que une a estas
entidades con los socios (art. 4), y la actividad reasegura-
dora {art. 3).

Este contenido se discute por el Gobierno vasco, adu-
ciendo lo mismo que en las controversias anteriores: el
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caracter exclusivo de la competencia sobre mutualidades
(art. 10.23 del Estatuto); la imposibilidad para el Estado de
completar las bases en la matena por via reglamentaria
y de incluir entre lo basico todos los preceptos de la dis-
posiciéon impugnada.

Nada de ello puede aceptarse. La exclusividad de la
competencia autonémica no impide que el Estado pueda
regular algunos aspectos invocando sus titulos competen-
ciales sobre legislacion mercantil. ordenacion basica del
seguro privado y coordinacion de la actividad econdmica
general {art. 149.1, nims. 6, 11 y 13 de la Constitucion).
Pues es indiscutible que las entidades de prevision social
son agentes econdmicos de innegable importancia en el
campo mercantil del seguro. El propio Gobiernc vasco aca-
ba por aceptarlo en esta demanda, y vuelca el peso de su
argumentacion en lo que inicialmente planteaba como
subsidiario: que fuera de la actividad aseguradora en sen-
tido estricto el Estado no ostenta titulo alguno y que, den-
tro de esa actividad, nho puede el Gobierno ir mas alla de
la fijacién legal de las bases. Tampoco es de recibo esta
tesis.

En efecto, no es vélida la proposicidn que parte de que
es posible separar nitidamente los aspectos interno y
externo de estas entidades. Juicio muy alejado de la rea-
lidad. Sus aspectos estructurales y los externos son, con
frecuencia, indisociables y asi lo admitio, en otro tema, la
STC 1/1982, tal ¥y como se razond en el conflicto
nitm, 591/86.

En consecuencia, lo dispuesto en los arts. 1, 4 y 5 de
la Orden, pese a referirse a la organizacién de estas enti-
datles, no es extraio al titulo competencial del
art. 149.1.11 de la Constitucién,

De modo semejante, es claramente bdsica la natura-
leza del contenido del art. 2, ya que es propio de las bases
orientadas a establecer un comuan denominador normati-
vo, una prevision que tienda a garantizar la sclvencia de
estas entidades en todo el territorio nacional, sin perjuicio
de que la Comunidad Auténoma vasca pueda establecer
exigencias mas rigurosas.

Por otro lado, juegan en todo este tema los
arts. 149.1.13 de la Constitucion y 148.1.6, respectiva-
mente, ordenacidn de la actividad econdmica general y
legislacidén mercantil.

Respecto del art. 3 de la Orden, en los apartados
impugnados, cabe traer a colacion 1a STC 77/1985 sobre
la posibilidad de completar bases a través de Reglamentos
cuando existe una previa habilitacion fegal, como supone
laley 33/1984.

13. Mediante demanda registrada en este Tnbunal
el 16 de octubre de 1977, don Raman Riu i Fortuny, Abo-
gado y en nombre y representacicn del Consejo Ejecutivo
de la Generalidad de Catalufia, plantea conflicto positivo
de competencia frente a la Resolucién de la Direccion
General de Seguros del Ministerio de Economia y Hacien-
da, de 21 de nmayo de 1987, que deniega la remisidn a
la Generalidad de la documentacién presentada a aquel
drgano por la Agrupacion Mutua del Comercio y de la
Industria, para su inscripcién en el Registro Especial de
Mutualidades de Previsién Sociatl.

14. El conflicto se basa en los fundamentos de dere-
cho que a continuacion se exponen. Tanto en su recurso
contra la Ley 33/1985 como en el conflicto contra el
Reglamento dictado en ejecucién de aquélla, la Genera-
lidad puso de manifiesto que la Administracion central
habria pretendido modificar el Real Decrato 2.432/1983,
de 20 de julio, de traspaso de servicios en materia de
mutualidades no integradas-en la Seguridad Social. De
hecho, el art. 39 de la Ley y el art. 8 del Reglamento ante-
dichos restringen hasta vaciar la competencia fijada en el
art. 9.21 del Estatuto. El presente conflicto se promueve
contra un acto que encuentra cobertura en aquellos pre-
ceptos.

El marco competencial en la materia arranca del
art. 9.21 del Estatuto que unicamente establece un limite
a .la competencia autonomica: el respeto a la legislacion

- mercantil, y «en la medida en que pueda ser de apiicacion

al mutualismon. Asi se establecié en la STC 72/1983, fun-
damento juridico 3.°. Conforme al art. 25.2 del mismo
Estatuto, por tanto, corresponden a la Generalidad todas
las potestades en la materia.

En el apartado B} 1 del Anexo del Real Decreto de Tras-
pasos, se dijo gue la Comunidad Auténoma pasaba a ejer-
citar las funciones que hasta aguel moemento habia osten-
tado la Administracion del Estado respecto de estas
mutualidades con domicilio social en Catalufia. Y en el
apartado C} se hizo constar expresamenie que se trans-
feria a la Generalidad la documentacion obrante en el
Registro de Entidades de Prevision Social relativa a estas
entidades, y que aparecia en la relacion ndm. 1, entre las
que se encontraba la Agrupacion Mutua del Comercio y

- delaindustria. Para el ejercicio de tales funciones la Gene-

ralidad, mediante el Decreto 130/1984, de 17 de abril,
asigno funciones a distintos oérganos y cred el Registro de
Mutualidades de Prevision Social Voluntaria de Catalufa.
Otras disposiciones autonomicas determinaron el régimen
juridico de las mutualidades hasta tanto el Parlamento de
Cataluia no legisle en la materia.

Interesa destacar que laLey 33/1984 y el Reglamento
modificaron el criterio de delimitacion competencial que
habia venido rigiendo hasta ese momento, afiadiendo dos
limites nuevos al ejercicio de la funcion de registro respec-
to de lo previsto en el Decreto de traspasos: ademas de
tener el domicitio social la entidad en Cataluia, limitar el
ambito de sus operaciones y la localizacidn del riesgo al
territorio autondmico. «Ahora bien, ni la Ley 33/1984 ni
el Real Decretc 2.615/198b son disposiciones de rango
bastante como para redefinir el contenido del Real Decretc
de Traspasos en materia de mutualidades no integrados
en el sistema de Seguridad Social, ni por restringir hasta
anulario, el ambito material en el cual la Generalidad debe-
ra ejercer su competencia.»

Como segun la STC 88/1987 pueden hacer estas dis-
posiciones, el Decreto de traspasos en la materia concreto
la competencia, afirmando que correspondia a la Genera-
lidad la funcién de registro de mutualidades con domicilio
social en Catalufa, y, para ello, disponer de la documen-
tacion y medios adecuados. En consecuencia, si-alguna
de las mutualidades relacionadas en aquel Real Decreto
pasa a la competencia de los érganos centrales para su
inscripcion registral, se seguira «forzosamente una contra-
vencion a lo establecido en dicho traspaso de servicios vy,
en consecuencia, la automatica inconstitucionalidad de
los preceptos». En apoyo de esta tesis, la demanda invoca
la doctrina —a juicio de la Administracidn actora— expues-
taenla STC 76/1983: debe rechazarse que una Ley esta-
tal pueda incidir en el ambito competencial de las Comi-
siones Mixtas.

No puede admitirse que unas asociaciones con fines
de prevision social, de naturaleza muy distinta a las enti-
dades de seguro directo, pasen a caer dentro de la com-
petencia estatal para emanar bases de ordenacion de los
seguros. Ni, menos aun, es aceptable que el Estado se arro-
gue facultades ejecutavas en la materia, vulnerando una
competencia autondmica de caracter exclusivo, como
ocurre en el caso que nos ocupa; todo elle en virtud de
la aplicacion del criterio de la localizacidn de riesgos. Por
el contrario, la STC 37/1981 admitid que las Comunida-
des Auténomas puedan adoptar decisiones que produz-
can consecuencias fuera de su ambito territorial. Y la pro-
pia Ley 31/1985, de 2 de agosto, de normas basicas sobre
drganos rectores de las Cajas de Ahorro, Disposicion final
quinta, reconocid como criterio de delimitacién competen-
cial de esas Cajas el del domicilio social. Razonando por
reduccidn al absurdo, qué ocurriria si el mero traslado tem-
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poral del domicilio de un asociado pudiese determinar el |

campo de Administracidon competente. Por otra parte, el
apartado B}, b, del Acuerdo del Decreto de traspasos prevé
expresamente un modo de actuacién en estos casos.

En definitiva, el criterio de la localizacién de riesgos es
inaplicable a ia hora de ordenar las entidades de prevision
social, sin vaciar la competencia autondmica, si la cuestion
se contempla desde la dptica de las posibles variaciones
de domicilio de los asociados, y ello es particularmente asi
en el supuesto de la Agrupacion Mutua del Comercio e
Industria. Y es inadmisible que la Ley 33/1984 y el Regla-
mento de desarrollo hagan «un proceso de redimension
del servicio transferido» y vacien la clausula estatutaria de
asuncion de competencia.

Centrado el problema, la Resolucion aqui discutida
deniega la remisién a la Generalidad de la documentacion
presentada en la Direccién General de Seguros porla Agru-
paciéon Mutua de Comercio e Industria, y afirma la com-
petencia estatal para aprobar los Estatutos de esa entidad
y para inscribitla en el correspondiente Registro. La Reso-
lucién se funda en las funciones que el Estado otorga a
la Ley 33/1984 en contra del Decreto de fransferencias.
De suerte que la citada Direccion General reasume facul-
tades ya transferidas. Consecuentemente, la Resolucién
vulnera la competencia de la Generalidad guien, en ejer-
cicio de la misma, hahia aprobado el citade Decreto
130/ 1984 vy otras Resoluciones.

A mayor abundamiento, conviene resaltar que 1a Agru-
pacidon Mutua de referencia mantiene en Catalufa su
domicilio social y no ha modificado su ambito de opera-
ciones desde que tuvo efectividad el Decreto de traspaso,
asi como tiene su organizacion en Catalufia y efectia una
actividad encaminada a la proteccion de los riesgos per-
sonales de sus asociados. Por este Gltimo dato, es espe-
cialmente inadecuado el criterio de la localizacién del ries-
go, para determinar la Administracién competente.

Segun lo expuesto, se solicita que se declare gue la
competencia controvertida y ejercida en la Resolucién
impugnada corresponde a la Generalidad y «que se decla-
ren nulas las actuaciones emprendidas por el citado centro
directivo que hayan podido concluir con la inscripcion de
dicha entidad en el Registro Especial de Mutualidades de
Prevision Social».

Por otrosi se solicité la acumulacién a los conflictos
precedentes en virtud de su conexion temaéatica.

16. La Seccidn Primera del Pleno, en providencia de

26 de octubre de 1987, acordd: admitir a tramite el con-
flicto; dar traslado de la demanda al Gobierno, por con-
ducto de su Presidente, concediéndole un plazo de veinte
dias para formular alegaciones; comunicar al Presidente
de la Audiencia Nacional el planteamiento del conflicto a
los efectos dispuestosen el art. 61.2 dela LOTC; oir al Abo-
gado del Estado y a la representacion procesal del Gobier-
no vasco, en el mismo plazo de traslado, acerca de la pro-
cedencia de la acumulacién que se insta; publicar la incoa-
cion del conflicto en el «Boletin Oficial del Estado» y en
el diario autondmico oficial correspondiente.

Mediante Auto de 9 de diciembre de 1987, el Pleno

resolvié acumular el presente conflicto a los anteriores y
registrados con nums. 591/86, 604/86 vy 1.137/87.
- 16. ElAbogado del Estado, en la representaciéon que
legalmente ostenta del Gobierno y mediante escrito regis-
trado el 18 de noviembre de 1987, interesa que se dicte
Sentencia declarando que corresponde al Estado la com-
petencia controvertida.

El objeto del conflicto no es un acto resolutorio de un
procedimiento administrativo ni siquiera puede decirse
que sea un acto de trdmite. Es sencillamente una carta del
Director General de Seguros del Ministerio de Economia
y Hacienda a su Homdlogo de la Generalidad de Catalufa
en la-que se resume un dictamen del asesor juridico de
la Direccidn. Pero, segun la STC 134/1985 {fundamento

juridico 3.°), lo esencial, a efectos de la admisibilidad del
conflicto, es la afirmacidn de la competencia y no la natu-
raleza del acto. Asi vistas las cosas, la mencionada carta
«es apta para la traba del conflicto», perque se afirma en
ella la competencia estatal.

La primera cuestién que el conflicto suscita es la resis-
tencia o fuerza pasiva de las determinaciones incluidas en
un Acuerdo de una Comisién Mixta de transferencias fren-
te al legislador estatal. En el apartado B) del Anexo al Real

" Decreto 2.432/1983 de traspasos en la materia, se dice

que la Generalidad pasara a ejercitar las funciones que has-
ta el presente ostentaba la Administracién del Estado en
lo que afecta a las mutualidades, federaciones y agrupa-
ciones que teéngan su domicilio social en Catalufia. En cam-
bio, con arreglo al art. 39.2 de la Ley de Ordenacién de
los Sequros Privados las competencias quedan acotadas
(ratione personae) respecto de las entidades «cuyo domi-
cilio social, &mbito de operaciones y localizacidon delos rie-
gos que aseguren se limiten al territorio de la Comunidad
Auténoman. Por consiguiente, la competencia catalana
«en materia de seguros» abarca menos entidades que las
incluidas en el Decreto de traspasos sobre «mutualismo
no integrado en el sistema de Seguridad Sociai».

Este sentado, es doctrina constitucionat que los Decre-
tos de transferencias no puedén modificar el orden cons-
titucional y estatutario de competencias (STC 11/1986,
fundamento juridico 3.°); aunque sean medios idéneos
para concretar las formas de ejercicio de las competencias
(STC 88/1987, fundamento juridico 3.°). Y lademandalee
mal la STC 76/1983 (fundamento juridico 28} que, cier-
tamente, excluye que una Ley estatal pueda incidir en el

.ambito competencial de las Cornisiones Mixtas, pero luego

afiade que «el ejercicio que de sus competencias hagan
tas Comisiones Mixtas no puede excluir el que le corres-
ponde al Estado en virtud de titulos competanciales». En
efecto, los Acuerdos de ias Comisiones Mixtas no pueden
impedir u obstaculizar el ejercicio por el legislador de sus
competencias y, entre ellas, la dispuesta en el
art. 149.1.11 de la Constitucion, tal y como ha hecho la
Ley 33/1984.

De lo expuestp se concluye que el num. 1.° del apar-
tado B) del Anexo del Decreto de traspasos delimita ratio-
ne personae la competencia autondémica del art. 9.2 1 del
Estatuto de Catalufia. El niim. 5.° establece una regla de
relacion entre en ejercicio de las competencias estatales
y autdonomicas. Acotar ratione personae una competencia
estatutaria va mas alli de lo posible para un Decreto de
traspasaos, pues esto no es una mera concrecion de la for-
ma de ejercicio de una competencia. En este sentido, el
mencionado nam. 3.¢ del apartado B) representa el esta-
blecimiento de un punto de conexién de la materia. Pero
esta labor es algo que incumbe al legislador estatal, aun-
que se trate de competencias autonémicas exclusivas, con
amparo en lo dispuesto en los arts. 149.1.11y 149.1.8
de la Constitucion. El que un Decreto de transferencias
asumiera la labor de fijar puntos de conexidn sdio puede
entenderse con un alcance provisional y en virtud de exi-
gencias de seguridad juridica. Pero no puede vincular in
perpetum la delimitaciéon de competencias constituciona-
ies ¥y, menos aln, mediante un salto de la materia «mu-
tualismo» a la wordenacién de seguros». Son éstos dos con-
juntos relacionados y que se superponen parcialmente; en
la zona exterior de la interseccion, el punto de conexidn
fijado en el Decreto de traspasos continua operativo.

Desde esta optica, el escrito del Director General es
plenamente respetuoso con el orden de competencias,
puesto que acata lo dispuesto en el art. 39 de la Ley
33/1984, de ordenacion de los seguros privados, ya que
un érgano administrativo no puede cuestionar la consti-
tucionalidad de las Leyes, y, en aplicacion de ese precepto
legai, afirma la competencia del Estado. La carta no espe-
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cifica qué actuacién, parece suponer el actor que se trata
de la inscripcion en el «Registro Especial de Mutualidades
de Prevision Social». No hay tal Registro. Existe un «Re-
gistro Especial de Entidades Aseguradoras» (art. 40 de ia
Ley de Ordenacion de los Seguros Privados, art. 118 de
su Reglamento y art. 13 del Reglamento de Entidades de
Prevision Social) en el que se lleva un libro relativo a esas
Mutualidades (art. 118.5 del citado Reglamento y
art. 13.1 del Reglamento de Entidades de Prevision
Saocial).

17. Por providencia de 9 de diciembre de 1992, se
sefialod el dia 11 siguiente para deliberacion y votacion de
la presente Sentencia.

I. Fundamentos juridicos

1. EI Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cata-
lufia vy el Gobierno vasco promueven cuatro conflictos
positivos de competencia relacionados todos ellos con
la materia de mutualidades de previsidn social no inte-
gradas en la Seguridad Social y frente a las siguientes
disposiciones y actos dictados por g Gobierno de la
Naciéon:a) el Real Decreto 2.615/1985, de 4 de diciem-
bre, por el que se aprueba el Reglamento de Entidades
de Prevision Social; b} la Orden del Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda, de 9 de abril de 1987, que desarrolla
el citado Decreto en lo que atafie a la regulacion de los
organos sociales de esas entidades; y ¢} el oficio de la
Direccion General de Seguros del mismo Ministerio, de
21 de mayo de 1987, en la que se deniega la remision
a la Generalidad de Cataluia de la documentacién pre-
sentada en dicha Direccidn General por una agrupacion
mutua, para su inscripcién en el Registro Especial de
Mutualidades de Prevision Social.

La adecuada ordenacidn de esta Sentencia hace nece-
sario enunciar las distintas tachas de incompetencia que
las Comunidades Autdnomas promotoras de los conflictos
exponén respecto de los actos impugnados, comenzando
por los problemas mas genéricos y atinentes al régimen
general de distribucién de la competencia en esta materia
de mutualismo, y continuando por las concretas impug-
naciones de preceptos de cada una de esas disposiciones.
El caracter mas general del Reglamento de Entidades de
Prevision Social {(Real Decreto 2.6 15/1985) hace que sea
conveniente iniciar por él esta controversia constitucional,
dejando para después la Orden que lo desarrolla al regular
los drganos sociales, y, finalmente, el oficio discutido rela-
tivo a la inscripcidn de una agrupacion mutua en el Regis-
tro de la Direccién General de Seguros. Como se verd,
muchos de los reproches de inconstitucionalidad que, por
motivos competenciales, se hacen al Decreto son luego
reproducidos en las restantes impugnaciones y, por tanto,
su analisis previo permitird después proseguir con mayor
facilidad.

Es preciso recordar que el origen de esta centroversia
arranca de la nueva regulacion de esta materia que hizo
la Ley 33/1984, de 2 de agosto. de Ordenacién de los
Seguros Privados, requlacién que se grienta al control de
todas las entidades que efectidan actividades asegurado-
ras, y que incluye en su normativa, en contra de lo que
venia siendo tradicional en nuestro ordenamiento, a las
mutualidades de prevision social no integradas en el sis-
tema de Seguridad Social. Esta Ley fue objsto en su dia
de sendos recursos de inconstitucionalidad interpuestos
por las mismas Comunidades Autdnoinas actoras, en los
que se efectuaban en gran medida las mismas alegaciones
qus en estos conflictos, y que fueron resueites por la STC
86/1989, resclucion de la gue hay que partir para ia deci-
sion de los presentes litigios, pues solventa un buen ndme-
ro de los problemas que aqui se suscitan y que fueron plan-
teados con anterioridad a la doctrina contenida en dicha
Sentencta.

A) RealDecreto 2.6 15/ 1985, de 4 de diciembre, por
el que se aprueba el Reglamento de Entidades de Prevision
Social.

2. Frente al Reglamento indicado uno u otro de los
ejecutivos autonomicos actores esgrimen vicios de incom-
petencia susceptibles de ser ordenados del siguiente
modo:

a) No puede admitirse que el Estado tenga facultades
para dictar bases en materia de mutualidades de prevision
social, puesto que los Estatutos de ambas Comunidades
Auténomas asumen la competencia como exclusiva
(art. 10.23 del Estatuto del Pais Vasco, y art. 9.2 1 del Esta-
tuto de Catalufia} ante el silencio del art. 149.1 de la Cons-
titucién; v no resulta de aplicacion en la materia el
art. 149.1.11 dela Constitucidn, titulo referido a las «bases
de ordenacion de crédito, banca y seguros», ya que no
cabe confundir la actividad de seguro privado con el
mutualismo. Tampoco puede utilizarse como mecanismo
de limitacién de la exclusividad de la competencia auto-
nomica la invocacion de la legislacion mercantil que hacen
tanto uno como otro precepto estatutario, porque Unica-
mente afectan a los titulos sobre cooperativas y positos,
pero no a estas-mutualidades que no tienen afan de lucro
ni caracter mercantil. En suma, las Comunidades Autdne-
mas como Cataluiia y el Pais Vasco con competencia
exclusiva pueden regular la materia sin scmeterse a bases
estatales. '

b) Subsidiariamente, y de no aceptarse esta impug-
nacion, las bases estatales ya habrian sido definidas y fija-
das en el Capitulo Cuarto de la Ley 33/1984, de 6rde~
nacién del Seguro Privado, que agota la ordenacién basica
del sector sin que el Reglamento objeto de conflicto pueda
completar a la Ley en esa labor, comointenta hacerel art. 9
del Decreto.

¢} Finalmente, de manera igualmente subsidiaria y
para el caso de no admitirse los razonamientos anteriores,
el Estado no podria emanar bases en todo lo que no sea
actividad aseguradora de las mutualidades, porque afecte
a cuestiones internas u organizativas de estas entidades.
Asi, el Gobierno vasco solicita en el petitum de lademanda
que se reconozca por Sentencia que unicamente la Sec-
ciéon 6.2, Capitulo Segundo, del Decreto encaminada a
regular las «condiciones para el ejercicio de la actividad»
puede tener naturaleza basica.

3. Pues hien, este blogue de problemas encuentra
respuesta en la doctrina jurisprudencial contenida en la
mencionada STC 86/1989 al elucidar las reglas de des-
linde competencial con cardcter general y, especialmente,
al analizar desde la perspectiva competencial el art. 39.2
de la Ley 33/1984, articulo gue afirma que en cuanto a
los montepios o mutualidades de prevision social no inte-
grados en la Seguridad Social y respecto de las Comunt
dades Auténomas que hayan asumido en sus Estatutos
competencia exclusiva, correspondera a éstas «dictar nor-
mas para su regulacion respetando las bases de ordena-
cién de la actividad aseguradora, y ejercer las facultades
administrativas correspondientes». El precepto fue consi-
derado conforme a la Constitucion.

Se mantuvo entonces, sustancialmente, lo siguiente.
|.a competencia exclusiva sobre mutualismo que recogen
los Estatutos de Autonomia Vasco y Catalan no puede ser
interpretado literalmente, por el contrario, ha de tenerse
en cuenta los limites a la competencia que resultan del
marco constitucional y, en concreto, ia competencia esta-
tal ex art. 149.1.11 de la Constitucidn para la ordenacion
de seguros, puestos que «en cuaito las mutualidades rea-
licen o lleven a cabo actividades como la aseguradora...
serdn aplicables a esa actividad las bases de ordenaciéon
que el Estado haya establecido dentro de los limites de
su competencia (fundamento juridico 7.°); sin periuicio de
que las normas basicas estatales sobre la actividad ase-
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guradora hayan de respetar las peculiaridades del mutua-
lismo de prevision social, y ademas, sin que puedan afectar
«al régimen juridico estructural y funcional de tales mutua-
lidades que queda (en virtud de la asuncidn de competen-
cia exclusiva) dentro del &mbito competencial de las
Comunidades Autonomasn» (lbidem).

Esto sentado, la funcion de establecer normas basicas
—se dijo en la citada STC 86/1989— corresponde a las
Cortes Generales pero, en determinados supuestos, tam-
bién a la potestad reglamentaria, dada la naturaleza de lo
que es sin duda una operacion técnicamente compleja,
aunque légicamente esa labor gubernamental sea revisa-
bte por este Tribunal en lo que atafie a su dimensién com-
petencial {fundamento juridice 2.°).Y en esta tarea de con-
trol puede ser empleado como criterio orientador la ade-
cuacién entre los objetivos basicos perseguidos vy las nor-
mas efectivamente establecidas. En este sentido, la Expo-
sicidon de Motivos de la Ley 33/1984, de Ordenacidn de
los Seguros Privados, afirma que el fin de esta normativa
estd en garantizar la solvencia de las entidades asegura-
doras y proteger los intereses de los asegurados y bene-
ficiarios y, a la par, mantener las caracteristicas mas con-
gruentes con la finalidad de instituciones cuales son las
mutualidades (Ibidem). Es patante que definidos los obje-
tivos bésicos en la Ley, el Reglamento ahora discutido

debe respetarlos. ¥ no solo existe esa limitacion, ya que, -

por otro lado, tal y como se dijo en la STC 35/1892 (fun-
damento juridico 3.7), existiendo una Ley que ordena la
materia y que ha definido ya qué debe entenderse como
basico, «no puede el Reglamento invocar tal calificacién
més all& de lo previsto en esa Ley previan.

Ademads, como también se dijo en la STC 35/1992,
el titulo estatal para la ordenacién de los seguros concurre
con otres titulos competenciales que igualmente limitan
la competencia autondmica (fundamento juridico 3.°); asi
la legislacién mercantil{art. 148.1.6 de la Constitucién)en
la medida ven gue sea aplicable al mutualismo de previsidn
social»; vy la competencia estatal para dictar bases y coor-
dinar la planificacion general de la actividad economica
(art. 149.1.13 de la Constitucion).

A modo de conclusién, de la resefiada STC 86/1989
se desprenden los siguientes criterios de deslinde con rele-
vancia para la solucion de esta controversia: el Estado pue-
de emanar bases para la ordenacién de los seguros pri-
vados quo incidan en las mutualidades de prevision social,
pese ala persistencia de los principios propios de esas enti-
dades (muy espacialmente el principio de solidaridad y la
ausencia de animo de lucro), pero ello es asi en la medida
en que estas entidades lfeven a cabo una actividad ase-
guradora, y sin que el alcance de esas normas bésicas lle-
gue al aspecto organizativo o estructural de las mismas
Y. en su caso, a otras funciones, aspectos que caen dentro
de la drbita de las competencias exclusivas autonémicas.
En esta labor delimitadora de las bases de la actividad ase-
guradora, el Reglamento estatal puede completar ala Ley
e imponerse como limite a la intervencidon normativa de
las Comunidades con competencias, siempre y cuando no
vaya mas alla de lo previsto en la Ley previa.

4, Estos criterios jurisprudenciales permiten dese-
char fa maycria de las objeciones generales opuestas fren-
te al Reglamento ccntrovertido por las Administraciones
actoras. De suerte que el Decreto por el que se aprueba
el Reglamento de Entidades de Previsiéon Social es un ve-
hiculo normative idoneo para compietar la fijacion legal
de las bases estatales para la ordenacion de los seguros
(art. 149.1.11 de la Constitucion), que se apliquen a {a acti-
vidad aseguradora de las mutuahidades de prevision social.
Porque ya los arts. 18,1, 21 y 39.3 de la Ley 33/1984
que el Decreto viene a completar —y que en su dia fueron
de«larados constitucionales por la STC 86/1989-— esta-
blecian un sistoma de distribucidn de competencias pre-
stdido por las normas basicas establecidas en el Capitulo

Cuarto de dicha Ley {arts. 16 a 21), pero cuya «regulacién
o desarrollo legislativo y reglamentario corresponderd con-
forme alart. 39 al Estado o a las Comunidades Autonomas
en ¢! ejercicio de las competencias que a éstas les estén
atribuidos» {art. 21); y la Disposicidn final 6.? {apartado 2.9)
habilitaba at Gobierno para desarrollar reglamentariamen-
te los preceptos contenidos en la Ley sobre mutualidades
de prevision secial «en el ambito de sus competencias»
y en el plazo de un ano desde la publicacion de la Ley.
Por tanto, definido le basico en una Ley formal, la misma
efectuaba una habilitacion y permitia un complemento
reglamentario por et Estado en la medida indispensable
para preservar un tratamianto uniforme (posibilidad que
se ha admitido en distintas ocasiones, SSTC 567/1983,
fundamento juridico 7.9, 77/198b, fundamento juridi-
co 16; 18271988, fundamento juridico 5.°; 227/1988,
fundamento juridico 32; 147/1991, fundamento juridi-
co 4.° etc.).

No es cierto, pues —como pretende el Gobierno Vas-
co—, gque en el citado Capitulo Cuarto de la Ley se agoten
todas las posibles bases en la ordenacién del sector, ni
nada obliga a pensar —antes bien al contrario— que en
aquellos escasos articulos de ese Capitulo pueda darse a
la actividad aseguradora de las mutualidades un trata-
miento uniforme para todo el Estado. Se cumple, ademas,
aqui el principio de preferencia de la Ley en la delimitacion
de lo basico, y a la vez la intervencion complementaria del
Reglamento en desarrollo de [a Ley en esta tarea se jus-
tifica en el cardcter marcadamente técnico de la actividad
aseguradora, en general, y del mutualismo, en particular.
Por otro lade, el propio Decreto (art. 9) concreta los pre-
ceptos del mismo que deben tener la consideracion de nor-
mas basicas, evitando un ambito de inseguridad y confu-
sidn incompatible con un sistema de distribucion de com-
petencias, segun exigid, entre otras, la STC 182/1988
{fundamento juridico 5.°). Nada puede reprocharse en este
supuesto, prima facie, a la prevision de normas basicas de
forma complementaria por un Reglamento estatal en
desarrollo de Ley y dotado de la conveniente habilitacidn.

Pero, hecha en principic esta afirmacion, resta por ver
si los concretos preceptos contenidos €n el Decreto exce-
den el ambito de la competencia estatal y desbaordan la
facultad de emanar bases bien por llegar a un grado de
desarrollo «que deje vacia de contenido la correlativa com-
petencia» autonomica (STC 1/1982, fundamento juridi-
co 1.°), bien por resultar extranos al objeto del titulo com-
petencial del Estado previsto en el art. 149.1.11 de la
Constitucién: ordenacion de la actividad aseguradora.

B. La totalidad del Capitulo Primero del Decreto se
declara basico en el art. 9 del mismo Reglaomento a los
efectos de la distribucién de competencias.

La Seccion 1.7 regula el concepto de mutualidades de
prevision social en su art. 1, que es en realidad una simple
reproduccidn literal del art. 16.1 de la Ley 33/1984, asi
como los requisitos y condiciones para su consttucisn
(art. 2), también repreduciendo o dispuesto en el aparta-
do 2.° del mismo art. 16 de la Ley, y distinguiendo en el
art. 3 sus clases tradicionales —prima fija y prima varia-
ble—. Por consiguiente, en nada innova el ordenaniento
el Reglamento en esta matena. Y es evidente, de un lado,
que el concepto y [os requizitos para la creacion de estas
entidades aseguradoras deben ser iguales en todo el Esta-
do con ei fin de gargontizar su tratamiento uniforme y. de
otro, que el Decretc no sobrepasa el ambito de lo bacico
definido en la Ley. Y, signiicativamente, el art. 16 de la
Ley 33/1984 no fue objeto de una especifica argumen-
tacion impugnatorna en su dia en fos recursos dirertos,

La Seccion 2.7 ordena las noymas aplicables v el régi-
men juridico de las entidades de prevision socizl, remitien-
do a las normas estatutanas legales de referencia (art. 4),
y diferenciando dicho régimen juridico segin corresponda
la totalidad de la competencia sl Extado {art. 5), 0 bien a
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las Comunidades Auténoemas que tengan competencia
exclusiva sobre mutualidades (art. 6). o de desarrollo legis-
lativo y ejecucion (art. 7), o cuando la actividad de una
mutualidad transcienda e! territorio de una Comunidad
Auténoma con competencia exclusiva (art. 8). El art. 9, por
su parte, concreta los preceptos del Reglamentc gue tie-
nen naturaleza basica. Nada de esto es extrafio al titulo
competencial estatal del art. 149.1.11 de la Constitucidn,
aunque convenga analizarlo con algun detalle, asi como
los especificos reproches que a estos articulos formulan
los Gobiernos autonémicos actores.

Se dice por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad que
el art. 4 pretende separar en sus dos apartados la condi-
¢ion de mutualista y la de tomador del seguro o asegurado,
vulnerando la inseparabilidad de ambos extremos que es
caracteristica esencial del mutualismo. —y recoge ei
art. 16 d) de la Ley 33/1984—, pero sé6lo una forzada lec-
tura literal de ese articulo, desprovista de [a esencial
conexidn sistematica de ambos apartados y de una
reflexion sobre la finalidad que en ellos se pretende, per-
mite alcanzar esa interpretacion. Su sentido es otro y esca-
samente problematico, dejar a los estatutos internos la
relacion juridica existente entre la entidad y el asociado
o mutualista {(apartado 1.°), y recordar la aplicacion de la
legistacion vigente a las normas que ordenan el seguro y
la condicién de tomador de éste (apartado 2.°), sometien-
do al asegurado a las leyes de ordenacion del seguro pri-
vado y de contrato de seguro—Ley 50/1980, de 8 de octu-
bre—, es obvio que el Reglamento sélo hace explicita la
sujecion a la Ley ya existente y no puede sobrepasar en
elto la definicién legal de lo basico.

Lo establecido en los arts. 6, 6, 7 y 8, al diferenciary
clasificar las distintas situaciones competenciales existen-
tes en la materia segin las facultades gque tengan las
Comunidades Auténomas no supone ampliacién o altera-
cion alguna de lo dispuesto en la Constitucién y en los Esta-
tutos ni invade, obviamente, el area de las competencias
autonémicas. ‘

En particular, el art. 8 al sentar que las mutualidades
cuyas actividades transciendan del territoriode una Comu-
nidad Autdénoma seran de la competencia del Estado se
limita a explicitar un corolario 16gico de lo dispuesto en
el art. 39.2, en relacién con el apartado 3.° de la Ley
33/1984, al cual se remite. En este precepto legal, se exi-
ge un triple punto de conexién geografica, pues tanto el
domicilio social, el Aambito de operaciones y la localizacidn
de riesgos que se aseguren han de limitarse al territorio
de la Comunidad Autdnoma. Se trata de un articulo que
la STC 86/1989 ({fundamentos juridicos 9.° a 11) enten-
did constitucional, aunque matizase {(fundamento jurfdi-
co 11) el alcance que cablfa conceder a estos requisitos
de acuerdo con la inferpretaciéon mas acorde con fas com-
petencias estatutarias.

En lo que al art. 9 atafie, en relacion con el art. 6.1, se
recuerda el sometimiento a las bases establecidas en el
Capitulo Cuarto de la Ley 33/1984 vy a las normas decla-
radas con tal caracter en el Reglamento, partiendo de la
habilitacién para ello que en el art. 21 de la Ley se hace.
Ya se ha razonado cémo el Decreto de desarrollo puede
completar a la Ley en este extremo.

El resto de los articulos del Capitulo Primero, que el
art. 9 declara en su totalidad basicos, no han sido objeto
de impugnaciones especificas ni por el Gobierno Vasco,
ni por el Consejo Ejecutivo de la Generalidad.

6. El Capitulo Segundo del Decreto estd destinado
a ordenar la constitucion de las mutyalidades de prevision
social, teniendo rango béasico unicamenta los arts. 14a 16,
19, 22, 23,y 25 a 28, Con cardcter general, se reprocha
a estos preceptss el entrometerse en aspectos crganiza-
tivos de esas entidades ajencs a la competencia autons-
miza exclusiva sobre mutyalizmo, segdn amboes Estatutos.
Ei Abogado del Estado, por su parte, endetensa del Decre-

to sostiene que no se pueden disociar las normas regu-
ladoras de la organizacion de las reguladoras de la acti-
vidad. Mas no fue ésta la interpretacion seguida por la STC
86/19289 que —ya se ha dicho— mantuvo que la reserva
de la competencia estatal para dictar bases de la actividad
aseguradora «no podré afectar al régimen juridico estruc-
tural y funcional de tales mutualidades» {fundamentos juri-
dicos 7.° y 19}, y que, de no ser asi y admitirse una inter-
pretacion extensiva, serla indtil la distincidn que los Esta-
tutos de ambas Comunidades hacen entre la competencia
exclusiva acerca del mutualismo en cuanto sector espe-
cifico (art. 10.23 del Estatuto del Pais Vasco y art. 9.2 1 del
Estatuto de Cataluiia) y la inferior en alcance de desarrollo
legislativo y ejecucion de la legislacion estatal en la orde-
nacién de los seguros [art. 11.1 a) del Estatuto del Pais
Vasco y art. 10.1.4 del Estatuto de Cataluial. Conviene
también traer a colacién que ello es asi siempre y cuando
el Estado no posea otro titulo competencial y concurrente
{legislacion mercantil, ordenacion general de la economia)
que justifique la naturaleza basica del precepto organiza-
tivo. Y todo_ello sin perjuicio de lo que resulte de un exa-
men pormenorizado de cada uno de les articulos impug-
nados.

La Seccion 1.7 establece los requisitos fundacionales
de las mutualidades de previsién sacial. El art. 14 permite
que sean constituidas por cualquier persona fisica o juri-
dica, condicidn de acceso a esta actividad que ya viene
previstaenlaley33/1984, art. 17.1,y nofue considerada
inconstitucional en su dia, y es claro su alcance basico para
el ejercicio uniforme de esta actividad en todo el territorio
del Estado; y el mandato de sujecion a lo exigido por dicha
Ley y el Reglamento de desarrollo —que discute la Gene-
ralidad— es en si mismo obvio y no invade, sin necesidad .
de mayores razonamientos, competencia alguna.

En cambio, los arts. 15 y 16 por su contenido orga-
nizativo deben quedar en el seno de la competencia exclu-
siva autondmica sobre mutualismo. En efecto, el art. 15
esta referido al acuerdo de fundacion y en & se prevén
los requisitos con que habran de adoptarse tales acuerdos
para la constitucién de las Mutualidades de Prevision
Social, lo relativo a sus Estatutos y a las aportaciones de
los socios y entidades o personas protectoras; y en el
art. 16 la necesidad de formalizar el acuerdo de fundacién
enescritura publica y lo concerniente a la sokcitud y requi-
sitos temporales y de procedimiento para obtener la
correspondiente autorizacion administrativa. Cuestiones
todas ellas que por referirse a cuestiones internas y orga-
nizativas de las mutualidades son de la competencia de
las Comunidades Auténomas del Pais Vasco y de Catalufia
en virtud de la competencia exclusiva que tienen atribuida
en sus Estatutos {art. 10.23 del Estatuto del Pais Vasco y
9.2 1 del Estatuto de Autonomia de Catalufia). A este res-
pecto ha de recordarse nuevamente lo declaradoenlaSTC
86/1989 (fundamentos juridicos 7.7 y 13} en el sentido
de que las normas bdasicas no pueden afectar al régimen
juridico estructural y funcionamientos de las mutualidades
que queda dentro del &mbito competencial de las Comu-
nidades Autdnomas, ya que de no ser asi serfa inttil lacom-
petencia exclusiva que tienen atribuida acerca del mutua-
lismo en cuanto sector especifico.

No asi, el art. 19 (Seccién 2.?) que prevé la concesion
de ventajas fiscales a las mutualidades conforme a las dis-
posiciones especificas de cada tributo. Es patente que sélo
el Estado puede conceder beneficios fiscales previstos en
su propia legislacion, sin perjuicio de que, en su caso, las
Comunidades Auténomas competentss hagan otro tanto
respecto de sus propios tributos.

El art. 20 (Seccion 3.7), relacionado con el patrimonio
de estas entidades, se impugna erréneamente por el
Gobierno Vasco, ya que es claro que el art. 9 dal Decreto
no concede carécler béasico a dicho precepto.
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En cambio, tiene naturaleza basica el art. 22, aparta-
do a). por ser reproduccion de| art. 16.3 de la Ley
33/1984 y tambien por remitirse en su parrafo tercero
al art. 2 bis de la misma Ley, estableciendo la disposicién
final primera de dicha Ley al caracter basico de estos pre-
ceptos, manteniéndose dicha calificacidn en nuestra repe-
tida STC 86/1989. Y 1o mismo hay que decir de la letra b)
del citado art. 22 del R.D. que reproduce sustancialmente
el art. 16.4 de la Ley declarado basico en ella.

En cuanto a los arts. 26 a 28 integrantes de ia Sec-
cién 6.2 del Capitulec Segundo del Decreto, declarados
basicos por ei art. 9 del mismo, hay que decir lo siguiante:
Que el art. 26 es basico, efectivamente, en sus apartados 1
y 2 por ser reproduccion de lo establecido en el art. 23,
apartados 1.2 y 3 de la Ley que se configuran en ella como
basicos, pero este caracter no alcanza a lo dispuesto en
los nims. 3 v 4 del art. 26 del Decreto, pues la | ey en su
Disposicion finai primera excluy® el carécter de basicos de
iosnums. 4, by G delart. 23y, por tanto, no puede el Regla-
mento atribuir tal condicion a lo que no la tiene por expresa

disposicion de la Ley; y como lo regulado en los nums. 3

v 4 del art. 26 del Decreto se refiere alo excluido de béasico
por la Ley, lo establecido en estos apartados no tiene la
naturaleza basica que les atribuye al art. 9 del Decreto. La
regulacién de la materia comprendida en dichos apartados
corresponde, pues, a las Comunidades Autdnomas que
hayan asumido competencia en la materia y, por tanto, a
las actoras en este conflicto. En cambio, st tienen caréacter
basico los arts. 27 y 28. El 27 porgue desarrolla y com-
plementa reglamentariamente o establecido con caracter
basico por el art. 24 de la Ley y en este precepto. cuya
condicién de basico viene determinada en la disposicion
final primera de la Ley y mantenida por nuestra STC
86/1989, se hizo remision expresamente respecto de las
materias en €l reguladas, alo que se determine en el Regla-
mento y es esta determinacion, relacionada con la activi-
dad aseguradoray con la solvencia y garantia de estas Enti-
dades, lo que sustancialmente se hace en el Real Decreto
impugnado. Y también es basico el art. 28 del Decreto por
su directa conexién con el art. 19 de la Ley, referido a las
garantias financieras de los Montepios y Mutualidades de
. Previsién Social.

Respecto del art. 23 (Seccidén 5.2), la condicién de
socio 0 mutualista es inseparable de {a del tomador del
seguro ¢ asegurado y ello es un extremo basico [segin
el art. 16.2 d) de la LLey 33/1984 al que se remite ese ar-
ticulo] y los aspectos que ahora se regulan en el Decreto
son meramente complementarios de éste.

7. Alfuncionamiento de los érganos sociales se des-
tina todo el Capitulo Tercero {arts. 29 a 38) del Decreto:
régimen de los drganos sociales, asamblea general y con-
diciones de deliberacién y votaciéon, composicién de la
Junta Directiva, caracter gratuito de los administradores,
régimen de asistencia, comision de control, contabili-
dad, etc.

El Gobierno Vasco lo rechaza en su totalidad por afec-
tar a extremos organizativos y sin hacer un mayor y deta-
ilado esfuerzo argumental en su impugnacion. Pero es el
caso que el art. 9 del Decreto no declara basicos todos los
articulos integrantes del Capitulo Tercerg, sino exclusiva-
mente los arts. 29.1, 33 y 36. En el art. 29.1 se establece
la sujecion de estas Entidades en su funcionamiento y. «en
particular, la composicién y competencias de los ¢rganos
rectores a lo establecido en este Regiamento y, en su
defecto, a los arts. 29 a 35 del Reglamento General rela-
tivos a Sociedades mutuas». Se trata. pues, de materia
organizativa y asi resulta de los preceptos dei Reglamentc
Generatl al que se remite (R.D. 1.348/198%, de 1 de agos-
10} en los que se regula el funcionamiente de los drganos
de gobierno de estas Entidades. Por tanto, el precepto se
adentra en cuestiones de funcionamientc y organizacion
del Mutualismo de Prevision Sociai gue, comic va hemes

dicho, es competencia de las Comunidades Auténomas
con competencia en la materia y, consiguientemente, de
las que han promovido el presente conflicto. En cambio,
respecto del art. 33 que establece ei caracter gratuito de
los administradores que no podran percibir ninguna remu-
neracidén por su gestion, es algo connatural o esencial a
la actividad del mutualismo y se prevé como hasico en el
art. 16.2 g) de la Ley 33/1984 y, finalmente, la obligacién
fue establece el art. 36 de llevar una contabilidad que se
ajuste a «los preceptos del Cédigo de Comercio, Plan Gene-
ral de Contabilidad...», es un deber que deriva de la obli-
gacion de someterse a la legisiacion. general mercantil
(art. 149.1.8 de la Constitucion) —como se dijo en la STC
86/1989— en la medida en que resulte de aplicacién en
la materia. Desde la perspectiva competencial estos arti-
culos no ofrecen, pues, reparo alguno.

En suma, salvo los arts. 33 v 36 del Capitule Tercero
declarados basicos por el art. 9, el resto de los articulos
de este Capitulo incluido el 29.1 que atafien al funciona-
miento de los 6rganos sociales de las mutualidades, no
son basicos y pueden, por tanto, ser sustituidos en su legis-
iacién por las Comunidades Autdnomas competentes.

8. Dentro del Capitulo Cuarto sobre disolucién y liqui-
dacion de las entidades de prevision social, son basicos
los arts. 37.1, 38 y 39. Preceptos que la Generalidad no
impugna y que el Gobierno Vasco discute genéricamente
en el supiico de la demanda (que sélo considera compe-
tencia estatal la Seccién 6.7 del Capitulo Segundo), pero
sin que aporte especificos y concretos razonamientos que
justifiquen el vicio de incompetencia alegado, como ten-
drfa gue hacer por ser carga procesal de quien los denun-
cia segun se dijo en la STC 11/1981 (fundamento juri-
dico 3.°). Asi las cosas, no puede este Tribunal razonar en
abstracto sobre un inexistente contenido del conflicto,
pues cuando el proceso constitucional atiende a contro-
versias fundadas en una vindicatio potestatis la carga del
actor es pormenorizar el despojo competencial que denun-
cia es si cabe mayor que en otros procesos.

Pero es que, ademas, el art. 37.1 es basico porgue es
reproduccion del art. 30.1 de la Ley 33/1984 que en su
Disposicion final primera lo califica como tal. Igual ocurre
con los arts. 38 y 39.1 que reproducen los arts. 29 y 31.1
de la Ley que, por disposicidon de ésta, ostentan dicho
caracter. A los restantes apartados del art. 39 les esde apli-
cacion la doctrina expuesta en el parrafo anterior. En lo
que se refiere, en concreto, el art. 39.2 no cabe duda de
que la materia de liguidaciéon corresponde a la actividad
aseguradora y afecta a la solvenciay garantia de estas Enti-
dades, si bien ha de entenderse que la referencia al régi-
men general de liquidacion y la remision a los arts. 30y
31delaley 33/1984 y a los correspondientes del Regla-
mento, no se refiere a los preceptos que la Ley vy el Regla-
mento han excluido del caracter basico.

9. En el Capitulo Quinto, fusién o federacion de mon-
tepios y mutualidades, son bdsicos varios articulos. La
Generalidad impugna el art. 40 {Seccién 1.%), que regula
por remisién al art, 28 de la Ley 33/1984 la fusion y esci-
sion de las mutualidades y montepios «de acuerdo con el
régimen general de las compaiiias aseguradoras», adu-
ciendo de nuevo que son éstas cuestiones internas u orga-
nizativas. Pero tiene razén el Abogado del Estado al sefialar
que esta normativa basica completa lo dispuesto sobre
escision y fusién en el art. 20 de la Ley 33/1984, que no
contiene yna regulacion exhaustiva de la materia que ago-
te la competencia autondmica, a la par que se contrae a
aspectos conectados con la actividad aseguradora para la
consecucidn de un todo homogéneo.

-10. De los Capftules Sexto {inspeccion) y Séptimo
{régimen sancionador), a Generalidad discute de manera
detallada los arts. 50, 51, 52 y B3, por atribuir la compe-
tencia sancienadora a la Administracion que haya asuini-
do lo funcidn ejecutiva (art. 52.2), v ino hacerse referencia
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a la potestad normativa de la Comunidad scbre sanciones,
mas esta prevision no puede ni siquiera virtualmente trans-
gredir la competencia autondmica, ya que se limita a hacer
explicita una evidente regla de competencia; y debe enten-
derse que ello no impide en modo alguno el ejercicio de
dichas potestades normativas en virtud de los Estatutos.

Por otra parte lo dispuesto en ios articulos integrantes
de estos Capitulos, tienen el caracter basico que les asigna
el art. 9 del Decreto por ser, en lo sustancial, reproduccion
y no desarrollo de lo establecido en los arts. 42 a 45 de
la Ley 33/1984 que les atribuye tal calificacion. Asi el
art. 0 del Decreto (infracciones administrativas), se
corresponde con el art. 43 de la Ley; el art. 51 (sanciones)
reproduce el art. 51 de la Ley; lo mismo ocurre con el
art. 52 {competencia y procedimiento) que se regula en
el art. 45 de la Ley, v, en fin, con relacion a las medidas
cautelares, el art. 53 del Decreto se remite «a los previstos
en el art. 42 de la Ley 33/1984», cuyo caracter basico vie-
ne reconocido en la disposicion final de dicha Ley.

Igualmente no adoclece de vicio alguno de incompe-
tencia la Disposicidn transitoria primera, que determina
plazos para adaptarse a la nueva normativa, y que la Gene-
ralidad discute por agotar la materia supuestamente bési-
ca. Pero esa Disposicion simplemente reproduce de mane-
ra literal la Disposicién transitoria cuarta de la
Ley 33/1984 vy, es patente, gue s6lo los érganos genera-
les del Estado pueden prever y ordenar de manera unifor-
me ese régimen transitorio derivado del cambio del anti-
guo Derecho al nuevo.

11. Resumiendo lo expuesto en los fundamentos
anteriores, sélo los arts. 15, 16 y 26 (apartados 3.y 4.°)
del Capitulo Segundo del Decreto y el art. 29.1 del Capi-
tulo Tercero, carecen del car&cter de basicos que les atri-
buye el art. 9 del citado Decreto. Por tanto, dichos precep-
tos invaden la competencia estatutaria sobre mutualida-
des y no son de aplicacion directa en el territorio de las
Comunidades actoras.

B) Orden del Ministerio de Economia y Hacienda, de
9 de abrif de 1987, por la que se desarrolla el Reglamento
de Entidades de Previsién Social, aprobado por Real Decre-
to 2.615/1985, de 4 de diciembre.

12. La Orden precitada desarrolla el Reglamento de
Entidades de Previsidn Social en lo atinente a la regulacion
de los érganos sociales. Denuncia el Gobierno Vasco que
el Estado carece de potestad para emanar bases en todo
lo que no sea actividad aseguradora de las mutualidades
y. en lo que asi pueda considerarse, las bases ya han sido
fijadas en el Capitulo Cuarto de la Ley 33/1984. De forma
complementaria de este razonamiento, la Orden impug-
nada o bien invade la competencia exclusiva sobre mutua-

lidades (art. 10.23 del Estatuto), en lo que se refiere a la-

actividad organizativa interna, o bien transgrede la com-
petencia de desarrollo legislativo y ejecucion en la orde-
. nacién de los seguros [art. 11.2 a) del Estatuto], en cuanto
afecte a la actividad externa o aseguradora.

Por su parte, el Abogado del Estado sefiala que los
aspectos estructurales y los de actividad aseguradora son
con frecuencia indisociables, como se reconocid en la
STC 1/1982, e invoca ademas de la competencia estatal
sobre ordenacidn basica de los seguros (art. 149.1.11 de
fa Constitucion), los titulos sobre legislacién mercantil
(art. 149.1.6) y ordenacion general de la economia
(art. 149.1.13). .

El planteamiento impugnatorio de caracter general del
Gobierno Vasco no puede ser aceptado, puesto que ya se
ha razonado en el fundamento juridico 4.° que las bases
estatales en materia de ordenacion de la actividad asegu-
radora no se agotan en la citada Ley 33/1984 y cabe un
complemento reglamentario de las mismas, siempre y
cuando no afecte a aspectos estructurales y organizativos
de caracter interno de las mutualidades.

Tampoco puede aceptarse la posicion del Abogado del
Estado en sus alegaciones, sefialando como cobertura
competencial para dictar la Orden objeto del conflicto los
titulos estatales sobre legislacién mercantil y ordenacién
general de la economia (art. 149.1.6 y 149.1.13 de la
Constitucion). Asl, en momento alguno se justifica por la

representacion del Gobierno de la Nacion en qué medida

la regulacion establecida afecta con una incidencia directa
a la ordenacion general de la economia, ni que sea esta
relacion la finalidad perseguida porlas medidas discutidas,
relaciéon que no se puede dar por supuesta pues, como
se dijo en la STC 186/1988 {fundamento juridico 8.°), el
titulo sobre ordenamiento general de la economia hace
posible la intervencion del Estado en sectores material-
mente atribuidos a la competencia de las Comunidades
Auténomas —como agui ocurre—, pero éstos no deben
duedar en ning(n caso vacios de contenido en virtud de
esa intervencion estatal que soélo debe lfegar «hasta donde
lo exija el principio gue instrumenta». Tampoco es de apli-
cacion a la Orden controvertida el titulo del Estado sobre
legislacion mercantil, porque éste no es un titulo para fijar
directamente bases sobre mutualidades, sino la simple
costatacion de que «las Comunidades Autdnomas debe-
ran respetar esa legislacion en su integridad en la medida
en que sea aplicable al mutualismo de prevision sociabs
{STC 86/1989, fundamento juridico 3.°).

13. Centrada la controversia en torno al alcance de
las bases estatales sobre la ordenacién de la actividad ase-
guradora, debe sostenerse lo que a continuacién se expo-
ne respecto de los distintos articulos impugnados de fa
Orden{arts. 1, 2, 3 apartados 5, 6y 7; 4 y 5).

El art. 1 regula en sus dos apartados la incorporacion
de socios a las Mutualidades. Es éste un problema interno
y organizativo de esas entidades, encuadrado en el &mbito
de la competencia autondmica exclusiva sobre mutualis-
mo que la Orden controvertida en este extremo invade.

Los gastos de administracion de las mutualidades de
prevision social se ordenan en el art. 2 mediante la fijacién
de un limite maximo del 25 por 100 del total de las cuotas
recaudadas en el ejercicio «o, en su caso, el limite fijado
por el drgano competente de la respectiva Comunidad
Auténoman, No puede entenderse este articulo viciado de
incompetencia, pues, con técnica correcta para una norma
basica, seé establece un minimo comin normativo, con el
fin de garantizar la solidez financiera de estas mutualida-
des en todo el territorio nacional, y se permite que las
Comunidades Autdonomas competentes fijen, en su caso,
umbrales mas altos y rigurosos. Por lo demas, el
art. 16.2 h)de lalLey 33/1984 establece como bésico que
«los gastos de administracion no podran exceder del limite
fijado por el Ministerio de Economia y Hacienda o. en su
caso, por el érgano competente de ia respectiva Comu-
nidad Auténoman. :

El art. 3.5 permite a la Direccion General de Seguros
exigir la instrumentacion de nuevos planes de reaseguro
v la adaptacion de los contratos a los mismos, cuando asi
lo exija garantizar «un nivel adecuado de estabilidad». Es
clara la conexion de la medida con la actividad asegura-
dora, asi como que tiene por finalidad la garantia y la sol-
vencia de las entidades aseguradoras que concurren en
el mercado, y, en definitiva, debe reconocerse la naturaleza
basica de la norma que se apoya en la previsién basica
delart. 16.2 i) de la Ley 33/1984.

Segun el art. 3.6, las Federaciones o la Confederacion
Nacional, directamente 0 a través de sus servicios de rea-
seguro, deberan remitir a ta Direccion General antes del
dia 1 de enero de cada afo ciertos datos respecto de los
contratos que vayan a entrar en vigor en dicha fecha;
acuerdos de fijacién del limite de su capacidad de reten-
cion de los riesgos aceptados, y una relacion de Entidades
y Federaciones tanto aceptantes como cedentes con las
que hayan establecido convenios de reaseguro aceptado
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o cedido y modalidades practicadas. También aqui. a la
luz del contenido expuesto, es clara la relacion de la medi-

da con las condiciones de garantia y solvencia de las enti-.

dades aseguradoras que concurren en el mercado vy, por
tanto, la dimensidn béasica de la ordenacion con cobertura
legalenelart. 16.2 1] delaley 33/1984.

Elart. 4 recopila las Leyes por las que se rige el contrato
de seguro y, amén de no innovar e! ordenamiento juridico
en modo alguno, atafie claramente al titulo competencial
del Estado ex art. 149.1.11 de la Constitucion. .

Finalmente, el art. b prevé que los Estatutos de las
mutualidades deberan contener normas concretas para
gue se produzca «una participacion efectiva de las mutua-
listasen el gobierno de la entidad... sin perjuicio de las com-
petencias en esta materia de los 6rganos competentes de
las respectivas Comunidades Auténomas». Pese a la clara
estructura normativa propia de un precepto de naturaleza
basica que este articulo tiene, s menester resaltar que
afecta a una cuestion estatutaria y de organizacion interna
de estas mutualidades, aspecto para el cual el Estado no
puede encontrar coberturaen el art. 149.1.11 de la Cons-
titucidn, y debe dejarse a las potestades normativas de las
Comunidades Autdnomas competentes.

14. En suma, los arts. 1 y B de |la Orden referidos,
respectivamente, a la incorporacién de socios mutualistas
y-al funcionamiento participativo de los drganocs sociales,
no pueden resultar de aplicacidon directa en el ambito de
las Comunidades Autdnomas actoras que ostentan en sus
respectivos Estatutos competencia exclusiva sobre mutua-
lismo.

C} Oficio de la Direccion General de Seguros del
Ministerio de Economia y Hacienda, de 21 de mayo de
1987, que deniega Ia remision a la Generalidad de Cata-
lufia de la documentacion presentada por la Agrupacion
Mutua del Comercio y de la Industria, a efectos de su ins-
cripcién.

15. El Consejo Ejecutivo de la Generalidad de Cata-
lufa promueve un conflicto positive de competencia fren-
te a la «Resolucién» —asi la denomina la demanda— pre-
citada. Sefiala el Abogado del Estado que no hay tal «Re-
solucions, sino sencillamente un escrito del Director Gene-
ral de Seguros del Ministerio de Economia y Hacienda al
Director General de Sanidad y Seguridad Social de la Gene-
ralidad en respuesta a su solicitud de remision a este cen-
tro de la documentacion relativa a las entidades de pre-
vision social enumeradas en la relacion 1.2 del Anexo al
Real Decreto 2.432/1983, de 20 de julio, de traspasos
en materia de mutualidades; hecha esta salvedad, el pro-
pio Abogado del Estado reconoce que en este escrito exis-
te -—como efectivamente sucede— una clara afirmacidn de
la competencia por parte del Estado.

A la vista del contenido de este oficio, es un dato cierto
que se encuentra motivado en Derecho, segin un dicta-
men de la asesoria juridica de esa Direccion General, y fun-
dado en distintos preceptos constitucionales y estatutarios
vy, especialmente, en lo dispuesto en el art. 39 de la
Ley 33/1984. En él se afirma la competencia estatal para
ejercer {as funciones de control en materia de seguros en
relacidn con la Agrupacién Mutua del Comercio y de la
industria —quien habia solicitado de la Administracion del
Estado una actuacion— por «ser nacional su Ambito de acti-
vidad». Es patente que el oficio evidencia la existencia de
una controversia competencial entre ambas Administra-

ciones implicadas; v es jurisprudencia consolidada de este’

Tribunal respecto de las «disposiciones, resoluciones y
actos» (art. 63.1 de la LOTC en relacidn con los arts. 61.1
y 62 de la misma Ley) impugnables en via de conflicto
constitucional aquella que predica que lo importante a
estos efectos no es tanto ka naturaleza o 1a forma del acto
como la real existencia de una controversia o disputa ante
un evidente ejercicio de competencias supuestamente

lesivo del orden constitucional; jurisprudencia que ha per-
mitido entablar conflictos frente a actos de tramite, circu-
lares o instrucciones, comunicaciones, «comunicados de
colaboracion» o, incluso, excepcionalmente la actuacién
materia! (todo ello segun se expone en las SSTC
143/1985, 57/1983, 27/1983, 33/1982, 102/1588,
137/1989, etc.). No puede, por consiguiente, obstaculi-
zarse la solucion de esta controversia constitucionai a cau-
sa del escrito frente al cual la Administracién actora enta-
bla el conflicto, come acaba por reconocer sl propio Abo-
gado del Estado.

16. Los términocs en que l2 Generalidad suscita el
conflicto son sustanciaimente estos: el art. 39 de la
Ley 33/1984 v el art. 8 del Reglamento de Entidades de
Prevision Social modifican el acuerdo alcanzado en el cita-
do Real Decreto 2.432/1983 de traspasos en materia de
mutualismo, restringiendo el alcance de la competencia
estatutaria (art. 9.2 1), tal y como habia sido interpretada
en los acuerdos de la Comisién Mixta y en dicho Decreto
de transferencias. Para el ejercicio de la funcidn de registro
es preciso ahora la existencia de un triple punto de
conexion territorial: ademas de tener el domicilio social la
entidad en Cataluia —segan pedia el Decreto de traspa-
sos—, poseer el mismo limite territorial su actividad u ope-
raciones y la localizacidon de los riesgos que se aseguren.
Asi—se denuncia—larelacidén 1.2 del Anexo de ese Decreto
incluia la Agrupacion Mutua del Comercio y de la Industria
entre aquelias cuya documentacion obraba en el corres-
pondiente Registro estatal y se transferia a la Comunidad
Auténoma. Y, en ejercicio de esta competencia, la Gene-
ralidad aprobé el Decreto 130/1984, de 17 de abril que.
entre otros extremos prevé, la constitucion de un Registro
de Mutualidades de Previsién Social Voluntaria de Cata-
lufa. Y «nitaLey 33/1984 niel Real Decreto 2.615/1985
son disposiciones de rango bastantes como para redefinir
el contenido del Real Decreto de traspasos», de forma que
el Estado reasuma funciones ya transferidas. Como segun-
da argumentacion, de caracter subsidiario, se sostiene que
el criterio de la localizacion del riesgo acogido por los pre-
ceptos estatales indicados es impracticable € inadecuado
para determinar la Administracion competente.

Sin embargo, el planteamiento impugnatorio princi-
pal acerca del pretendido alcance delimitador de com-
petencias del referido Decreto de transferencias no pue-
de ser aceptado. Segun se resolvid en la STC 86/1989
(fundamento juridico 10), al analizar este mismo alegan-
doyrespecto del mismo Decreto de transferencias, nada
impide que una Ley que incorpora las bases de la regu-
lacidn de una materia emplee de manera distinta que un
Decreto de transfarencias anterior, un nuevo criterio deli-
mitador del &mbito de aplicacién de las competencias
autondmicas; es esto algo bien distinto a que el legisla-
dor estatal intente modificar unilateralmente el conteni-
dodeunDecretodetraspasosy, porconsiguiente, el ejer-
cicio que de sus atribuciones hubiera hecho la Comision
Mixta en sus acuerdos. La invocacion que en lademanda
se hace de la doctrina expuestaenla STC 76/1983 (fun-
damento juridico 28}, no puede olvidar que alli mismo
se sostuvo que los acuerdos de las Comisiones Mixtas
no pueden excluir las competencias que en virtud de sus
titulos correspondan al Estado. Lo atinado de este razo-
namiento ebliga a que se reitere ahora al enjuiciar la mis-
ma tacha, ya que, como recuerda el Abogado del Estado,
la funcién de un Decreto de transferencias (que inciden-
talmente y con caracter instrumental de los traspasos de
bienes y servicios, fije puntos de conexidn de las com-
petencias autonomicas) no puede vincular de manera
perpetua la labor del legislador estatal en el ejercicio de
sus titulos competenciales. Este mismo criterio susten-
tadoenlacitada STC 86/19895 se ha mantenido por este
Tribunal en muchas otras resoluciones: los Decretos de
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transferencias no atribuyen nireconocen competencias,
sino gue se refieren a los medios humanos y materiales
neceasarios para ejercerlas (SSTC87/1983, fundamento

juridico 4.°; 8/1983, fundamento juridico 4.9;

102/1985, fundamento juridico 2.°; etc.); todo ello. sin
perjuicio, de su posible alcance interpretativo y, en su
caso, de su virtualidad para articular mecanismos de coo-
peracion.

Es perfectamente posible desde la perspectiva de las
reglas de deslinde competencial, en consecuencia, que
el art. 39.2 delaley 33/1984 exija que la competencia
autondmica de desarrollo normativo y ejecucion de las
bases de ordenacién de los seguros opere respecto de
las entidades cuyo domicilio social, ambito de operacio-
nes y localizacion de los riesgos que aseguran se limiten
al territorio de ia Comunidad; y que la competencia sobre
las mutualidades de prevision secial no integradas en la
Seguridad Social, que ostentan estatutariamente de
manera exclusiva algunas Comunidades Autdnomas,
opere también «con el dmbito indicado en el nimero
anterior» (apartado 3.° del mismo art. 39). Nada impide,
pues, el gjercicio de una actividad autondmica de regis-
tro junto a la estatal, seglin se interpreté el art. 17.2 de
la Ley 33/1984 en la STC 86/1989, fundamento juri-
dico 20).

No puede por tanto accederse al petitum que en la
demanda de este conflicto se formula: «que se declaren
nulas las actuaciones emprendidas por el citado Centro
directivo que hayan podido concluir con la inscripcién
de dicha entidad en el Registro Especial de Mutualida-
des de Previsién Social». Pues la Agrupacion Mutua del
Comercioy de la Industria posee un ambito de actividad
nacional que no niega la Generalidad y que pone de
manifiesto el hecho de que sea la propia Agrupacién
quien solicité de la Direccién General de Seguros su
actuacion.

FALLO

. En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitu-
cional, POR LA AUTORIDAD QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION
DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

1.° Declarar que corresponde a la Comunidad Auté-
noma del Pais Vasco y a fla Comunidad Autdnoma de Cata-
luiia, la competencia de lo establecido en los arts. 15, 16,
26, apartados 3.°y4.%y 29, apartado 1.°, del Real Decreto
2.615/1985, de 4 de diciembre y que, por tanto, tales pre-
ceptos no son aplicables directamente en el ambito terri-
torial de dichas Comunidades Autdnomas.

2.° Declarar que corresponde & las Comunidades
Auténomas del Pais Vasco y de Cataluiia, la competencia
para regular lo establecido en los arts. 1 y 5 de la Orden
del Ministerio de Economia y Hacienda de 9 de abril de
1987, dictada en desarrollo del citado Real Decreto y que,
por tanto, dichos preceptos no son de aplicacién directa
en las citadas Comunidades Auténomas.

3.° Desestimar el conflicto en todo lo demas.

Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del
Estadon.

Dada en Madrid, a once de diciembre de mil novecien-
tos noventa y dos.—Firmado: Miguel Rodriguez-Pifiero y
Bravo-Ferrer, Luis Lopez Guerra, Fernando Garcia-Man vy
Gonzalez-Regueral, Carlos de la Vega Benayas, Eugenio
Diaz Eimil, Alvaro Rodriguez Bereijo, Vicente Gimeno Sen-
dra, José Gabaidén Lopez, Rafael de Mendizabal Allende,
Julio Diego Gonzalez Campos, Pedro Cruz Villalén, Carles
Viver i Pi-Sunyer.—Rubricado.

1242  Pileno. Sentencia 221/1992, de 11 de diciem-
bre de 1982, Cuestiones de inconstitucionalr-
dad 1.062/1988 y 2.191/1990 (acumula-
das). En relacion con e! art. 4 del Real Decre-
to-ley 15/1978, de 7 de junio, y el art. 3585,
apartado 5, del Texto Refundido del Régimen
Local aprobado por Real Decreto 781/1986,

de 18 de abril. Voto particular.

El Pieno del Tribunal Constitucional, compuesto por
don Miguel Rodriguez-Pifero y Bravo-Ferrer, Presidente,
don Luis Lépez Guerra, don Fernando Garcia-Mon y Gon-
zalez-Regueral, don Carlos de la Vega Benayas, don Euge-
nio Diaz Eimil, don Alvaro Rodriguez Bereijo, don Vicente
Gimeno Sendra, don José Gabaldon Lopez, don Rafael de
Mendizabal Allende, don Julio Diego Gonzalez Campos,
don Pedro Cruz Villalén y don Carles Viver i Pi-Sunyer,

Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En las cuestiones de inconstitucionalidad acumuladas
num. 1.062/88, formulada por la Sala Primera de lo Con-
tencioso-Administrativo de la Audiencia Territorial de
Valencia, sobre supuesta inconstitucionalidad del art. 4 del
Real Decreto-ley num. 156/1878, de 7 de junio, vy

. nim. 2,191/90, formulada por la Sala de lo Contencio-

so-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de la
Comunidad Valenciana, sobre inconstitucionalidad del
art. 355, apartado 5, del Texto Refundido de Régimen
Local aprobado por Real Decreto nim. 781/1986. de 18
de abril. Han sido partes el Abogado del Estado, y el Fiscal
General del Estado, y Ponente el Magistrado don Julio Die-
goI Gonzalez Campos, quien expresa el parecer del Tribu-
nal.

. Antecedentes

1. Eldia 8 de junio de 1988 tuvo entrada en el Regis-
tro de este Tribunal escrito del Presidente de la Sala Prt-
mera de lo Contenciosc-Administrativo de la Audiencia
Territorial de Valencia, al que se acompafaba Auto de 17
de mayo anterior en el que la citada Sala planteaba cues-
tion de inconstitucionalidad respecto del art. 4 del Real
Dacreto-ley 15/1978, de 7 de junio, por posible contraste
con el principio de.capacidad econdmica (art. 31.1 C.E.},
con el principio de reserva de ley tributaria {art. 31.3y 133
C.E.} v con el principio de autonomia municipal en su pro-
yeccion tributaria (art. 140y 142 C.E.); lo que en el supues-
to gue debe enjuiciar no es irrelevante para ¢l fallo del
recurso contencioso-administrative, dado que en él se soli-
cita el ajuste a la inflacion del valor inicial 2n la base impo-
nible deflmpuesto sobre iIncremento del Valor de los Terre-
nos, y su solucién exige la aplicacion de la norma de rango
lega! cuya constitucionalidad crea dudas a la Sala. Dicho
escrito fue registrado con el nim. 1.062/88.

2. En los fundamentos juridicos del Auto se argu-
menta, en sintesis, lo siguiente:

a) El art. 4 del Real Decretodey 15/1978, de 7 de
iunio, respecto al Impuesto Municipai del Incremento dei
Valor de los Terrenos, dice que «se autoriza al Gobierno,
cuando razones de politica econdmica asi 1o exijan, para
aplicar correcciones monetarias en la determinacion del
valor inicial del periodo de imposicidn y, en su caso, €l de
las contribuciones y mejoras permanentes, en el impuesto
sobre el Incremento del Valor de los Terrenoss.

Ese impuesto municipal, en su modalidad principal, tie-
ne como hecho imponible el incremento y diferencia de



