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SUMARIO:

Direccion General de Seguros y Fondos de Pensiones. Requerimiento a
aseguradora para subsanar deficiencias. Inexistencia de la obligaciéon de efectuar
una auditoria externa que verifique que se cumple el requerimiento. La Direccién
General de Seguros y Fondos de Pensiones no esta habilitada legalmente para
someter a verificacion externa la acreditacion del cumplimiento de los requerimientos
efectuados a la entidad aseguradora, ya que corresponderia a esta probar el hecho de
que ha procedido a subsanar y corregir las irregularidades detectadas en la tramitacion
y contratacién de pdlizas de seguros, pues del enunciado de las cldusulas del articulo
71 del Texto Refundido de la Ley de Ordenacion y Supervision de los Seguros
Privados, sélo se desprende la obligacién de las entidades aseguradoras de disponer
de una buena organizacion administrativa y contable y de procedimientos de control
interno y de gestion de riesgos adecuados. En este sentido, el mencionado articulo 71
no puede ser interpretado en el sentido de imponer a las entidades aseguradoras la
obligacion de presentar una auditoria externa que acredite el cumplimiento de los
requerimientos efectuados en el marco de un procedimiento de inspeccion, que excede
del deber juridico de suministrar a la Direccion General de Seguros y Fondos de
Pensiones la documentacion e informacion que sean necesarias para dar cumplimiento
a lo dispuesto en los apartados anteriores de dicha disposiciéon legal, en cuanto que
dicha carga de caracter probatorio, que de facto supone una exteriorizacion del deber
de comprobacién que incumbe a la Administracion, sea indispensable para que la
Administracién ejerza adecuadamente la funcidon de control y supervision de estas
entidades que operan en el sector asegurador.
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SENTENCIA
En la Villa de Madrid, a diez de Octubre de dos mil catorce.

VISTO el recurso de casacion registrado bajo el numero 1398/2011, interpuesto por el
Abogado del Estado contra la sentencia de la Seccién Octava de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 19 de enero de 2011, que estimé
parcialmente el recurso contencioso- administrativo numero 970/2009 , formulado por la
representacion procesal de la entidad mercantil ALLIANZ, COMPANIA DE SEGUROS Y
REASEGUROS, S.A. contra la resolucién del Secretario de Estado de Economia de 20 de julio
de 2009, que desestimo el recurso de alzada planteado contra la resolucién de la Direccion
General de Seguros y Fondos de Pensiones de 21 de abril de 2009, que requirio a la referida
entidad aseguradora para que adoptara una serie de medidas para subsanar las deficiencias
constatadas en el Acta de Inspeccion de 29 de octubre de 2008, procediendo a anular el
requerimiento relativo a la obligacion de presentar una certificacion especifica por parte de una
auditora externa realizada al efecto sobre la aplicacién de los procedimientos y demas
requerimientos sefialados, asi como un analisis de las conclusiones obtenidas. Ha sido parte
recurrida la entidad mercantil ALLIANZ, COMPANIA DE SEGUROS Y REASEGUROS, S.A.,
representada por el Procurador Don Antonio Ramén Rueda Lépez.

ANTECEDENTES DE HECHO
Primero.

En el proceso contencioso-administrativo nimero 970/2009, la Seccion Octava de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid dicté
sentencia de fecha 19 de enero de 2011, cuyo fallo dice literalmente:

« Que ESTIMANDO PARCIALMENTE el recurso contencioso-administrativo n® 970/09,
interpuesto -en escrito presentado el dia 18 de septiembre de 2009- por el Procurador D.
Antonio-Ramén Rueda Lépez, actuando en nombre vy representacion de "ALLIANZ,
COMPANIA DE SEGUROS Y REASEGUROS, S.A.", contra la Resolucion de la Direccion
General de de Seguros y Fondos de Pensiones de 21 de abril de ese mismo afio, confirmada
en alzada por la del Excmo. Sr. Secretario de Estado de Economia del Ministerio de Economia
y Hacienda de 20 de julio, por la que -como consecuencia de un procedimiento de inspeccion-
se la requeria para que, en el plazo de cuatro meses, adoptara quince medidas en relacién con
su actividad aseguradora, que deberian ser verificadas mediante una auditoria externa a
realizar el efecto, ANULAMOS EL REQUERIMIENTO DE " PRESENTAR UNA VERIFICACION
ESPECIFICA PORP ARTE DE UNA AUDITORIA EXTERNA REALIZADA AL EFECTO, SOBRE
LA APLICACION DE LOSP ROCEDIMIENTOS Y DEMAS REQUERIMIENTOS SENALADOS,
ASI COMO UN ANALISIS DE LAS CONCLUSIONES OBTENIDAS" . Sin costas . » .

Segundo.
Contra la referida sentencia prepararon el Abogado del Estado y la representacion

procesal de la mercantii ALLIANZ, COMPANIA DE SEGUROS Y REASEGUROS, SA.,
recursos de casacion que la Seccion Octava de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
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Tribunal Superior de Justicia de Madrid tuvo por preparado, respectivamente, mediante
diligencias de ordenacion de fechas 17 y 25 de febrero de 2011 que, al tiempo, ordenaron
remitir las actuaciones al Tribunal Supremo, previo emplazamiento de los litigantes.

Tercero.

Emplazadas las partes, el Abogado del Estado recurrente, comparecié en tiempo y
forma ante este Tribunal Supremo vy, con fecha 27 de abril de 2011, presenté escrito de
interposicion del recurso de casacion en el que, tras exponer los motivos de impugnacion que
considerd oportunos, lo concluyé con el siguiente SUPLICO:

« que teniendo por presentado este escrito con su copia se sirva admitirlo, teniendo
por formulado escrito de interposicién del recurso de casacion, admitiéndose y dictandose
sentencia por la que se case la sentencia recurrida anulandola, y en su lugar se dicte sentencia
por la que se desestime integramente la demanda y confirme el acto recurrido. » .

Cuarto.

La representacion procesal de la entidad mercanti ALLIANZ, COMPANIA DE
SEGUROS Y REASEGUROS, S.A. presento escrito el 14 de abril de 2011, en el que solicita,
de conformidad con el articulo 74 de la Ley 19/1998, de 13 de julio , reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativo, se tenga a dicha mercantil por desistida del presente
recurso de casacion, disponiendo la terminacién y archivo del mismo, dictandose Decreto de 5
de mayo de 2011 por el que se resuelve « ho haber lugar a lo interesado por el recurrente en
su escrito de fecha 14 de Abril de 2011 y declarar desierto el recurso de casacion preparado
por ALLIANZ, CIA. DE SEGUROS Y REASEGUROS, contra Sentencia de fecha diecinueve de
Enero de dos mil once, dictada por el TRIBUNAL SUPERIOR DE JUSTICIA CON/AD SEC. 8
de MADRID en el recurso de instancia nim. 0000970/2009 , sobre ECONOMIA Y COMERCIO
y continuar el procedimiento respecto del también recurrente EL ABOGADO DEL ESTADO ».

Quinto.
La Sala, por providencia de fecha 14 de julio de 2011, admitié el recurso de casacion.
Sexto.

Por diligencia de ordenacion de fecha 7 de septiembre de 2011, se acordd entregar
copia del escrito de formalizacion del recurso a la parte comparecida como recurrida (la entidad
mercantil ALLIANZ, COMPANIA DE SEGUROS Y REASEGUROS, S.A)) a fin de que, en el
plazo de treinta dias, pudiera oponerse al recurso, lo que efectud el Procurador Don Antonio
Ramon Rueda Lépez en escrito presentado el dia 21 de octubre de 2011, en el que expuso los
razonamientos que crey6 oportunos y lo concluyé con el siguiente SUPLICO:

« se sirva tener por presentado en tiempo y forma este escrito de oposicién al recurso
de casacion interpuesto por la Abogacia del Estado contra la Sentencia del Tribunal Superior
de Justicia de Madrid citada de 19 de enero de 2011 recaida en el recurso contencioso-
administrativo seguido a instancia de mi representada bajo niumero 970/2009 , vy, previos los
tramites preceptivos, dicte Sentencia por la que inadmita o, en su defecto, desestime
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integramente el citado recurso de casacion y confirme la doctrina mantenida por la Sentencias
recurrida por la Abogacia del Estado, imponiendo las costas al recurrente. ».

Séptimo.

Por providencia de fecha 11 de febrero de 2014, se designdé Magistrado Ponente al
Excmo. Sr. D. Jose Manuel Bandres Sanchez-Cruzat, y se sefial6 este recurso para votacién y
fallo el dia 6 de mayo de 2014, suspendiéndose dicho sefialamiento por providencia de 25 de
abril de 104, por reunirse el Pleno, y sefialandose nuevamente para votacion y fallo el dia 7 de
octubre de 2014, fecha en que tuvo lugar el acto.

Siendo Ponente el Excmo. Sr. D. Jose Manuel Bandres Sanchez-Cruzat, Magistrado de
la Sala.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero. Sobre el objeto y el planteamiento del recurso de casacion.

El recurso de casacion que enjuiciamos se interpone por el Abogado del Estado contra
la sentencia de la Seccion Octava de la Sala de lo Contencioso- Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de Madrid de 19 de enero de 2011 , que estimd parcialmente el recurso
contencioso-administrativo formulado por la representacién procesal de la entidad mercantil
ALLIANZ, COMPANIA DE SEGUROS Y REASEGUROS, S.A. contra la resolucién del
Secretario de Estado de Economia de 20 de julio de 2009, que desestimé el recurso de alzada
planteado contra la resolucién de la Direccién General de Seguros y Fondos de Pensiones de
21 de abril de 2009, que requiri6 a la referida entidad aseguradora para que adoptara una serie
de medidas para subsanar las deficiencias constatadas en el Acta de Inspeccion de 29 de
octubre de 2008, procediendo a anular el requerimiento relativo a la obligacién de presentar
una verificacion especifica por parte de una auditoria externa realizada al efecto, sobre la
aplicaciéon de los procedimientos y demas requerimientos sefalados, asi como un analisis de
las conclusiones obtenidas.

La Sala de instancia fundamenta la decision de declarar contrario a Derecho el referido
requerimiento, con base en las siguientes consideraciones juridicas:

« [...] Resta por analizar la ultima de las alegaciones impugnatorias, dado que de los
restantes requerimientos de subsanacion que contiene la Resoluciéon recurrida nada ha
opuesto la demandante, relativa a la obligacién de verificacién, mediante auditoria externa a
costa de la actora, del cumplimiento de las correcciones impuestas, lo que, a su juicio, infringe
el principio de legalidad por no existir habilitacion legal para tal exigencia, se encuentra carente
de motivacion y supone, de facto, una delegacion de competencias de la DGSFP en la auditora
externa.

La Resolucién de la alzada funda la exigencia de esa auditoria externa en el art. 71 del
TROSSP del siguiente tenor literal: "1. El Ministerio de Economia y Hacienda ejercera el control
financiero y el regulado en el art. 25 de esta ley sobre las entidades aseguradoras espafiolas,
incluidas las actividades que realicen en régimen de derecho de establecimiento y en régimen
de libre prestacion de servicios.
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2. El control financiero consistira, en particular, en la comprobaciéon, para el conjunto
de actividades de la entidad aseguradora, del estado de solvencia y de la constitucion de
provisiones técnicas, asi como de los activos que las representan.

Ademas, cuando se trate de entidades aseguradoras que satisfagan prestaciones en
especie, el control se extendera también a los medios técnicos de que dispongan las
aseguradoras para llevar a cabo las operaciones que se hayan comprometido a efectuar.

3. El Ministerio de Economia y Hacienda exigira que las entidades aseguradoras
sometidas a su control dispongan de una buena organizacion administrativa y contable y de
procedimientos de control interno y de gestién de riesgos adecuados. Asimismo, su publicidad
se ajustara a lo dispuesto en la Ley 34/1988, de 11 de noviembre, General de Publicidad, y
disposiciones de desarrollo, asi como a las normas precisas para su adaptacion a las entidades
aseguradoras recogidas en el reglamento de la presente Ley.

4. Las entidades aseguradoras suministraran a la Direccion General de Seguros y
Fondos de Pensiones la documentacion e informacién que sean necesarias para dar
cumplimiento a lo dispuesto en los apartados anteriores, ya mediante su presentacién periddica
en la forma que reglamentariamente se determine, ya mediante la atencién de requerimientos
individualizados que les dirija la citada Direccidon General.

5. Por el Ministerio de Economia y Hacienda podran determinarse los supuestos y
condiciones en que las empresas de seguros habran de presentar por medios telematicos ante
la Direccién General de Seguros y Fondos de Pensiones la documentacién e informaciéon que
estan obligadas a suministrar conforme a su normativa especifica".

El precepto lo Unico que pone de manifiesto es la competencia administrativa de
control cuestionado por la actora, mas alla de los limitados aspectos pretendidos en su primera
alegacion impugnatoria, pero desde luego, y en esto la Sala comparte el criterio de la
recurrente, no habilita para exigir la realizacion, a costa de la mercantil, de un auditoria externa
que verifique el cumplimiento de los requerimientos efectuados por la Resoluciéon recurrida y la
efectividad de las medidas adoptadas para la correccion de las disfunciones apreciadas, lo que,
en definitiva, viene a suponer una especie de delegacion en la auditora de esa obligacion de
comprobar el exacto cumplimiento de las correcciones exigidas y la adecuacién de las medidas
y procedimientos implantados al efecto (con independencia y al margen de que la DGSFP se
reserve la ultima palabra), comprobacién que compete a la Administraciéon y para lo que la
entidad debera suministrar la informacion en los términos exigidos, sin que exista precepto
alguno que imponga la obligacién de realizar una auditoria no contable, como la que aqui se
exige.

Igualmente convenimos con la demandante, que dicha obligacion esta huérfana de
motivacion, pues la alusién a que su finalidad es la de verificacion de la justificacion que
documentalmente ha de realizar de haber cumplimentado adecuadamente los requerimientos
de subsanacién no constituye soporte motivador de clase alguna, pues a la actora compete esa
justificacion, pero la verificacion de la realidad y adecuacion de las justificaciones que ofrezca,
como acabamos de decir, compete a la Administracién, sin que exista habilitacion para imponer
esta carga anadida a la Entidad inspeccionada . » .

El recurso de casacion se articula en la formulacién de dos motivos de casacién, que
se fundan al amparo de lo del articulo 88.1 d) de la Ley reguladora de la Jurisdiccion
Contencioso-Administrativa .
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En el primer motivo de casacién se imputa a la sentencia recurrida la infraccion de los
apartados 1, 3 y 4 del articulo 71 del Texto Refundido de la Ley de Ordenacién y Supervision
de los Seguros Privados , en relacion con lo dispuesto en el articulo 80 de la Ley 30/1992, de
26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun , y los articulos 217 y 335 de la Ley 1/2000, de 7 de enero, de
Enjuiciamiento Civil , en cuanto que de la mencionada disposicién reguladora del procedimiento
de inspeccion y supervision de las entidades aseguradoras se desprende que cabe someter a
verificacion externa la acreditacion del cumplimiento de los requerimientos efectuados por la
Direccion General de Seguros y Fondos de Pensiones.

Al respecto, se aduce que, conforme a lo dispuesto en el articulo 80 de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun , los hechos relevantes para la decision de un
pronunciamiento pueden acreditarse por cualquier medio de prueba admisible en Derecho. Se
alega que incumbe al demandado la carga de probar los hechos que extingan la relacion
juridica, conforme a lo dispuesto en los articulos 217 y 335 de la Ley de Enjuiciamiento Civil ,
por lo que, en este supuesto, la entidad aseguradora debe acreditar el cumplimiento de los
requerimientos.

El segundo motivo de casacion, reprocha a la sentencia recurrida la infraccion del
articulo 54 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun , al considerar la Sala de
instancia que la motivacion de la resolucion administrativa es insuficiente o inexistente,
debiendo integrar los hechos probados en la sentencia, a los efectos de declarar que el
requerimiento efectuado por la Direccion General de Seguros y Fondos de Pensiones a
ALLIANZ, COMPANIA DE SEGUROS Y REASEGUROS, S.A., consistid en que «justificara las
medidas que debia adoptar y en que aportara los procedimientos que se le reclamabany.

Segundo. Sobre la improsperabilidad del recurso de casacion.

El primer y el segundo motivos de casacion, que por la conexién que apreciamos en su
desarrollo argumental examinamos conjuntamente, no pueden ser acogidos, pues descartamos
que la Sala de instancia infrinja el articulo 71 del Texto Refundido de la Ley de Ordenacién y
Supervision de los Seguros Privados , aprobado por Real Decreto Legislativo 6/2004, de 29 de
octubre, al sostener que la Direccidon General de Seguros y Fondos de Pensiones carece de
habilitacion legal para exigir a la entidad aseguradora que presente una auditoria externa que
contenga una verificacidon especifica sobre la aplicacion de los procedimientos y demas
requerimientos efectuados, en cuanto supone una delegacion impropia de las facultades de
inspeccidn y control que corresponden la Administraciéon Puablica.

En efecto, no compartimos la tesis argumental que formula el Abogado del Estado, que,
con base en una interpretacion sistematica de los articulos 71 y 72 del Texto Refundido de la
Ley de Ordenacion y Supervision de los Seguros Privados , con el articulo 80 de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun , y con los articulos 217 y 335 de la Ley 1/2000, de 7 de
enero, de Enjuiciamiento Civil , postula que la Direccion General de Seguros y Fondos de
Pensiones esta habilitada legalmente para «someter a verificacion externa la acreditacion del
cumplimiento de los requerimientos efectuados a Allianzy», ya que corresponderia a la entidad
aseguradora probar el hecho de que ha procedido a subsanar y corregir las irregularidades
detectadas en la tramitacion y contratacién de pdlizas de seguros de vida, de seguros de no
vida y de seguros colectivos de accidentes, pues consideramos que del enunciado de las
clausulas del mencionado articulo 71 del Texto Refundido -como advierte la Sala de instancia-
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solo se desprende la obligacion de las entidades aseguradoras de disponer de una buena
organizaciéon administrativa y contable y de procedimientos de control interno y de gestion de
riesgos adecuados.

En este sentido, consideramos que el articulo 71 del Texto Refundido de la Ley de
Ordenacién y Supervision de los Seguros Privados , no puede ser interpretado en el sentido de
imponer a las entidades aseguradoras la obligacién de presentar una auditoria externa que
acredite el cumplimiento de los requerimientos efectuados en el marco de un procedimiento de
inspeccion, que excede del deber juridico de suministrar a la Direccion General de Seguros y
Fondos de Pensiones «la documentacién e informacién que sean necesarias para dar
cumplimiento a lo dispuesto en los apartados anteriores» de dicha disposicion legal, en cuanto
que no apreciamos que dicha carga de caracter probatorio, que de facto supone una
exteriorizacion del deber de comprobacién que incumbe a la Administracion, sea indispensable
para que la Administracion ejerza adecuadamente la funcién de control y supervision de estas
entidades que operan en el sector asegurador.

En ultimo término, descartamos que la Sala de instancia haya vulnerado el articulo 54
de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
y del Procedimiento Administrativo Comun , al declarar que la resolucién de la Direccion
General de Seguros y Fondos de Pensiones de 21 de abril de 2009, carecia de motivacién
respecto de la obligacion de realizar una auditoria externa, pues, atendiendo a la naturaleza del
procedimiento, no cabe entender que ésta fuera innecesaria, como sostiene el Abogado del
Estado en su escrito de interposicion del recurso de casacion, ya que no cabe eludir que dicho
deber de motivacién de los actos administrativos constituye una garantia de los particulares
frente a la actuacion arbitraria de la Administracion Publica.

Por ello, resulta inapropiada la pretensién de que se integren los hechos admitidos
como probados por el Tribunal de Instancia, que formula el Abogado del Estado al amparo del
articulo 88.3 de la Ley reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa , con el objeto
de que se declare que «el requerimiento efectuado por la Direccion General de Seguros y
Fondos de Pensiones a Allianz, en relacion a las anomalias detectadas, consisti6 en «que
justificara las medidas que debia adoptar y en que aportara los procedimientos que se le
reclamaban», pues dicho relato factico no altera el juicio sobre la ausencia de motivacién de la
resolucién impugnada.

En consecuencia con lo razonado, debemos declarar no haber lugar al recurso de
casacion interpuesto por el Abogado del Estado contra la sentencia de la Seccién Octava de la
Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 19 de
enero de 2011, dictada en el recurso contencioso-administrativo nimero 970/2009 .

Tercero. Sobre las costas procesales.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 139.2 de la Ley reguladora de la
Jurisdiccion Contencioso-Administrativa , procede imponer las costas procesales causadas en
el presente recurso a la parte recurrente.

A tenor del apartado tercero de dicho articulo 139 de la Ley matriz de esta jurisdiccion,
la imposicion de las costas podra ser "a la totalidad, a una parte de éstas o hasta una cifra
maxima". La Sala considera procedente en este supuesto limitar la cantidad que, por todos los
conceptos enumerados en el articulo 241.1 de la Ley de Enjuiciamiento Civil , ha de satisfacer
a la parte contraria la condenada al pago de las costas, hasta una cifra maxima de cuatro mil
euros.
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En atencién a lo expuesto, en nombre del Rey, y en ejercicio de la potestad
jurisdiccional que emana del Pueblo espafiol y nos confiere la Constitucion,

FALLAMOS
Primero.

Que debemos declarar no haber lugar al recurso de casacion interpuesto por el
Abogado del Estado contra la sentencia de la Seccién Octava de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Madrid de 19 de enero de 2011, dictada en
el recurso contencioso-administrativo nimero 970/2009 .

Segundo.

Efectuar expresa imposicion de las costas procesales causadas en el presente recurso
de casacion a la parte recurrente, en los términos fundamentados respecto de la determinacion
del limite maximo de su cuantia.

Asi por esta nuestra sentencia, que debera insertarse por el Consejo General del Poder
Judicial en la publicacion oficial de jurisprudencia de este Tribunal Supremo, definitivamente
juzgando lo pronunciamos, mandamos y firmamos .- Pedro Jose Yague Gil.- Manuel Campos
Sanchez-Bordona.- Eduardo Espin Templado.- Jose Manuel Bandres Sanchez-Cruzat.- Maria
Isabel Perello Domenech.- Rubricados. PUBLICACION.- Leida y publicada fue la anterior
sentencia en el mismo dia de su fecha por el Magistrado Ponente Excmo. Sr. D. Jose Manuel
Bandres Sanchez-Cruzat, estando constituida la Sala en audiencia publica de lo que, como
Secretario, certifico.- Aurelia Lorente Lamarca.- Firmado.
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