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Licenciado

Alberto Vasquez R.

Superintendente de Seguros y Reaseguros de Panama
Ciudad

Respetado Sefior Superintendente:

Conforme a nuestras atribuciones constitucionales y legales, en especial por la funcién
contenida en el articulo 6, numeral 1, de la Ley N° 38 de 2000, de servir como asesores
juridicos de los servidores publicos administrativos, nos permitimos ofrecer respuesta a la
consulta elevada mediante Nota DSR-1259-2019, fechada 6 de septiembre de 2019 y recibida
en este despacho el dia 10 de septiembre del presente afio, sobre las “...ocasiones en las que los
consumidores de seguros se presentan ante nuestras oficinas con el propdsito de interponer
quejas o denuncias relacionadas a las fianzas que emiten las compariias aseguradoras”.

Ante lo sefialado y después de realizar las investigaciones de rigor, esta Procuraduria se
encuentra de acuerdo con el criterio vertido por su despacho, pues a pesar de las importantes
competencias de supervisién, fiscalizaciéon y control que mantiene su entidad, como
Superintendencia, la ley sefiala una excepcion a tales competencias. Procedemos a enunciar las
razones que nos llevan a tal conclusion.

Su consulta, al cumplir con el requisito del articulo 6, numeral 1 de la Ley N° 38 de 31 de julio
de 2000, emitiendo el criterio juridico respectivo, invoca el articulo 253 de la Ley N° 12 de 3
de abril de 2012 “Que regula la actividad de seguros y dicta otras disposiciones”, sefialando el
carecer de competencia para recibir tales quejas o denuncias. El precitado articulo, a su vez, se
expresa de la siguiente manera:

“Articulo 253. Exclusion de la competencia de la Superintendencia. La
Superintendencia no conocerd de quejas y denuncias sobre las materias
concernientes a las fianzas emitidas por aseguradoras. Las diferencias que surjan
con ocasion de estas serdn de competencia exclusiva de las autoridades
Jurisdiccionales”.

En el derecho comparado, las superintendencias se definen como “organismos creados por la
ley y que, dentro de los limites de la autonomia administrativa y financiera que ella les sefiala,
cumplen funciones de inspeccion y vigilancia atribuidas por la ley o mediante delegacién que
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haga el presidente de la Republica™ .

El articulo 1 de la ya mencionada Ley N° 12 de 3 de abril de 2012, que describe el > Ambito de
aplicacion” de la entidad dirigida por usted, sostiene que la Superintendencia de Seguros y
Reaseguros mantiene facultades de “control, autorizacién previa, fiscalizacién, supervision,

' RODRIGUEZ, Libardo. Derecho Administrativo General y Colombiano. Decimonovena edicion. Editorial
Temis. Bogotd, 2015. Pagina 116.
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reglamentacion y vigilancia” sobre “las empresas o entidades que tengan por objeto realizar
operaciones de seguros, en cualquiera de sus ramos, y de fianzas, asi como los agentes de
ventas de seguros, los ejecutivos de cuentas de seguros, las agencias de ventas de seguros, los
ajustadores independientes de seguros e inspectores de averias, las administradoras de
empresas de corretaje o de corredores de seguros, y las personas naturales o juridicas que se
dediquen a la profesion de corretaje de seguros”.

Continua sefialando la disposicion que las actividades que conlleven “la prestacion de
coberturas sobre intereses asegurables e incluyan la captacion, inversion y administracion de
los recursos de los asegurados” son de interés publico, actuando el Estado a través de esta
entidad, para ejecutar “la autorizacion previa, regulacion, reglamentacion, supervision, control
y fiscalizacion de las entidades y personas que desarrollan tales actividades y operaciones, en
resguardo del interés publico, la debida proteccion de los asegurados y el adecuado desarrollo
del mercado asegurador en el pais”.

El articulo 3 de la misma ley, abarca la venta de seguros y fianzas como parte de las
“actividades supervisadas” por este ente. El articulo 140, por su parte, extiende tal supervision
hasta a los “modelos” de fianzas antes de ser comercializados entre el publico consumidor.

Lo anterior, obedece a un principio de intervencion estatal en temas econdémicos, donde la
misma es tal que “casi fodas las leyes reguladoras de sectores econémicos dedican uno de sus
titulos a establecer infiracciones y sanciones administrativas™. Incluso, la Seccién Segunda del
Capitulo II. Sobre Proteccién al Consumidor de Seguros, de la precitada ley, se denomina
“Consultas, Quejas y Denuncias”, estableciendo un procedimiento administrativo relativo a los
sujetos regulados a partir del articulo 249 de la norma.

Sin embargo, en esta ocasion, y no obstante las amplias facultades de supervision y
fiscalizacion de instrumentos propios de los seguros y las fianzas, el ya observado articulo 253
de la misma Ley, expresa una exclusion al elemento adjetivo procesal y sancionatorio,
delegandolo a las autoridades jurisdiccionales, lo cual quiere decir que aquellas facultades
supervisoras y controladoras, expresamente, no se extienden al conocimiento de quejas® y
denuncias® sobre materias concernientes a las fianzas emitidas por aseguradoras.

El tenor literal de la disposicion, permite discernir sus propdsitos, de acuerdo a las reglas que
sefiala el Titulo Preliminar del Cédigo Civil, en su articulo 9:

2 RIVERO ORTEGA, Ricardo. Introduccién al Derecho Administrativo Econémico. Segunda Edicién. Ratio
Legis. Libreria Juridica. Salamanca, 2001. Pagina 148.

? Segiin los numerales 82 del articulo 201 de la Ley N° 38 de 31 de julio de 2000, la cual a su vez, resulta
supletoria de la Ley bajo anélisis, a su vez, segtin su articulo 305, se define a la Queja como “Querella que se
interpone ante la autoridad competente por asunto en el que se ve afectado un interés particular del quejoso
o de un niimero plural de personas, por lo que puede ser de interés particular, de un tercero o de interés
publico (social), como la que se presenta por incorrecta actuacion de un servidor publico, por
desconocimiento o reclamo de un derecho, deficiente prestacion de un servicio piiblico, entre otras. La queja
no requiere de formalidad especial y debe ser absuelta en un término de treinta dias, salvo las excepciones
contempladas en esta Ley”.

* Segun los numerales 32 del articulo 201 de la Ley N° 38 de 31 de julio de 2000, la cual a su vez, resulta
supletoria de la Ley bajo andlisis, a su vez, seglin su articulo 305, define la Denuncia como el “Acto por el
cual se da conocimiento a la autoridad, por escrito o verbalmente, de un hecho contrario a las leyes, con
objeto de que ésta proceda a su averiguacion y castigo. La denuncia administrativa no requiere de
SJormalidad, y en cuanto se haga verbalmente debe levantarse un acta que han de firmar o suscribir el
denunciante, asi como la autoridad que recaba la denuncia y el Secretario o la Secretaria del Despacho o
quien haga sus veces”.
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“Articulo 9. Cuando el sentido de la ley es claro, no se desatenderd su tenor literal
a pretexto de consultar su espiritu. Pero bien puede, para interpretar una expresion
oscura de la ley, recurrir a su intencion o espiritu, claramente manifestados en ella
misma o en la historia fidedigna de su establecimiento” (El subrayado es afiadido).

Cumpliendo lo anterior, no observamos en la exposicion de motivos de lo que fue el Proyecto
de Ley N° 360, presentado el 25 de julio del afio 2011, mediante Resolucion de Gabinete N°
100 de 14 de junio 2011, “Que autoriza al Ministro de Comercio e Industrias para proponer,
ante la Asamblea Nacional, el Proyecto de Ley Que regula la actividad de seguros y se dictan
otras disposiciones”, ni tampoco durante los debates legislativos subsiguientes, actas que
esclarecieran sobre el porqué de esta exclusion, salvo la presencia de la version original tal y
como fue presentada ante la Asamblea Nacional por parte del Organo Ejecutivo a través de este

instrumento:
“Articulo  249. Exclusién de la Competencia de la Superintendencia. La
Superintendencia no conocerd de quejas y denuncias sobre aquellas materias
concernientes a las flanzas emitidas por aseguradoras, las diferencias que surjan
con ocasién de éstas serdn de competencia exclusiva de las autoridades
Jurisdiccionales”.

Por tanto, dicha exclusion fue intencionada de manera clara y forma parte de la intencior}alidad
original de la ley N° 12 de 3 de abril de 2012, desde su propuesta "por parte del Organo
Ejecutivo al Organo legislativo de la Republica.

Como en efecto se observa, a pesar de que juridicamente una superintendencia en general como
la Superintendencia de Seguros y Reaseguros de Panama, mantiene importantes competencias
de supervision, fiscalizacion y control, la misma ley que se las otorga establece un limite
expreso a las mismas, no autorizando a la Superintendencia de Seguros y Reaseguros para el
conocimiento de quejas y denuncias, delegandoselo el legislador a las autoridades
jurisdiccionales. Esto es especialmente apreciable ante la literalidad e historia de la disposicion
analizada.

Como consecuencia de lo analizado, esta Procuraduria se encuentra de acuerdo con el criterio
vertido por su despacho, pues como demuestran los andlisis vertidos, a pesar de las importantes
competencias de supervision, fiscalizacién y control que mantiene su entidad, como ejecutora
de las facultades definitorias de una superintendencia, la ley sefiala una excepcién a tales
competencias, consistente en el conocimiento de quejas y denuncias en materia de fianzas
emitidas por aseguradoras, esta excepcion resulta clara ante su intencionalidad y corresponde al
espiritu de la ley en cuanto a la historia fidedigna de su establecimiento.

Atentamente,

Rigoberto
Procurador de la Administracion.

RGM/hjmm

La Procanadunia de la Administracidn sinve a Panamd, te dwe a ti.
Apantado 08515-00609, Panamd, Repillica de Panamd *Telifonse: 5003350, 500-3370 * Fax: 500-3310
* E-mad: procadmon@procaraduria-admon. gob. pa Pdgina Wel: wwew. procanadunia - admon. gob. pa*




