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INTRODUCCION



corde a las tendencias mundiales, desde hace

A algunos afios nuestro pals se ha visto inmerso

en un proceso de transformacién econémica, que ha venido acompanado
de una liberalizacidn administrativa def sistema financiero nacional, que
es "el conjunto de instituciones que captan, regulan y dirigen el ahorro y

ia inversién en el pafs”.’

En ese orden de ideas, hablar de la importancia que
revisten Jos instrumentos de que se vale el Estado para supervisar a las
entidades que conforman el sistema financiero mexicano, pudiera sonar
paraddjico, no obstante, como en elio estdn comprometidos los
patrimonios de una amplia base de ahorradores, la buena salud del
sistema financiero se ha convertido en un bien social, que debe ser

protegido.

De hecho, la supervisién de las actividades financieras
parte en la actualidad de dos premisas fundamentales : la proteccién de
los intereses del pdblico y el fomento econdémico. Por ello, la
intervencién del Estado y el desarrollo de [as actividades econémicas no

deben ser vistos como opuestos, sino complementarios.

Pero independientemente de los aspectos
exclusivamente econdémicos, que a final de cuentas exceden Ilos

objetivos del presente andlisis, hay que resaitar que el derecho juega un

* El Mercado de Valores. Revista mensual de Nacional Financicra, SNC. Septiembre de 1996, México. P51



papel primordial en los medios de control que emplea el Estado, ya que
las normas legales son el mecanismo que emplea para encausar la

actividad del sistema financiero.

Por otra parte, hasta hace poco tiempo los bancos eran
vistos en México como la (nica opcién de intermediacién financiera, sin
embargo, el sector asegurador ha experimentado un enorme crecimiento
que se verd acentuado con la implantacion en diversas entidades
federativas, de los seguros obligatorios para vehiculos y con el

establecimiento a nivel nacional, de los seguros de retiro.

Como el resto de !os intermediarios financieros, las
compaiifas de seguros cumplen la funcién de canalizar los recursos de
aquellas personas gque cuentan con capacidad de financiamiento, hacia
aquellas gue lo reguieren, con la salvedad de que por los fines y
naturaleza del contrato de seguro, los recursos que captan esas
compaiifas son la garantia del cumplimiento de las responsabilidades que

se originen por hechos de realizacién incierta, pero posible.

En consecuencia de lo anterior, la actividad
aseguradora implica riesgos como la insolvencia o los fraudes, que
pueden no solamente ser realizados por ias compafifas, sino también por
los agentes de seguros y otros intermediarios, lo que puede tener graves

repercusiones.

Toda esa problemética es la que ha motivado Ia

elaboracién del presente andlisis, en el que se han pretendido rescatar



los hechos que motivaron la intervencién del Estado en la actividad
aseguradora, la evolucidon de los mecanismos que se han empleado para
su control, la naturaleza, estructura y facultades de la Comisién Nacional
de Seguros y Fianzas, actual organismo de supervisi6bn en materia
aseguradora en nuestro pais, asi como una revision critica de algunas de
las facultades con que cuenta y la manera en que las ejerce,
especialmente las relativas a los asuntos exclusivamente juridicos y en

general, a fa inspeccidn y vigilancia.

Si bien, el trabajo tiene una orientacién juridica, por la
materia de que se trata, ha sido imposible desligarla por completo de los

aspectos econdmicos que intervienen.

Cualquier estudioso de la materia podrd, al revisar las
paginas de esta tesis, expresar que hay muchos aspectos susceptibles
de ser profundizados. En efecto, la materia de seguros es tan amplia y
compleja, que no es viable el abarcarla en una sola obra. De hecho, sélo
se ha pretendido analizar el aspecto del control estatal de la actividad

aseguradora, que dicho sea de paso, también es bastante amplio.

No existen en nuestra Universidad muchas tesis que
toquen la materia de seguros desde el punto de vista juridico y de hecho,
en materia de supervisién de la actividad aseguradora, sélo existen dos
tesis anteriores en la Facultad de Derecho, las cuales datan de 1960. La
bibliografia es escasa y en la carrera de Derecho del Campus Acatlan, ng

existe la catedra de seguros.



Asl pues, el presente andlisis constituye una invitacién
para que todos los que se interesen por la materia financiera y en
particular, por la aseguradora, investiguen y profundicen sobre un campo

tan rico, interesante y a la vez, tan descuidado.

Finalmente cabe destacar que no se incluirdn aqui los
aspectos relativos a la seguridad social, las afores o las fianzas, porque
son materias, aungue relacionadas, muy bien diferenciadas y ademas,

muy extensas.



Capitulo 1

ANTECEDENTES DEL CONTROL ESTATAL DE LA
ACTIVIDAD ASEGURADORA.



1.1. En sl mundo.

Si bien los antecedentes del contrato de seguro
podemos encontrarlos, de acuerdo a algunos autores, en la antigua
Babilonia en el 3000 a.C.,? las primeras formas legales de control de
la actividad aseguradora son en comparacién, muy recientes y surgen
cuando dicha actividad comienza a tener una importancia econémica
tal, que despierta en los estados el interés por su regulacién y

correcto funcionamiento.

Una de las primeras disposiciones creadas en el
mundo a efecto de regular la actividad aseguradora fue la Ordenanza
de los Magistrados de Barcelona,® dictada el 21 de noviembre de
1435 y reformada en 1458 y 1484. Esta tenfa entre sus

disposiciones mas importantes :

1) Prohibir contratar seguros en Barcelona a quien

no fuera vasallo del Rey.

2) Exigfa contratar un capital maximo equivalente a

tres cuartas partes del valor del buque.

2 ACOSTA ROMERO, Miguel Nucvo derecho bancario. México. Editorial Porraa. 1995, 5 edicidn.
P.864. GIORGANA FRUTOS, Victor Manuel Curso de derecho bancanio y financiero México
Editorial Pormja. 1984, 1* edicién. P.286

' FUNDACION MAPFRE ESTUDIOS. Curso de introduccion al seguro. México. 1994, Sfe. P 8-1



3) Disponia el pago de indemnizaciones entre tres y
cuatro meses después de declarada la pérdida, ©
la declaracién de pérdida total cuando el buque
no hubiera llegado a puerto seis meses después de

lo previsto.

Posteriormente se dictan las Ordenanzas del
Consulado de Burgos de 1538 y las de Sevilla en 1556, las cuales
también establecen importantes precedentes en materia de regulacién
de seguros. Revisten especial importancia las de Sevilla, ya que sus
disposiciones fueron recogidas por el Libro IX de las Leyes de Indias,
que se establecieron en América como derecho de observancia
general. Cabe mencionar que en la prictica, en materia mercantil,

nunca fueron realmente aplicadas.

Las Ordenanzas de Bilbao son "la primera
codificacién mercantil exclusiva"™.*® Tienen su primer proyecto en
1520, adquiriendo caracter definitivo en 1560. En 1737, fueron
confirmadas por Felipe V, con el nombre de Ordenanzas de la llustre
Universidad y Casa de Contratacién de la muy noble y muy leal Villa
de Bilbao, las cuales estuvieron vigentes en Espafia y sus coionias
hasta la promulgaciéon del primer Cdédigo de Comercio espafiol en
1829 y en los pafses hispanoamericanos, incluido México, hasta

finales del siglo XIX.

* BARRERA GRAF, Jorge. Instituciones de derecho mercantil. México. Editorial Pormaa. 1991 2*
edicion P 15



En Italia se crean los Estatutos de Florencia en 1523

y los de Génova en 1560.

La primera de las Ordenanzas de Amberes surge en
1563 y con ello esta ciudad toma el liderazgo asegurador que hasta
entonces habfan mantenido las ciudades del Mediterraneo,

particularmente las de ltalia y Espana.’

La ordenanza de Felipe Il de 1570 es sin embargo ia
mas importante de las Ordenanzas de Amberes. Fue publicada por el
Duque de Alba y constituye el primer antecedente histérico de los
actuales érganos administrativos de control de seguros, pues ese
mismo afio, el Consejo de Brabante a instancia del mismo Dugue de
Alba, tomé juramento a Diego Gonzdlez de Gante como primer
Comisario de Seguros, con [a misién de supervisar todos los contratos
de seqguros y cuidar que ningin acto relacionado con ellos fuese

contrario a las ordenanzas.

En 1601 surge la primera ley inglesa de seguros, la
que autoriza la creacién de un tribunal especial que arbitrase las

disputas surgidas en materia de seguros.

También en tnglaterra, hacia finales del siglo XVill
se crea la Ley del Seguro de Vida y en 1789, se promulga el Cédigo

de Seguros.

5 FUNDACION MAPFRE ESTUDIOS. El mercado de seguros en la comunidad iberoamericana
Madrd. 1992. S/e. P. 153.
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En este mismo siglo surgen en Espaiia los
Montepios de Invalidez y Vejez que constituyen los primeros

antecedentes del seguro de vida.®

Al comenzar el siglo XIX, de manera anéloga al
movimiento que se esparcfa por toda Europa, se crea en Espafia una

serie de mutualidades urbanas de seguros contra incendios.

En los Estados Unidos de América, surge a
mediados de!l mismo siglo XIX [a primera legislacion controladora de la
actividad de las compaifas de seguros del Estado de Massachusetts.
Actualmente son el pafs que cuenta con el méas grande mercado

asegurador del mundo.’

1.2. En México.

1.2.1. Epoca Prehispénica.

Son escasos y muy difusos los antecedentes del
seguro que se pueden encontrar en Jla culturas del México

Prehispanico. De hecho, en los antecedentes consultados, no se

* FUNDACION MAPFRE ESTUDIOS. El mercado de seguros. Op. Cit. P. 153
FUNDACION MAPFRE ESTUDIOS. Curso de introduccion al seguro. Op. Cit. P. 8-1.



menciona nunca literalmente la palabra seguro y las précticas que por
asimilacidn pudieran tenerse como tales, difieren de los actuales

seguros.

No obstante, podemos mencionar que entre l0s
mayas, al hablar de la administracién de justicia, "e/ culpable se
entregaba al ofendido para que lo castigase por propia mano; /o
perdonase o se satisfaciera con una indemnizacién aunque el delito
fuera grave; que si el indemnizado moria antes de serlo, sus familiares
heredaban ef derecho de cobrar el adeudo,; por otra, si el que debia
una indemnizacién no podfa cumplirla o sélfo podia hacerlo

parcialmente, era ayudado por sus familiares y amigos.” 8

Hay muchas otras disposiciones similares entre los
mayas, pero lo que vale la pena distinguir, es que la administracién de
justicia en el caso planteado, no se limita a la imposicién de un
castigo al infractor, sino que dispone el pago de una indemnizacién.
Ademas, como en los seguros modernos, se daba la existencia de
mutualidades, las que si bien no estaban organizadas como
institucién, en el caso se formaban por los familiares y amigos del

sentenciado, a fin de solventar la obligacidn antes mencionada.

La misma fuente menciona al hablar de los
chichimecas, que el Rey Netzahualcéyotl “gastaba gran parte de sus

rentas buscando pobres y meritorios en que emplearlas; cuidaba que

¢ MINZONI CONSORTL. Antonio. Crénica de doscientos afos del seguro en México. México. Editade
por la Comisidn Nacional de Seguros y Fianzas. 1994 1* edicion. P. 23.
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los guerreros inutilizados y aquellos que, de alguna manera, habian
sufrido por el servicio ptiblico, en caso de muerte, a los familiares se

les extendiera su socorro. "

Este dltimo ejemplo se asemeja mas a un seguro
social que a un seguro privado, sin embargo, en los dos antecedentes
planteados podemos observar que la intervencién del estado es total,
ya que él mismo es quien dispone los casos en los que se cubrirdn las

indemnizaciones, as{ como los sujetos a cuyo cargo se establecen.

1.2.2. Epoca Colonial.

Durante [a Epoca Colonial, la legislacién mercantil,
dentro de la cual se contenia la de seguros, se basaba
fundamentalmente en las Ordenanzas del Consulado de la Universidad
de los Mercaderes de la Nueva Espana, las cuales fueron confirmadas
por el Rey de Espafia el 24 de julio de 1604 y en las que se decla que
si bien por el momento no habia aseguradoras en el territorio, cuando

las hubiera, éstas se regirian por las Ordenanzas de Sevilla.

En 1680, al elaborarse la Recopilacién de [as leyes
de los Reynos de las Indias, se dedic6 el titulo 39 del libro IX a la

reglamentacion del seguro, inspirado en las Ordenanzas de Sevilla.
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El Consulado de los Mercaderes de la Universidad de
la Nueva Espafia tenfa entre otras atribuciones en materia mercantil,
el actuar como &rgano jurisdiccional encargado de dirimir las
controversias en materia de seguros y asimismo, de vigilar la correcta

aplicacién de las disposiciones de la materia.

Dicho 6rgano debié haber ajustado su actuacion a
las disposiciones de las ya mencionadas Ordenanzas de Sevilia, sin
embargo, en la practica se basé fundamentalmente en la QOrdenanzas
de Bilbao, toméandolas inclusive como referencia para crear sus
propias ordenanzas, ya que se trataba de un ordenamiento mas

completo, més técnico y que sélo regulaba la materia mercantil.’

1.2.3. Cédigo de Comercio de 1854.

Después de la consumacién de su independencia en
1821, México conservé durante décadas la legislacion que tuvo
durante el Periodo Colonial; en ese sentido, las Ordenanzas de Bilbao,
fueron las que se siguieron utilizando en México hasta 1854, fecha en
la cual se expidié el primer cédigo de comercioc mexicano, conocido
como el Cédigo Lares, el cual no tuvo un caracter federal, ya que fue

adoptado sélo por algunos estados.

® BARRERA GRAF, Jorge. Op. Cit. P. 20
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Segun el maestro Luis Rulz Rueda, este
Ordenamiento tuvo una vigencia muy efimera durante el Régimen
Santanista, resurgiendo en el imperio de Maximiliano y quedando
totalmente abrogado con la expedicién del Cddigo de Comercio de

1884.'°

En dicho cdédigo la intervencién del gobierno se
limitaba a establecer que los agentes consulares podrian otorgar
contratos de seguros en las plazas de comercio de sus lugares de

residencia, siempre que alguno de los contratantes fuera mexicano.

Al respecto considero que en estricto sentido no se
trata de un medio de control estatal del seguro, pero es importante
sefialarlo porque es la primera vez que en una disposicién legal del
México Independiente se regula la actividad aseguradora y se otorga

al estado alguna injerencia en la misma.

1.24. Estatutos para el aeastablecimiento de

institucionas de seguros de 1865.

Durante ei Imperio de Maximiliano de Habsburgo se
restablecié la vigencia del Cédigo Lares y se autorizd el
establecimiento de diversas compaflas de seguros en el territorio

nacional, para cada una de las cuales se dictd un "Estatuto” especial,

'" RUIZ RUEDA, Luis. El contrato de seguro. México. Editorial Pormia. 1978. 12 edicién. P. 25
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de la misma manera que en la actualidad se promulga una Ley

Orgénica para cada una de las Instituciones Nacionales de Seguros.

En esa época se instituy6 la figura del "interventor”,
cuyas facultades se especificaban en cada uno de los Estatutos de las
diversas compafifas, siendo las méas importantes : a) ejercer las
funciones de inspeccién y vigilancia del cumplimiento de los
Estatutos, en pro de un mejor servicio publico; b) imponerse de todas
las operaciones de la administracién de las compafifas; ¢} examinar las
cuentas de los establecimientos; d) cuidar de la formacién de fondos
de las asociaciones; e) autorizar la reparticién de capitales e intereses
entre los socios; f) vigilar la inversién que se diera a los fondos
mencionados; g) presidir la Junta General; h) presidir el Consejo de
Vigilancia; i) votar en la Junta General y Consejo de Vigilancia en

caso de empate. "'

Al respecto considero que, tomando en cuenta la
época y aunque se traté de disposiciones emanadas de un gobierno
considerado como ilegitimo, constituyen un gran aporte a los
modernos medios de control estatal de la actividad aseguradora.
Desafortunadamente esa regulacién siguid la suerte del Imperio,
quedando en el olvido hasta que sus planteamientos fueron

retomados por la Legislacién Mexicana ya en pleno siglo XX.

" MINZONI CONSORTI, Antonio. Memona dc los 50 afios de la Comision Nacional de Seguros y
Fianzas. México. Editado por la C N S.F. 1996. 1” edicion. P. 5.
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1.2.5. Cdédigo de Comercio de 1884,

El 15 de abril de 1884 se expidié el sequndo Cédigo
de Comercio de México, el cual, debido a la reforma constitucional del
14 de diciembre de 1883 mediante la cual se federaliz6 el derecho
mercantil, fue el primero en tener validez en todo el territorio

nacional.'?

En el libro segundo de este Cddigo, se
reglamentaron los seguros mercantiles y en el tercero, los seguros
maritimos, pero no se legislé en materia de seguros de vida. En esa
época habia contratos de seguro mercantiles y marftimos regulados
por un Cdédigo de Comercio federal y contratos de seguro civiles
regulados por los Cédigos Civiles locales. El criterio para la distincién
de dichos contratos se establecié en el articulo 682 del citado Cddigo

de Comercio que dispuso :'°

"El contrato de seguro es mercantil si al estipularse
concurren estas dos circunstancias @ que intervenga en calidad de
asegurador un comerciante o compafila comercial que entre su giro
tenga el de seguros; y que el ohjeto de éf sea la indemnizacién de los
riesgos a que estdn expueslas las mercanclas o negociaciones

comerciales. "

"2 RUIZ RUEDA, Luis. Op. Cit. Pp. 27y 28.
" Citado en la revista Comisién Nacional Bancana. Bimestral. México. Marzo-abrii de 1994, Nimero
20. El nuevo sistema financiero mexicano.
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Todos aquellos contratos de seguro que no entraran
en esa clasificacién, estarfan regulados por el Cddigo Civil expedido

ese mismo afo.

1.2.6. Cédigo de Comercio de 1889,

La vigencia del Cédigo de Comercio de 1884 fue
muy efimera, ya que el 7 y el 13 de octubre de 1883, se publicé en el
entonces Diario Oficial del Gobierno Supremo de la Republica, un
nuevo Cddigo de Comercio, el cual entré en vigor el primero de enero
de 1890. Este ordenamiento dispuso en su artfculo 75 fraccidn XVI
que se reputarfan mercantiles todos aquellos contratos de seguro

cuando fueran hechos por empresas.

Cabe mencionar que el Cdédigo de Comercio de
1889 es el que se encuentra en vigor a la fecha y aunque la fraccién
XVI| del artfculo 75 se ha mantenido tal cual, el Titulo Séptimo de
dicho ordenamiento, el cual regulaba los contratos de seguros, fue
derogado por el articulo 196 de la Ley sobre el Contrato de Seguro,
publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 31 de agosto de
1935. Dicha Ley recogié importantes aspectos de la injerencia del
estado en los contratos privados de seguros y por tanto, en la

actividad aseguradora.



1.2.7. Ley Sobre Compailias de Seguros de 1892.

E! 16 de diciembre de 1892 se expidi6 la Ley Sobre
Compaiiias de Seguros, que establecié algunos mecanismos formales
de control estatal de la actividad aseguradora. Sin embargo, en
opinién del maestro Luis Ruiz Rueda'* fue un ordenamiento muy tibio
en el control y vigilancia de las operaciones de las compafias de
seguros. El propio Poder Ejecutivo se declaré, en la exposicién de
motivos de esta Ley, en contra de un verdadero sistema de control,
justificando su postura en los principios liberales que determinaron la
época y que se plasmaron en el Cédigo de Comercio. No obstante,
bajo el argumento de dar confianza ai pdablico, se establecié un
sistema de publicidad, por medio del cual se daban a conocer los
margenes de solvencia de la empresas, para que con ello los usuarios
estuvieran en posibilidad de discernir sobre la confianza que pudieran

depositaries. 18

Si bien, la opini6n publica considerdé que este
ordenamiento no tenfa la intencién de proteger los intereses de los
asegurados, su importancia radica en que condiciona el inicio de las
operaciones de la compafias de seguros, nacionales y extranjeras a
que hubieran justificado ante la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pablico, la satisfaccién de los requisitos establecidos por la ley

mercantil: asimismo, las compelia para que garantizaran el

'* RUIZ RUEDA, Luis. Op. Cit. Pp. 23 a 44.
'* Yéase la exposicion de motives de la Ley.
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cumplimiento de sus obligaciones adquiriendo bienes dentro de la
Repablica; duplicé a las compaiias de extranjeras el monto de
garantfa establecido a las compaiifas nacionales; organizé un servicio
de inspeccién para vigilar que las compafias cumplieran con las
disposiciones legales de la materia y faculté a la Secretarfa de
Hacienda para que suspendiera a las que no mantuvieran las garantfas

exigidas por la ley.

Dicho control se vio atenuado en virtud del decreto
del 12 de diciembre de 1894, por medio del cual, se faculté al
Ejecutivo de la Uni6n para que pudiera eximir a las compaiifas de
seguros maritimos de aquellos requisitos o formalidades exigidos, por
la Ley antes mencionada y que a juicio de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, no fueran indispensables para garantizar el interés
publico, pero que sf impidieran el estabiecimiento de dichas

compafifas o el curso regular de sus operaciones.

1.2.8. Ley Sobre las Compaiiias de Seguros de
Vida de 1910.

El 25 de mayo de 1910 se promuigé la Ley Sobre
las Compaiiias de Seguros de Vida, la cual surge ante la necesidad de
controlar eficazmente la actividad de las compaiilas aseguradoras ya
que se consideré el importante margen de operaciones que habian

alcanzado las empresas del ramo y que era un deber del Estado vigilar
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la administracién de compaflas de responsabilidad limitada, en cuyas
mangs se encontraban los recursos de gran cantidad de personas, las
cuales, si bien tenfan un objetivo comun, no se encontraban
organizadas para la defensa de sus intereses y asimismo, no contaban
con la capacidad técnica para comprender los informes relacionados
con la materia, asi como el contenido de los contratos de seguros.m
De hecho podemos decir que a partir de este momento se inicia la
época en la cual el Estado Mexicano ejercerd de manera continua vy
sistematizada funciones de inspeccién y vigilancia respecto a las

compaiilas de seguros.

Lo anterior es completamente opuesto a los
planteamientos de la exposicién de motivos de la Ley de 1892, ya
que en aquella se dispuso como medio de "control” de las empresas,
ta publicidad de sus méargenes de solvencia, mientras que en el nuevo
ordenamiento se consideré que el grueso de la poblacién no tenia la
capacidad para comprender los informes relativos al manejo de esas

comparilas.

La Ley en comento tenla entre sus principales

disposiciones :

1) Que el aseguramiento sélo podia ser practicado por
sociedades andnimas o0 mutualistas, autorizadas
previamente por la Secretarfa de Hacienda y Crédito

Publico.

'* Véase la exposicion de motivos de 1a Ley
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2} Las empresas debfan constituir e invertir en reservas

técnicas y de previsidn.

3) Las tarifas de primas y los documentos de

contratacién serfan aprobados por Hacienda.

A pesar de todo, el control de las operaciones de
seguros no fue mucho méas rigido con esta Ley, ya que continud
habiendo escasa vigilancia de las compafifas de seguros. No obstante,
en opinién del maestro Luis Ruiz Rueda'’ a partir de esta época
podemos hablar de una legislacién administrativa de control de las
actividades mercantiles, la cual vino a limitar la libertad de trabajo
establecida en el correlativo del actual Articulo Quinto de la
Constitucién Politica Federal, ya que se limité el ejercicio de la

actividad aseguradora a una autorizacién administrativa.

En dicha Ley por primera vez se contempld la
existencia de una unidad especializada en materia de seguros
encargada de la inspeccién y la vigilancia, ya que en el articulo 42 se
establecié que la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico ejercerfa la
vigilancia de las compaiilas de seguros sobre la vida por conducto de
un Departamento especial llamado de Seguros. El Reglamento de
dicho Departamento fue promulgado y publicado el 24 de agosto de
1910 e inicid sus actividades en virtud de wuna Circular de la

Secretaria de Hacienda del 15 de diciembre de ese mismo afio.'®

" Op. Cit. p 12
' MINZON!. Cronica de doscientos afios. Op. Cit. P. 59.
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El Departamento de Seguros tenia entre sus

funciones mas importantes :

1)

2}

3}

4)

5)

Actuar comq d&rgano de opinién de la Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico en materia de seguros.

Ejercer la  vigilancia de las compaiilas de

Seguros.

Ejercer la inspeccién de dichas compafilas vy

llevar un registro de sus condiciones.

Registrar las autorizaciones que la Secretaria

concediera en la materia.

Actuar como érgano de consuita en la materia.

Ademas, se manejé la posibilidad de que las visitas

a las compaiilas de seguros, se efectuaran en calidad de intervencién,

lo que en aquel entonces constituyd un hecho sin precedentes.

Cabe sefalar que en las reformas efectuadas a la

Ley el 27 de noviembre de 1923, se indicd que el Departamento de

Seguros dependeria de la Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo,

es decir, se vio desligado del sistema financiero, clasificdndose al

aseguramiento como una actividad mercantil. En cuanto a ello,
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en la actualidad ese criterio resulta por demds extrafio e
incomprensible, dado que la actividad aseguradora implica captacién y
redistribucién de recursos, lo cual es una actividad eminentemente
financiera, que debe ser supervisada por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico y/o su organismo especializado en la materia, que

actualmente es la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas.

1.2.9. Ley General de Sociedades de Seguros de
1926.

El 25 de mayo de 1926 se promulgé la Ley General
de Sociedades de Seguros, la cual extendié el sistema de control
estatal que ya existia para el seguro de vida, a todos los ramos de
seguros e hizo nuevas incursiones al derecho privado, porque regulé

con mayor amplitud la constitucién de las sociedades de seguros.

La exposicién de motivos de la Ley de 1926 recoge
aspectos tan importantes de !a justificacién de un control estatal de la
actividad aseguradora, que resulta conveniente la transcripcién de

parte de la misma, que al efecto dice :

"Los informes y las cuentas no encontrarian una
finalidad préctica, si no se contase con un departamento especial de
seguros, encargado de llevar a cabo las visitas tendientes a fijar las

responsabilidades en que incurran las compariias por omisiones y a
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fijar igualmente el concepto que se debe tener sobre aquellas que
satisfacen las exigencias de la ley y sobre las que, excediéndose,

garantizan ampliamente af asegurado.”

"Se sabe que muchos de los preceptos que se
dictan para la vigilancia de las compaiifas son propiamente del
reglamento, hechos tan importantes como la formacion y rectificacion
de las tablas mexicanas de mortalidad, revision y aprobacién de los
proyectos de pdlizas, etc., comprobacion de la exactitud de las
inversiones, otorgamientos de escrituras, obligaciones referentes a las
compaiilas, sanciones, etc., deben de aparecer ineludiblemente en la
fey. Para que se comprenda Ja trascendencia, bastarla tomar
cualquiera de las exigencias establecidas, por caso : la redaccién de
fas pdlizas. Es cierto que la mavyor parte de la comparilas, deseosas de
corresponder al favor que les dispense el publico, redactan sus poiizas
en forma clara e indudable; pero es verdad también, que algunas
compariias procuran dejar escritas sus condiciones en ef contrato en
términos tan vagos, tan dudosos, tan deshonestos, que en el
momento de ser compelidas para que satisfagan un compromiso, el

primer enemigo del poseedor def derecho es el propio documento.”

"El poder social, velando por fos intereses de los
hombres, tiene el deber de examinar no solamente las contabilidades
de las comparifas nacionales y sucursales de las extranjeras, sino
también la de las matrices de las ultimas. El procedimiento aon
cuando parezca extremado, no significa ningun atague, ninguna

violacion a las leyes de otros paises, sino [a satisfaccion de
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obligaciones netamente mercantiles que previamente aceptan /[as
compasifas al radicarse en el pais; asimismo ef Poder Publico, tiene el
deber de practicar, por lo menos cada tres afios, una visita a las
compaiifas para informar a las personas que estdn bajo su custodia y

"

proteccion.

En el articulo 50 de dicha Ley, se establecié que el
Departamento se compondria por lo menos, de un Jefe, un Actuario
de Seguros, un Abogado Auxiliar, Secciones Técnicas, Secciones de
Inspeccién y los demés empleados necesarios para el despacho de los

asuntos.

1.2.10. Ley General de Instituciones de Seguros

de 1935.

El 31 de agosto de 1935 se publicé en el Diario
Oficial de la Federacién la Ley General de Instituciones de Seguros, la
cual, a pesar de ser un ordenamiento de derecho ptiblico, tiene gran
influencia en el d4mbito privado. Esta Ley tuvo entre sus principales
disposiciones el establecimiento de los requisitos para la organizacion,
funcionamiento, fusidn y liquidacién coactiva de las compafifas de
seguros. Dispuso el monto de los capitales minimos, asl como la
constitucién de reservas técnicas y la reglamentacién de la inversién
de ambos conceptos. Otorgd en su articulo segundo a la Secretarfa de

Hacienda y Crédito Publico la facultad de adoptar "...todas las
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medidas relativas a la creacion y al funcionamiento de las
instituciones nacionales de seguros”. Asimismo, dispuso en su
articulo 114 gue la inspeccién y vigilancia de las instituciones de
seguros, quedarfa confiada en la Secretaria de Hacienda y Crédito

Puablico.

Con el decreto de reformas a esta Ley, expedido el
18 de febrero de 1946, se dispuso en su articulo 118 que en
cumplimiento a la funcién de vigilancia que habia sido conferida a la

Secratarfa de Hacienda y Crédito Publico, ésta ejerceria "...la
inspeccién y vigilancia de las instituciones, directamente o por medio
de algun organismo descentralizado auxiliar de la Secretarla, en los

términos del reglamento respectivo.”

En esos términos, el 14 de septiembre de 1946, el
General Manuel Avila Camacho promulgé el Reglamento de Ia
Comisidn Nacional de Seguros, en el cual se dispuso que dicho
organismo ejerceria las funciones de inspeccién y vigilancia que

correspondieran a la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico.

ta creacibn del nuevo  Organismo  muy
probablemente obedecié a la buena experiencia que se habia tenido
con la Comisién Nacional Bancaria, la cual venia funcionando desde

1924."°

** Dicho organismo encuentra sus antecedentes en el Codigo de Comercio de 1884, donde se establecid
la vigilancia de las instituciones de crédito mediante un sistema de interventores. La Ley de Instituciones
de Crédito de 1897 otorgd la vigilancia de dichas instituciones a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Piblico. Finalmente, la Comision Nacional Bancaria nace mediante decreto del 24 de diciembre de
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En dicho reglamento se establecié que el gobierno
de la recién creada comision se ejerceria por cinco Vocales, de los
cuales uno fungiria como Presidente. Existirfa ademas un

Vicepresidente que suplirfa al Presidente en sus ausencias.

Para su funcionamiento, la Comisién se dividiria en
cinco Departamentos siendo éstos : a) Legal; b} Actuarial;
c} Administrativo, con dos secciones, de estadistica y de credenciales

de agentes; d} De inversién; y e} De Inspeccién.

El 14 de febrero de 1956 se expidié el nuevo
reglamento de fla Comisién, en el cual se establecié que los 6rgancs

de gobierno de la Comisién serian el Comité Permanente y un Pleno.

También se reglamenté como facultad de Ia
Comisién el resolver las reclamaciones presentadas contra
instituciones de seguros, dictando los laudos correspondientes cuando
fuere designada 4arbitro y en su caso, ordenar la constitucion e
inversion de reservas dentro del procedimiento que al efecto se llevara

a cabo.

Sin embargo, en el decreto publicado en el Diario
Oficial de la Federacion el 29 de diciembre de 1970, se determiné que

las funciones de inspeccién y vigilancia de las instituciones de

1924, Para mayor informacidn, consiltese la obra COMISION NACIONAL BANCARIA, elaborada por
el mismo organismo y editada por el Fondo de Cultura Econdmica y Nacional Financiera.
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seguros, que correspondian a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pdblico en los términos de la Ley General de Instituciones de
Seguros20 y demés disposiciones aplicables, se ejercerian por

conducto de la Comisidn Nacional Bancaria.

Ademas, en el articulo tercerc transitoric de ese
Decreto, se determindé que en virtud de las nuevas funciones de
inspeccién y vigilancia de las instituciones de seguros, en el futuro la
denominacién de la Comisién Nacional Bancaria seria Comisién

Nacional Bancaria y de Seguros.

De esta forma, la Comisién Nacional Bancaria y de
Seguros tuvo a su cargo la inspeccién y vigilancia de los bancos, las
aseguradoras y las organizaciones auxiliares del crédito, incluyéndose

en estas dltimas las afianzadoras.

Las razones expuestas por la Secretarfa de Hacienda

y Crédito Publico para justificar la fusién, fueron las siguientes:?'

"Nuestras Leyes financieras establecen un régimen
especial de inspeccidn y vigilancia sobre las instituciones bancarias y
de seguros, dada la similitud en su naturaleza como intermediarios
financieros en el régimen administrativo bajo el cual se rigen vy, el
interés publico de cuidar que su funcionamiento esté apegado a las

normas legales aplicables y a las sanas prdcticas financieras.

' Vgase ¢l Decreto de reformas a la Ley General de [nstituciones de Seguros del 18 de febrero de 1946
* Texto citado en la Revista mexicana de seguros. Enpero 3§ de 1971, Nimero 274, La fusién de [a
Comision Nacional de Segures a la Comisién Nacional Bancaria
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Actualmente fa Comisién Nacional Bancaria tiene bajo su cuidado la
Inspeccion y Vigilancia de /as Instituciones de Crédito vy
Organizaciones auxiliares, incluyendo las Instituciones de Fianzas; a I3
Comisién Nacional de Seguros corresponde vigilar las Instituciones

que operan en ese ramo. "

"En vista de las caracteristicas del desarrollo
financiero en México de los uftimos afios y sus perspectivas, que
hacen que haya una interrelacién cada vez mds intensa entre las
distintas Instituciones y operaciones del sector financiero y dado que,
en Ultima instancia, todas las Instituciones de este sector
intermediarias en la captacién y colocacién de fos ahorros del pablico,
se considera conveniente unificar las labores de Inspeccién y
Vigilancia de las Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares y
de Seguros, bajo la responsabilidad de un sélo Organismo. Ello
permitird un enfoque armonizado en dichas labores y un mejor
aprovechamiento de las facilidades técnicas y administrativas para
concentrar capacidades y esfuerzos en la tarea de preservar la solidez

y propiciar el sano desarrolfo del sistema financiero Mexicano. "

Resultan también interesantes y en nuestra opinién
mucho mds objetivos, los siguientes comentarios enfocados al mismo

tema :22

 Revista mexicana de seguros. Febrero 28 de 1971. Nitmero 275. La Comisién Nacional Bancaria y de
Seguros, factor de progreso y desarrollo economice.
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“Doctrinariamente hablando, no existe diferencia
fundamental entre los bancos y demds conocidas instituciones de
crédito v las compaiifas de seguros. Todas estas organizaciones
tienen una caracteristica en comdn :@ reciben dinero del publico,

variando solamente los propdsitos, los plazos y los beneficios. "

"Asl, de hecho una compaiila de seguros es tan

institucion de crédito como un banco de depdsito o de ahorro.”

"Por el alto grado de peligrosidad que tienen para el
desarroffo econdmico del pais los malos manejos o abusos que se
cometan en la administracién de las instituciones de crédito, las
reformas a las leyes bancarias y de seguros, contienen la disposicion
de que sea la Comisién Nacional Bancaria el organismo que en el
futuro se encargue de la inspeccion y vigilancia de los bancos, las
comparifas de seguros y las de fianzas. Tres sistemas de servicio y

captacién de ahorros que son instituciones de crédito.”

"En México, como en otros palses, se ha observado
el surgimiento de grupos y sistemas financieros consistentes en la
asociacion de varios tipos de instituciones de crédito, incluyéndose en
casi todos los casos, compafilas de seguros. Esta es una realidad del
desarroffo financiero mexicano que conviene reglarmentar con el
propdsito de sujetar estos fendmenos a las normas de la legisiacién
bancaria para encauzar su actuacién en términos de sanidad y

responsabilidad para los miembros integrantes de dichos grupos.”
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Al respecto, coincidimos con los anteriores
comentarios en cuanto al desarrollo de las actividades financieras y a
la trascendencia de su supervisién, sin embargo, estimamos que se
menosprecié la actividad aseguradora, ya que al integrar su
inspeccién y vigilancia en la de los bancos y organizaciones auxiliares
del crédito, su importancia pasé a un segundo pfano y no se le

procuré fomento alguno.

En contraposicion a los motivos del Decreto de
1970, en el Pian Nacional de Desarrollo 1989-1994, se consider6 que
en las décadas pasadas, el sistema bancario era précticamente la
inica opcién para la intermediacién financiera, ya que los demds
intermediarios no hablan cobrado la importancia que ya para ese
momento tenfan y que segin las expectativas, seguiria

incrementandose en el futuro.?®

En ese orden de ideas, en la exposicién de motivos
de la Iniciativa de Decreto que Reforma, Adiciona y Deroga diversas
disposiciones de la Ley General de Instituciones de Seguros se
argumenté que “e/ Estado regula la actividad aseguradora por la
importancia que la misma constituye para la colectividad, pues su
objeto de tutelar y proteger tanto la vida y el patrimonio de flos
miembros de la sociedad a través del seguro, es de interés publico,

aunada a la relevancia que adquiere en la vida econdmica def pais.”

3 yéase el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, en el capitulo referente a la Modernizacién
Financiera,



“ El crecimiento de la actividad financiera en el pais,
la presencia de nuevos intermediarios e instrumentos de captacion,
asi como la creciente especializacién de los mercados e instituciones
del sector financiero, hace necesaria la divisién de las funciones de
supervisién y vigilancia que actualmente estdn concentradas en [a
Comisién Nacional Bancaria y de Seguros. Para estos efectos, en la
iniciativa se propone la creacidn de la Comisidn Nacional de Seguros y
Fianzas como drgano desconcentrado de la Secretarfa de Hacienda y

Crédito Pablico.”

“La escisién de la Comision Nacional Bancaria y de
Seguros representard para el sector asegurador y afianzador una més
especializada estructura de inspeccion y vigilancia de las instituciones
y sociedades mutualistas de seguros, de las instituciones de fianzas y
de las demds personas y empresas que de acuerdo con las leyes de
esas materias estén relacionadas con las actividades asequradora y

afianzadora.”

“ta Comisidn Nacional de Seguros y Fianzas
mantendria bdsicamente las mismas atribuciones, facultades vy
obligaciones que las seflaladas hasta ahora para la Comisidn Nacional

Bancaria y de Seguros.”

Por su parte, la Comisién de Hacienda y Crédito
Pdablico de ta Camara de Diputados emitid, en cuanto a la creacién de

un nuevo organismo encargado exclusivamente de la inspeccion y
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vigilancia de las instituciones de seguros y de fianzas, el siguiente

Dictamen :

“ .dado el creciente requerimiento de los servicios
de aseguramiento en nuestra economia, es fundamental que ef sector
asegurador se ajuste a las circunstancias que vive ef pais para lo cual
se requiere que el sistema opere con la autonomia de gestién y /a
flexibilidad necesarias para sustentar sobre bases sélidas su evolucion

frente a una intensa competencia interna y del exterior...”

“En la iniciativa se contiene la propuesta para crear
la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas, en virtud de que nuestra
economia demands un sistema financiero mds especializado que a
mediano y largo plazos requerird de una supervisién y vigilancia mds
especffica. Resulta conveniente alcanzar una inspeccién més acuciosa
de las operaciones que cada dia son mds complejas y especializadas
en los sectores asegurador y afianzador, para ello, se hace necesario
contar con un drgano de control especializado en la revision
sistemdtica de los aspectos técnicos y de operacién de éstas
actividades, con el propdsito de que oportunamente se hagan las
enmiendas necesarias para que se desenvuelvan sanamente y presten

un servicio adecuado a la sociedad.”

“Desde 1970, en que desaparecid la Comisién
Nacional de Seguros, la inspeccién y vigilancia de las empresas de
seguros quedé encomendada a la Comisién Nacional Bancaria y de

Seguros, la cual también desarrolla esa funcién en las dreas de las
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instituciones de crédito, asi como de las organizaciones y actividades
auxiliares del crédito. En realidad esta funcién se ha dirigido en mayor
medida al controf de la banca en detrimento del resto de las
instituciones, pero ello se entiende por la complejidad de las
operaciones que desarrofla actualmente el sistema bancario. Esta
situacidn desde luego limita el pleno desarrolfo de los sectores
asegurador y afianzador, por lo que esta comision coincide con el
Ejecutivo en que se hace necesario contar con un drgano de control y
vigilancia especializado para los mismos, a fin de inducir con mayor

efectividad su desarrollo y participacién en nuestra economfa.”

“la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas se
instituye como un drgano desconcentrado de la Secretarla de
Hacienda y Crédito Publico, al cual se le otorgan atribuciones,
facultades y obligaciones similares a las que en la actualidad le son
propias a la Comisién Nacional Bancaria y de Seguros, en materia de

seguros y de fianzas ” 2

Finalmente, por decreto publicado el 3 de enero de
1990, se aprobaron, entre otras, las reformas antes mencionadas
credndose la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas y ademids, se
cambié el nombre de la Ley General de Instituciones de Seguros por el
de Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros,
aduciendo una necesidad de dar reconocimiento a las sociedades

mutualistas de seguros.

* Diario de los Debates de la Cimara de Diputados del Congreso de los Estados Unidos Mexicanos. Afio
11. N°14. 5 de diciembre de 1989, P 31
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Cabe mencionar que en el articulo sexto transitorio
del Decreto de Reformas a la Ley General de Instituciones y
Sociedades Mutualistas de Seguros del 3 de enero de 1990, se
dispuso gque la inspeccién y vigilancia de las instituciones vy
sociedades mutualistas de seguros, asl como de las deméas personas y
empresas a que se refiere dicha Ley, continuarian a cargo de la
Comisién Nacional Bancaria hasta en tanto entrara en funciones la
Comisidn Nacional de Seguros y Fianzas. Aunado a ello, continuarian
vigentes los reglamentos Interior y de Inspeccién y Vigilancia de la

primera Comisién, hasta que se expidieran los propios de la segunda.

En cuanto a todo ello, coincidimos plenamente con
la idea de crear un érgano especializado en la materia de seguros, que
les diera especial atencién y que por lo mismo, fomentara su

crecimiento y desarrollo.




Capitulo 2

NATURALEZA Y MARCO JURIDICO EN MATERIA DE
SEGUROS DE LA COMISION NACIONAL DE SEGUROS Y
FIANZAS.
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2.1. La desconcentracion administrativa.

Desde el punto de vista juridico, la desconcentracion
es la "forma de organizacién administrativa en la cual se otorgan al
drgano desconcentrado determinadas facultades de decision y
ejecucion limitadas por medio de diferentes normas legales que le
permiten actuar con mayor rapidez, eficacia y flexibilidad, asf como el
tener un manejo auténomo de su presupuesto o de su patrimonio, sin

dejar de existir el nexo de la jerarquia".®®

Tomando como base el concepto anterior, la
desconcentracién se presenta como una necesidad. Si bien en México
la Administracién Pdblica ha visto reducido su wvolumen por la
desaparicion de multiples organismos puablicos, la diversificacién de
las actividades productivas y no productivas ha trafdo como
consecuencia que la administracién pdblica aumente su grado de

especializacidn.

Aunado a ello, los problemas de funcionalidad que
enfrentan los organismos centralizados debido a su tamarfio, a su
estructura organica, al volumen de asuntos a su cargo, l0s plazos que
tienen para atenderlos, el crecimiento poblacional y en algunos casos,
la amplitud del territorio, han propiciado que dichos drganos hayan

distribuido algunas de sus competencias en otros 6rganos que se

* ACOSTA ROMERO, Miguel. Nueve dereche bancario. México. Editorial Porria 1995 5* edicion
P.181
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encuentren mas cerca de la poblacién y que por su misma naturaleza

puedan ser méas flexibles y rdpidos en sus procedimientos.

El articulo 17 de la Ley Orgénica de la
Administracién Puablica Federal es el que otorga la facuitad a los
organismos  centralizados para la creacién de drganos

desconcentrados, el cual textualmente dice :

FPara la mds eficaz atencién y eficiente despacho de
los asuntos de su competencia, las Secretarfas de Estado y los
Departamentos  Administrativos podrdn contar con drganos
administrativos desconcentrados que les estardn jerdrquicamente
subordinados y tendrdn facuftades especlficas para resolver sobre Ia
materia y dentro del dmbito territorial que se determine en cada caso,

de conformidad con las disposiciones legales aplicables.

La desconcentracién ha ido mds alld de la simple
delegacion del ejercicio de facultades que se hace en favor de un
inferior jerérquico, porque el 6rgano desconcentrado sale de la
estructura organica del centralizado y la relacién jerarquica y de

subordinacidén se ve disminuida, aunque no llega a desaparecer.

Ei 6rgano desconcentrado adquiere un cierto grado
de independencia técnica y administrativa y con ello, poder de
decisién sobre cuestiones que de manera individual, no se hacen dei
conocimiento dei drgano centralizado, pero que en conjunto, se le

presentan a través de un informe periédico. El érgano superior
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conserva el control del inferior a través de diversas directrices

contenidas en leyes, reglamentos, reglas generales o circulares.?®

La desconcentracién constituye un paso intermedio
entre la centralizacién y la descentralizacién, ya que si bien, el drgano
centralizado otorga facultades de decisién en determinado campo al
desconcentrado, no se crea un drgano distinto al otorgante, es decir,
no nace una persona moral nueva y por lo tanto, no adquiere
personalidad ni patrimonio propios, aunque en la mayoria de los casos
es dotado con una autonomfla financiera limitada y sdéio algunas
veces, con presupuesto propio. Cabe destacar que el hecho de contar
con un presupuesto propio, no implica la existencia de un patrimonio,
sing Unicamente la posesién de una cantidad determinada que se
puede utilizar durante un ejercicio fiscal, sometiendo previamente

dicho presupuesto a la aprobacién del érgano superior jerarquico.

Ademads, la especializacidon técnica que adquiere el
drgano desconcentrado se traduce en un conocimiento directo de los
problemas y necesidades y por lo tanto, en una més eficaz y pronta

atencién de los asuntos a su cargo.

No existen drganos administrativos en los cuales
concurran todos los elementos de la desconcentracidn, ya que en la
practica, dichos drganos han tenido que ser adaptados a las més

diversas tareas y necesidades. De ahi que encontremos organismos

* ACOSTA ROMERO, Miguel. Teoria general del derecho administrativo. Méxice. Editerial Pormia.
1995. 12* edicién. Piginas 480 v 481,



que de manera conjunta y en diversas proporciones, tengan
caracteristicas propias de la desconcentracién y de Ia

descentralizacién.?’

Para reforzar lo anterior podemos citar parte de la
explicacién que el Diccionario Jurfdico Mexicano hace en el apartado

referente a la desconcentracién®®:

"Existe un numero considerable de organismos
publicos 'innominados’. No retdnen plenamente los requisitos legales
de los organismos descentralizados ni de los desconcentrados. Por
estricta interpretacion juridica se les encajona en uno u otro grupo y
por su habitual dependencia jerdrquica con los drganos del poder

central se les califica de 'organismos desconcentrados’.”

Tanto el maestro Andrés Serra Rojas®®, como el
maestro  Miguel Acosta Romero®® coinciden en que no hay
uniformidad legal ni teérica del concepto y caracteristicas de la
desconcentracién. A pesar de ello, consideramos que las principales

caracterfsticas de los organismos desconcentrados son las siguientes:

+ No tienen personalidad juridica, ya que siempre actdan

en nombre y por cuenta del superior jerdrquico.

" ACOSTA ROMERQ, Miguel. Teoria general. Op. Cit. P.472

* INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS, UNAM. Diccionario juridico mexicano.
México Editorial Pormia. 1995, 8 edicion. Pégina 1091

** SERRA ROJAS, Andrés. Derecho administrativo 1. México. Editorial Porris. 1992, 15° edicidn,

** ACOSTA ROMERO, Miguel. Teoria General. Op. Cit. P. 480.
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No tienen patrimonio, pero ejercen una administracién
limitada de los recursos a su cargo. Ademas en

algunos casos, cuentan con presupuesto propio.

Dependen siempre un 6rganoc de la administracién

centralizada.

Tienen competencia limitada por la materia v/o

territorio.

Poseen cierta autonomia técnica. Es decir, cuentan
con poder de decisién sobre los asuntos de su &mbito
de competencia, la cual se ve limitada cuando dichos
asuntos revisten una importancia tal, que requieran

autorizacién del superior jerarquico para su despacho.

Son instrumentos de derecho publico.

Pueden ser creados por ley, decreto, reglamento o

acuerdo, es decir, no hay uniformidad en su origen.

Tienen como fin que el despacho de l|os asuntos sea

mas expedito y mas acorde a las circunstancias.

Estan concebidos con el fin de aminorar las cargas de trabajo

de la administracién centralizada.
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2.2. Las comisiones administrativas.

De acuerdo al maestro Andrés Serra Rojas, las
comisiones administrativas tienen su origen en el derecho anglosajén,
definiéndolas como "un conjunto de personas encargadas legalmente
de realizar determinadas actividades que corresponden al Estado,
asumiendo [las diversas formas centralizadas, desconcentradas o

descentralizadas. "

"La comision es una entidad politica y se sitia
dentro de /la actividad general del Estado, con sus elementos
peculiares o sean :@ un régimen jurfdico general, una actividad

especffica, personalidad jurldica, patrimonio propio “ 31

En nuestro pafs, las comisiones comenzaron a surgir
en este siglo, designdndose con ese nombre a diversos organismos

centralizados en materia administrativa.

En sus inicios, dichos organismos fueron calificados
de anticonstitucionales, toda vez que no se encuentran contemplados

en el articulo 90 de [a Constitucién Federal.

Sin embargo, la base constitucional para su creacién

fue la fraccién XXX del articulo 73 de dicho ordenamiento, &l cual

" Qp. Cu. P 605,
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dispone que el Congreso tiene facultad “para expedir todas las leyes
que sean necesarias, a objeto de hacer efectivas las facultades
anteriores y todas las otras concedidas por esta Constitucién a l0s
poderes de la Unién”.

2 no todas las

En opinién de! maestro Serra Rojas,’
comisiones alcanzaron el objetivo de descentralizacion que se
pretendia alcanzar. Ademés estima que se deberfa tomar en
consideracién el ejemplo norteamericano no sélo para la creacién de
comisiones, sino también para limitar sus funciones y someterlas a un

régimen de control més estricto.

Por su parte, los maestros Emilio Rabasa y Jesus
Rodriguez y Rt:odr!guez33 citados por Serra Rojas, opinan que las
comisiones tuvieron su origen en que ".../Ja marcha de los negocios
publicos, la creciente actividad de la maquinaria administrativa, el
avance constante del interés publico sobre el privado, en una palabra,
el estatismo, hubo de velar por la resolucion expedita de los
problemas al Ejecutivo planteados. M3as aun, a la mecanizacién
burocrdtica propia de las Secretarfas de Estado y Departamentos,
escapaban un sinfin de actividades que urgla al Estado controlar, pero
que, no obstante, se sallan de la urdimbre propia del Poder Ejecutivo.
Se trataba de llegar al pablico sin empachos burocréticos, habla que

controlar diligentemente el comercio interestatal, se necesitaba la

* Op. Cit. P. 607,

 Boletin del Institute de Derecho Comparado de México. Afle V. Scpliembre-diciembre. 1952. Nimero
1S, P9. RABASA. Emilio y RODRIGUEZ Y RODRIGUEZ, Jesis. Estudio comparativo de las
comisiones y corporaciones descentralizadas en les Estados Unidos de Norteamérica y México.



creacion inmediata de grandes empresas. Todo effo no podla incluirse
como una parte mds dentro del presupuesto nacional y era necesario
procurar la creacién y funcionamiento de organismos que atendieran
esas necesidades publicas con la movilidad propia de una empresa
particular, pero bajo la égida del Estado. Asf se crearon estos
organismos de naturaleza mixta con funciones, usando una expresion
aceptada por la doctrina norteamericana, cuasi-legislativas y cuasi-
judiciales. Apareciendo & continuacién, por esta necesidad
gubernamental, las comisiones regulatorias independientes vy las

corporaciones gubernamentales. *

De todo lo anterior, puede concluirse que en México
las Comisiones pueden crearse bajo la figura de la descentralizacién o
la desconcentracién, de conformidad al grado de independencia que

se quiera otorgar a la misma.

Ademds, las Comisiones Descentralizadas o
Desconcentradas reinen en si mismas dos figuras juridicas que
habiendo tenido. origenes doctrinarios muy distintos, apuntan al logro

de una administracién pdblica dindmica, oportuna, flexible y eficiente.
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2.3. La Comisién Nacional de Seguros y Fianzas como 6érgano
desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito

Publico.

El articulo 108 de la Ley General de Instituciones y
Sociedades Mutualistas de Seguros define a la Comisién Nacional de
Seguros y Fianzas como un 6rgano desconcentrado de ja Secretarfa

de Hacienda y Crédito Pdblico.

Por ello y por lo que ya se vio en el capitulo
referente a la desconcentracién administrativa, la Comisién no esté
contemplada como unidad administrativa de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Piblico en el reglamento interior de esta Gltima; ademas, de
acuerdo a la Ley mencionada y su propia estructura organizativa, se
trata de una entidad diferenciada de dicha Secretaria, que cuenta con
su propia Junta de Gobierno, Reglamento Interior, presupuesto
independiente, personal a su servicio y cierta autonomia técnica y

administrativa.

Sin  embargo, la Comisién se encuentra
jerdrquicamente subordinada a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Pdblico. Los poderes que implica esta relacién juridica son, tomando
algunos de los elementos considerados por el Dr. Acosta Romero™ los

siguientes :

 Teoria General del Derecho Administrativo. Op. Cit. P. 135,
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a) Poder de mando.

b) Poder disciplinario.

cl Poder de revisidn.

d) Poder de resolucidén de conflictos de competencia.
e) Poder de nombramiento.

En virtud del poder de mando, el superior puede dar
drdenes a sus subalternos. Para el caso especifico la subordinacién de
fa Comisién Nacional de Seguros y Fianzas a la Secretarfa de
Hacienda y Crédito Plblico se manifiesta en que, de conformidad al
articulo 108 de la Ley General de Instituciones y Sociedades
Mutualistas de Seguros, la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas
funge como 6rgano de consulta de la Secretaria, realiza los estudios
que ésta le encomienda en cuanto al régimen asegurador, presenta
opiniones a la Secretarfa sobre la Ley General de Instituciones y
Sociedades Mutualistas de Seguros y demas relativas, formula
anualmente su presupuesto, el cual somete a la autorizacién de la
Secretarfa. Ademds, para la realizacién de sus actividades, la
Comisién estd obligada a acatar las politicas gue en materia de

seguros determine a Secretaria de Hacienda.

Con arreglo al poder disciplinario, el superior fiscaliza
el cumplimiento de los subordinados. En ese sentido, la Comisién
presenta a la Secretarfa anualmente su informe de labores y el

Presidente de la primera, se encuentra obligado a informar a la
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Secretarfa sobre su actuacién y los casos concretos que ésta le

solicite.*®

En virtud del poder de revisién, existe la posibilidad
de recurrir al superior para que deje sin efecto, modifique o revoque la
resolucién emitida por el inferior jerdrquico. El dnico caso de este
poder en la relacién juridica de la Comisién y la Secretaria, es el
establecido por el articulo 31 de la Ley mencionada, que contempla la
posibilidad de interponer un recurso ante la Secretaria de Hacienda vy
Crédito Publico en contra de algunos actos de la Comisidn, estando
dicha Secretaria facultada para revocar, modificar o confirmar la

resolucién recurrida.

El poder de resolucién de conflictos es a través del
cual, el superior jerdrquico resuelve las cuestiones competenciales que
se producen entre sus subordinados. Como ejemplo de ello,
consideramos la facultad que el articulo 30 de la Ley de Agrupaciones
Financieras concede a la Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico
para determinar cual es la entidad preponderante en un grupo
financiero, de lo cual resultard si la supervision de la sociedad
controladora corresponde a la Comisién Nacional Bancaria y de
‘Valores, a la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas o en algin

futuro, a la Comisién Nacional del Sistema del Ahorro para el Retiro,

* Véanse los articulos 108 fraccion 1X y 109 fraccion XVI de la Ley General de Instituciones y
Sociedades Mutualistas de Seguros.
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Finalmente, a través del poder de nombramiento, la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico tiene la facuitad de nombrar
al Presidente de la Comisién y a seis de los Vocales que integran su

Junta de Gobierno, la cual es su 6rgano maximo de gobierno.

No obstante, de conformidad a lo que ya se vio en el
capltulo relativo a la desconcentracién, la Comisién, como 6rgano
desconcentrado goza de una relativa autonomia técnica vy

administrativa que se manifiesta de la siguiente manera®® :

+ La rasoluciones que adopte su Junta de Gobierno no requieren
de autorizacién de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
si bien se tienen que hacer de su conocimiento. En esa virtud,
tienen el cardcter de ejecutivas.

¢ Cuenta con su propio Reglamento Interior.

+ Cuenta con la representacién de su Presidente.

¢ Su presupuesto es independiente del de la Secretaria de

Hacienda y Crédito Publico y el del resto de la Federacién.

¢ Tiene libertad para el manejo y contratacién de su personal.

* COMISION NACIONAL BANCARIA Comision Nacional Bancaria. México. Nacional Financiera y
FCE 1993 1 edicton. Pagina 51
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¢ Emite sus propias disposiciones dentro del ambito de

competencia que [as leyes le otorgan.

+ Establece mecanismos de coordinacidn con otros supervisores

del sistema financiero.
¢+ Impone sanciones.

¢ Las resoluciones que emite en los Juicios Arbitrales de estricto
derecho, no son recurribles ante la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, pues admiten como (nico recurso la
revocacién ante la misma Comisién y en el caso del laudo,

solamente procede el juicio de amparo.

2.4. Marco juridico an materia de seguros, de la Comisién

Nacional de Seguros y Fianzas.

El marco jurfdico de la Comisidn en materia de
seguros puede dividirse en dos grandes rubros : en primer lugar el
cdmulo de ordenamientos que rigen sus funciones de autoridad en
materia de seguros y en segundo lugar, todos aquellos ordenamientos
gue lo determinan como dérgano desconcentrado de la Administracién

Publica Federal.*’

¥ COMISION NACIONAL BANCARIA Op. Cit. P. 54,



La Ley General de Instituciones y Sociedades
Mutualistas de Seguros establece en su Titulo Tercero, Capitulo
Segundo, las condiciones de organizacién y funcionamiento de la
Comisiéon. Contempla asimismo el modo en que se integra su
presupuesto, su naturaleza juridica, las facultades y deberes tanto de!
Organo como de su Presidente, la integracién de su Junta de
Gobierno y los lineamientos generales a que estdn sujetas sus

funciones de inspeccién y vigilancia en materia de seguros.

Con base en dicho ordenamiento, el Ejecutivo
Federal expidié el 14 de enero de 1991, el Reglamento interior de la
Comisidn, el cual espeacificd las bases de su organizacién, estructura y

atribuciones.

El Reglamento Interior se vio complementado por el
Acuerdo de Junta de Gobierno del 19 de marzo de 1991, que con
fundamento en el propio Reglamento establecié las adscripciones de
las direcciones generales a la Presidencia y a las Vicepresidencias de

la Comisién.

Existe también el Reglamento de Ila Comisién
Nacional de Seguros y Fianzas en Materia de Inspeccién, Vigilancia y
Contabilidad, en virtud del cual, se detalla la manera en que se

desarrollan las funciones mencionadas.

Otras normas que regulan la actividad de la

Comisidon son :



a)
b)

cl

d}

e)
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La Ley Sobre el Contrato de Seguro.

La Ley para Regular las Agrupaciones Financieras.

Las Reglas Generales para la Constitucién y el
Funcionamiento de Grupos Financieros.

La Ley Federal de Derechos.*®

Diversos reglamentos, reglas generales y circulares.

Los ordenamientos que rigen a la Comisién como

Organo desconcentrado de la Administracién Publica Federal son:

a)

b)

c)

d)

e)
f)

a)

hj

La. Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos.

La Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal.

La Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores
Pdblicos.

La Ley Federal de Derechos.

La Ley del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pudblico.

La Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del
Estado.

Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de
los Trabajadores del Estado.

Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacién de
Servicios Relacionados con Bienes Muebles.

Ley General de Bienes Nacionales.

* Dicha Ley regula la actividad de la Comisién en cuanto a su régimen presupuestal, en sus articulos
5°, 30, 30-A, 30-B, 31. 31-A y 3[-A-].



i} Ley de Planeacién.
k) Ley de Obras Publicas.

2.5. Estructura interna de la Comisién Nacional de Seguros

y Fianzas.

De conformidad al articulo 108-A de la Ley General
de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros, la Comisién
Nacional de Seguros y Fianzas tiene para el cumplimiento de sus

funciones :

a) Junta de Gobierno;

b) Presidencia;

] Vicepresidencias;

d) Direcciones Generales;

e} Delegaciones Regionales;

f) Demas servidares publicos necesarios.

La Junta de Gobierno.- En el articulo 108-B de dicha
Ley, se establece que [a Junta de Gobierno estard integrada por el
Presidente y Vicepresidentes de la Comisién y por nueve Vocales.
Cuatro Vocales serdn designados por la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico, uno por la Comisién Nacional Bancaria y de Valores,
uno por el Banco de México y uno por la Comisién Nacional del

Sistema del Ahorro para el Retiro.
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Asimismo establece que la Secretaria de Hacienda
designard los otros dos vocales, quienes no deberan ser servidores
publicos de la dependencia y que por cada vocal propietario se

nombrara un suplente.

La Junta de Gobierno es la maxima autoridad de la
Comisidn, en quien se depositan originariamente todas las facultades
que tiene conferidas el Organismo. Algunas de sus facultades se
encuentran delegadas en el Presidente de la Comisién, en los términos
establecidos en la propia Ley. De igual manera, éste delega sus
facultades en los demas funcionarios del Organismo, de conformidad
al Reglamento Interior de la Comisidn. Cabe destacar, que Ia Junta de
Gobierno, de conformidad a lo dispuesto por el articulo 4o. péarrafo
segundo de dicho Reglamento, podré mediante acuerdo publicado en
el Diario Oficial de la Federacidn, delegar sus facultades en el

Presidente de la Comisi6n.>®

Es de resaltarse que es casi un comun denominador
que el Legislador establezca como méxima autoridad de los
organismos desconcentrados y descentralizados, a un consejo, lo cual
consideramos tiene [a finalidad de garantizar que las decisiones que se
tomen sean las mas adecuadas, las més imparciales y que haya una

adecuado manejo de los recursos de los organismaos.

* Vgasc anticulo 108-C de la Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros.
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Para el caso en concreto, la Junta de Gobierno se
presenta, retomando las ideas expuestas en el capitulo referente a las
comisiones administrativas, como un consejo cuasi-legislativo, es
decir, se trata de una autoridad colegiada, investida por las leyes para
" emitir las disposiciones necesarias para el ejercicio de las facultades
que la Ley le otorga y para el eficaz cumplimiento de la misma, asf
como de las reglas y reglamentos que con base en ella se expidan y
coadyuvar mediante la expedicién de disposiciones e instrucciones a
las instituciones y sociedades mutualistas de seguros, y las demds

personas y empresas sujetas a su inspeccién y vigilancia..".*

Ha sido muy criticada que esta facultad haya sido
conferida a un érgano desconcentrado. De hecho, durante los debates
previos a la aprobacién de las diversas leyes en materia financiera, se
discutié mucho sobre si el otorgar facultades tan amplias a la
Secretarfa de Hacienda, asi como a las Comisiones encargadas de la
inspeccién y  vigilancia del sistema financiero resuitarfa
anticonstitucional pues se trataba de facultades pricticamente
legisiativas, las cuales estin reservadas, en materia federal, al
Congreso de la Unién, o de facultades reglamentarias, las cuales

estédn conferidas al Presidente de la Republica.

En lo particular consideramos que !a dindmica que
ha adquirido la actividad aseguradora en nuestro pais, al igual que

otras actividades econdmicas, hacen necesario que la intervencion del

" Véase articuto 108 fraccion 1V de la Ley General de Insutuciones vy Sociedades Mutualistas de
Scguros.
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Estado sea oportuna y adecuada, ya que la imposicién de estructuras
muy rigidas trae por consecuencia que los ordenamientos no provean
una adecuado desarrollo de las actividades productivas, con los

resultados ya conocidos.

Lo anterior coincide plenamente como ya se ha
sefalado, con el origen doctrinario de las comisiones y sus cometidos.
Ademés, los ordenamientos en materia de seguros revisten un grado
de especializacién técnica tal, que su discusién en las Camaras del

Congreso resulta por demds ardua y complicada.

Esa postura se ve reforzada al citar por analogia los
argumentos expuestos por el Dr. Jorge Carpizo al justificar la facultad
reglamentaria del Poder Ejecutivo Federal, manifestando al respecto
que es dicho Poder quien cuenta con cuerpos técnicos, que se
encuentra en contacto méas estrecho con la realidad en la que se van
a aplicar la ley y el reglamento, ademés de que éste Ultimo tiene

mavyor flexibilidad para su reforma que la fey.*’

El mayor peligro que encierra esta facultad, es que
los ordenamientos creados bajo su tutela, puedan resultar contrarios a
las Leyes o & la Constitucién misma, en cuyo caso, quedara en manos
del particular afectado utilizar las instancias y recursos previstos en
las leyes y en dltimo caso recurrir al Juicio de Amparo. Cabe sefalar

que finalmente las mas afectadas por éstas disposiciones serian

4 CARPIZO, Jorge. El presidencialismo mexicano. México. Editorial Siglo XXI. 1996. 13* edicion
Pagina 107
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las compafiias de seguros y no directamente los usuarios de los
seguros, por lo que, al tratarse de empresas, coaligadas ademds en
una asociacién civil pro defensa de sus intereses, se ve disminuido el

riesgo.

La Presidencia.- De conformidad al articulc 109 de
la Ley antes mencionada, el Presidente es la méaxima autoridad
administrativa de la Comisién y ejerce sus funciones directamente o
por medio de los vicepresidentes, directores generales, delegados y

demds servidores publicos de la propia Comision.

En el Presidente recae, como ya se vio, la funcién
administrativa def Organismo y por lo tanto, la ejecucién de las

resoluciones que tome la Junta de Gobierno.

Vicepresidencias.- De conformidad al artfculo 20 del
Reglamento Interior de la Comisién, ésta se integra por dos

vicepresidencias :

a) De Operacién Institucional; y

b) De Desarrollo.

Estas tienen por objeto auxiliar de manera directa al
Presidente en el desempeio de sus funciones y asimismo, en los
términos del articulo 37 del Reglamento en comento, de suplir las

ausencias del Presidente, estando facultado para ello en primer
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término, el Vicepresidente de Operacién Institucional y después, el de

Desarrollo.

A las Vicepresidencias se encuentran adscritas,
diversas direcciones generalas, en los términos del articulo 17 del
mismo Reglamento y del Acuerdo por el que se adscriben las
Unidades Administrativas de Ja Comisién Nacional de Seguros vy
Fianzas, publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 19 de marzo

de 1991 que a la letra dice :

PRIMERO.- Se adscriben las unidades
administrativas de la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas, como a

continuacidn se detalia :

I.- A la Presidencia :
Vicepresidencias.
Direccién Genera! de Asuntos Juridicos.

Direccién General de Administracion.

Il.- Vicepresidencias :
1.- A la Vicepresidencia de Operacién Institucional :
Direccién General de Inspeccién y Vigitancia de Seguros.
Direccién General de Fianzas.
Direccién General Técnica.
2.- A la Vicepresidencia de Desarrollo :
Direccién General de Informatica.

Direccién General de Desarrollo e Investigacién.
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Direcciones generales.- Estas tienen a su vez,
delimitado su ambito de competencia en el Reglamento Interior,
dividiéndose a su vez en Direcciones de Area y Subdirecciones. Estas
dltimas se dividen a su wvez, en Departamentos, los cuales sin

embargo, no se encuentran contemplados en dicho Reglamento.

Como ya se vio, las Direcciones Generales de
Asuntos Juridicos y la Direccién General de Administracién se
encuentran adscritas de manera directa a la Presidencia, al igual que
las Delegaciones Regionales, de conformidad al Acuerdo de
adscripcidon ya aludido. Asimismo, de conformidad al articulo 15 del
Reglamento Interior del Organismo, se encuentra adscrita a la
Presidencia, una Unidad para la Proteccién de los Intereses del Publico

Usuario de Seguros y Fianzas.

Esas Direcciones, las Delegaciones y la Unidad
mencionada se encuentran adscritas a la Presidencia quizd en razén

de la importancia que se le concede a las funciones a su cargo.

Las principales funciones de las Direcciones

Generales son, de conformidad al Reglamento Interior del Organismo :

Tramitar las conciliaciones y los procedimientos arbitrales a que hace

referencia el articulo 135 de la Ley General de Instituciones y

Sociedades Mutualistas de Seguros; ordenar la constituciéon e
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inversién de reservas a que hace alusién el mismo articulo; hacer del
conocimiento de la Direccidn General de Fianzas las reclamaciones
que se presenten en contra de las instituciones de fianzas, para que
se ordene el registro de pasivo a que se refiere el articulo 61 de la Ley
Federal de Instituciones de Fianzas; realizar los trdmites necesarios
para la ejecucién de laudos arbitrales y de sentencias judiciales, en los
términos de lo dispuesto por los articulos 135 y 136 de la Ley
General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros y 94 de
la Ley Federal de Instituciones de Fianzas; atender mediante la
orientacién respectiva las quejas o reclamaciones formuladas por los
usuarios de los seguros y de las fianzas; autorizar el ejercicio de la
actividad de agentes de seguros y de fianzas, as{ como de ajustadores
de seguros; atender y tramitar las quejas presentadas en contra de
agentes de seguros y de fianzas, de ajustadores de seguros e
intermediarios de reaseguro, analizar [as irregularidades comprobadas
e imponer las sanciones respectivas; tramitar y dictaminar la
imposicién de las sanciones previstas en la Ley General de
Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros, en la Ley Federal
de Instituciones de Fianzas y por violaciones a las disposiciones
administrativas que de ellas emanen, asi como en otras leyes
relacionadas con dichas materias; atender y tramitar consultas de
carjcter juridico; examinar, autorizar y registrar en su caso, la
documentacién contractual con la que operen las instituciones;
representar a la Comisién en todo tipo de juicios y trAmites judiciales;
realizar los estudios juridicos pertinentes. (Articulos 29, 30 y 31 del

Reglamento [nterior de la Comisitny).
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Cabe destacar que entre las funciones de la referida
Direccion General de Asuntos Juridicos se encuentra la de atender
mediante la orientacién respectiva las quejas formuladas por los
usuarios de los seguros y de las fianzas, lo que resulta contradictorio
con lo dispuesto en el articulo 15 del propio Reglamento Interior, el
cual contempla la existencia de una Unidad para la Proteccién de los
Intereses del Publico Usuario de Seguros y Fianzas dependiente de la
Presidencia del Organismo. Estimamos pues, que se debe concentrar
en una sola drea la atencion de las quejas de los usuarios de los
seguros y de las fianzas, a efecto de agilizar su trdmite y evitar la

duplicidad de criterios.

Por otro lado, en los términos del articulo 11 del
Reglamento Interior de la Comisién, su Presidente puede ejercer las
facultades que le otorga la Ley General de Instituciones y Sociedades
Mutualistas de Seguros por si, o a través de diversos funcionarios de
la propia Comisidn. En ese orden de ideas, el propio Reglamento
confiere a la Direccién General de Asuntos Juridicos la facultad de
imponer sanciones como si se tratara de una facultad delegada del
Presidente, sin embargo, el articulo 109 de la ley mencionada, no
confiere al Presidente de la Comisién {a facultad de imponer
sanciones, por lo que, de conformidad a lo dispuesto por los articulos
108 fraccion Il y 108-C de la misma Ley, |la imposicién de sanciones

es una facultad exclusiva de la Junta de Gobierno def Organismo.

Esa grave deficiencia ha sido subsanada a través de

diversos acuerdos delegatorios de facultades de la Junta de Gobierno



61

del Organismo, siendo el més reciente el del 13 de septiembre de
1996. En dicho acuerdo la mencionada Junta de Gobierno delegé en
diversos funcionarios facultades sancionadoras, concentrando la

Direccidn en comento la mayoria de ellas.

En consecuencia y tomando en cuenta que en la
practica la aplicacién de sanciones se encuentra delegada en diversos
funcionarios de la Comisién, debe legislarse para que entre ias
facultades del Presidente de la Comisidén se incluya la imposicién de
sanciones, al menos hasta cierto monto. No debe perderse de vista
que la Junta de Gobierno conservaria en todo momento todas las
facultades que fe son inherentes a la Comisién y asimismo mantendria

sus facuitades de revision.

Planear y organizar administrativamente la operacién de la Comision,

encargdndose de establecer programas vy sistemas generales,
manteniendo el seguimiento de éstos y evaluando las metas
alcanzadas para el eficaz funcionamiento de la misma. (Articulo 33

de! Reglamento Interior).

Ejercer Ia inspeccié, vigilancia " supervisién de los aspectos
contables, financieros y administrativos de las instituciones vy
sociedades mutualistas de seguros, asi como de las personas fisicas o
morales que requieran de autorizacidn para realizar actividades

relacionadas con o en interés de aquellas, de las institucicnes que les
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presten servicios auxiliares y complementarios y de las sociedades
que sean o puedan llegar a ser propietarias de acciones de una o
varias instituciones de seguros, verificando que su organizacién,
funcionamiento y operacién se ajusten a las disposiciones legales y

administrativas. {Articulos 19, 20 vy 21 del Reglamento Interior}.

La supervision de los aspectos contables, financieros vy

administrativos de las instituciones de fianzas, de las instituciones
que les presten servicios auxiliares y complementarios y de las
sociedades que sean o puedan llegar a ser propietarias de acciones de
una o varias instituciones de fianzas, verificando que su organizacién,
funcionamiento y operacién se ajuste a las disposiciones legales y

administrativas. {Articulos 22, 23 y 24 del Reglamento Interior).

A

Vigilar ue las instftucmns y socredads mtuallstas de seros las
instituciones de fianzas, determinen las reservas técnicas conforme a
procedimientos actuariales aprobados vy operen con tarifas
registradas; asesorar a las areas de la Comisién, en cuanto a la
aplicacién de cdélculos matemdticos, actuariales y financieros.

{Articulos 25, 26 y 27 del Reglamento Interior).

Instrumentar los estudios y rutinas de trabajo de ingenieria de

sistemas, organizacién, métodos, informatica vy teleinformaética.
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{Articulo 32 del Reglamento Interior).

El estudio y atencién de asuntos especificos de tipo financiero,

econdmico y actuarial que atafnan a los sectores asegurador o

afianzador. [Articulo 28 del Reglamento Interior).

Deeden admnistratlvamente e la Presudcua de la Comisién.
Constituyen una especie de desconcentracidén territorial dentro del
propio d6rgano desconcentrado y tienen por objeto, acercar los
servicios que presta la Comisién a un mayor nitimero de habitantes.

{Articulos 34 y 35 del Reglamento Interior).

En 1la actualidad, existen cinco Delegaciones
Regiconales las que ejercen sus actividades en el Territorio Nacional de

conformidad a lo siguiente :

al La Delegacién Regional Guadalajara en los
estados de Aguascalientes, Colima, Guanajuato, Jalisco, Navarit,

Michoacan y Zacatecas.

b) La Delegacién Regional Monterrey en los estados
de Nuevo Ledn, Tamaulipas, Coahuila, San Luis Potosi, Chihuahua vy

el municipio de La Laguna en el estado de Durango.



c) La Delegacién Regional Veracruz en los estados

de Veracruz, Puebla, Oaxaca, Chiapas y Tabasco.

d) La Delegacién Regional Hermosillo en los estados
de Baja California, Baja California Sur, Sonora, Sinaloa y Durango,

excepto en éste Ultimo en el municipio de La Laguna.

e} La Delegacion Regional Mérida en los estados de

Yucatan, Campeche y Quintana Roo.

Los estados que no se mencionan son atendidos
directamente por las oficinas centrales del Organismo, con sede en la

Ciudad de México.

Es de observarse que las Delegaciones Regionales e
incluso la oficinas centrales tienen un Ambito territorial muy amplio,
por lo que, de igual manera que ya lo hizo la Comisién Nacional
Bancaria y de Valores, se deberian de crear delegaciones con sede y

ambito territorial de competencia en cada uno de los estado del pais.

Finaimente, el articulo 34 del Reglamento Interior de
la Comisién, contempla la existencia de una Contraloria interna, la
cual tiene a su cargo la ejecucidn de auditorias de cardcter interno, asj
como ia imposicién de sanciones conforme a la Ley Federal de

Responsabilidades de los Servidores Publicos.
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La existencia de contralorias internas en los diversos
organismos gubernamentales constituye una forma de
desconcentracion de las facultades de la Secretaria de la Contraloria y

Desarrolio Administrativo.

2.6. Régimen presupuestal.

El presupuesto de la Comisién Nacional de Seguros
y Fianzas no se encuentra incluido en el Presupuesto de Egresos de la
Federacién, ya que en el mismo no existe una partida determinada
para el Organismo. Los recursos de su presupuesto se obtienen, de
conformidad a lo dispuesto en los articulos 106 péarrafo tercero de la
Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros, en
relacién con el 66 de la Ley Federal de Instituciones de Fianzas, de las
cuotas que, en los términos de "las disposiciones legales aplicables”,
deben cubrir las instituciones de seguros, sociedades mutualistas de
seguros, instituciones de fianzas y las demds personas y empresas

sujetas a su inspeccién y vigilancia.

Los artfculos 30, 30-A, 30-B, 31, 31-A y 31-A-1 de
la Ley Federal de Derechos previenen los derechos que deben cubrir
las personas sujetas a la inspeccién y vigilancia del Organismo,

consistiendo fundamentalmente en :

a) Cuotas de inspeccidn y vigilancia.



b} Autorizaciones.
c} Refrendos de autorizaciones.
d) Registros.

e} Expedicién de copias certificadas y otros tramites.

Ademés, los articulos 108 fraccién 1X de la Ley
General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros, en
relacidon con el 68 fraccién V| de la Ley Federal de Instituciones de
Ftanzas, disponen que la propia Comisién formulard anualmente su
presupuesto, el que deberd ser sometido a la autorizacién de la

Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico.

De conformidad a las caracteristicas de los
organismos desconcentrados, a las que se hizo referencia en los
subcapitulos anteriores, la Comisién dispone de una gran libertad en
cuanto al manejo de sus recursos, ya que los obtiene por si misma vy
su gasto no tiene que ser sometido a la aprobacién de la Cadmara de
Diputados. La primera de estas caracteristicas representa un gran
alivio para los contribuyentes en general, ya que no tienen que
mantener con sus impuestos, el aparato burocritico de otra
dependencia gubernamental. Sin embargo, el hecho de que su partida
presupuestal no deba ser sometida a la aprobacidn de la Cédmara de

Diputados, puede ser materia de una ardua controversia.
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Capitulo 3

FACULTADES EN MATERIA DE SEGUROS EJERCIDAS
POR LA COMISION NACIONAL DE SEGUROS Y FIANZAS,
A TRAVES DE SU DIRECCION GENERAL DE ASUNTOS
JURIDICOS
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3.1. Antecedentes.

El articulo 108 de la Ley General de Instituciones vy
Sociedades Mutualistas de Seguros prevé la mayor parte de la facultades

en materia de seguros de la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas.

Todas esas facultades son conferidas, en los términos
del articulo 108-C de esa Ley, a la Junta de Gobierno de la Comisién, la
cual como ya se vio en el capftulo segundo de este andlisis, es la

méaxima autoridad de la Comisién.

Por su parte, el articulo 103 de la Ley en comento,
confiere al Presidente de la Comisién el ejercicio de determinadas
facultades, las cuales puede ejercer directamente, o través de diversos
funcionarios del mismo Organismo. En esos términos, el articulo 29 del
Reglamento Interior de la Comisién, confiere diversas facultades a la
Direccién General de Asuntos Juridicos, las cuales para su mejor

comprensién, estimamos conveniente agrupar en los siguientes rubros :

a} La conciliacién y el arbitraje.
b) Las sanciones administrativas.
¢) La consulta.

d) El registro.

e) Las autorizaciones.
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3.2. La congciliacién y el arbitraje.

3.2.1. La conciliacién.

El Diccionario de [a Lengua Espafola de la Real
Academia dice que la conciliacidn es " componer y ajustar los dnimos de

los que estaban opuestos entre si. " **

Por su parte, el Diccionario Juridico Mexicano define la
conciliacion como "ef acuerdo a que flegan las partes en un proceso,
cuando existe controversia sobre la aplicacién o interpretacién de sus
derechos, que permite resuite innecesario dicho proceso. Es asimismo el

. . . nd
acto por el cual las partes encuentran una solucion a sus diferencias. 3

La misma obra sefiala que ia conciliacién tiene una
extensa aplicacién juridica, revistiendo especial importancia en el
derecho procesal del trabajo y amplidndose a campos tales como el
derecho civil, familiar, internacional pudblico, lo relativo a la proteccion al

consumidor y la materia de seguros.

El maestro Becerra Bautista define a la conciliacién
como “fa posibilidad de que el juez, aun sin dictar sentencia sobre el

fondo de fas demandas de fas partes, favorezca la composicion de la

* REAL ACADEMIA DE LA LENGUA ESPANOLA. Diccionario de la lengua espafiola. Madrid. 1992,
21* edicidn.

Y INSTITUTO DE INVESTIGACIONES JURIDICAS, UNAM. Diccionario juridico mexicano. México.
Editorial Pormia. 1995, 8° edicién. Pdgina 568.
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controversia entre las partes mismas, de tal manera que el acuerdo

tenido por éstas, con ocasidn del proceso, lo hace initil. ” a4

Por su parte, Eduardo Pallares dice que “/o propio de /a
conciliacién es que se evita un pleito futuro o se termina con uno
presente por avenencia de las partes, por su mutuo acuerdo y sin

necesidad de la intervencion jurisdiccional del concifiador. ” as

Al respecto, la segunda parte de la definicién del
Diccionario Juridico resulta mas apegada a la conciliacién en materia de
seguros, ya que se trata de encontrar una solucién a las diferencias de
las partes y no dar por terminado un procesc que en realidad no se ha

iniciado. Ese es precisamente el objeto de la conciliacién en materia de

seguros : evitar el inicio de un proceso.

Lo expuesto coincide con la definicidn que da Don
Joaquin Escriche al hablar de la conciliacién, definiéndola como “un acto
judicial que tiene por objeto evitar el pleito que alguno quiere entablar,
procurando que las partes se avengan o transijan sobre el asunto que da

motivo a é1." *®

La conciliacién en materia de seguros guarda mucha
semejanza con el procedimiento conciliatorio establecido en la Ley

Federal de Proteccién al Consumidor en cuanto a su forma y el fin que

* BECERRA BAUTISTA, José. El proceso civil en México. México. Editorial Porria. 1992, 14* edicién.
Pagina 17

* PALLARES, Eduardo. Diccionario de derecho procesal civil. México. Editorial Porria. 1983, 15 edicion.
Pagina 168.

% ESCRICHE. Joaquin. Diccionario razonado de legislacion y jurisprudencia. Paris Garnier Hermanos,
Libreros Editores. 1904. 2" edicion. Pagina 986.
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persiguen, sin embargo, la conciliacién en materia de seguros es mucho
mds antigua que la establecida en materia de proteccién al consumidor,
ya gque aquella nacié con la Ley General de Sociedades de Seguros de
1926, mientras que la segunda tiene su primer antecedente hasta

1975.%

Cabe mencionar que de conformidad al articulo 5° de la
Ley Federal de Proteccién al Consumidor, estdn exceptuadas de las
disposiciones de dicha ley, los servicios de las instituciones vy
organizaciones cuya supervisién o vigilancia esté a cargo de las
Comisiones Nacionales Bancaria y de Valores, de Seguros y Fianzas o

del Sistema del Ahorro para el Retiro.

La conciliacidn en materia de seguros se encuentra
regulada por el articulo 135 de la Ley General de Instituciones y
Sociedades Mutualistas de Seguros, el cual dispone que en caso de
reclamacién contra una institucién o sociedad mutualista de seguros,
con motivo del contrato de seguro, se deberé agotar un procedimiento *®
conciliatorio ante la Comisidn Nacional de Seguros y Fianzas, requisito
previo sine qua non a [a realizacién de cualquier instancia jurisdiccional o

arbitral.

“ Véase la Ley General de Sociedades de Seguros del 15 de mayo de 1926. Capitule VII. De tas Juntas
Arbitrales. Articulos 137 a 157

 La Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros refiere a la conciliacion como un
procedimiento, lo cual es correcto ya que dicha palabma s6lo implica la manera en que se realiza un acto. El
concepto de proceso es de aplicacion mucho mas estricta ¢ inadecuado para el caso, porque significa el
“tonjunto coniplejo de actos del estado como soberano, de las partes interesadas y de los terceros ajenos a la
relacién sustancial, actos todos que tienden a la aplicacidn de una ley genmeral 2 un caso concreto
controvertido para selucionarlo o dirimirlo”. GOMEZ LARA, Cipriane. Teoria general del proceso. México.
Editorial Harla. 1990, 8* edicién. P4gina 132.
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La etapa conciliatoria da inicio con una reclamacién, la
cual, una vez recibida, la Comisién requiere a la compafia involucrada
para que rinda un informe por escrito sobre los hechos contenidos en la
reclamacién, el cual puede presentar a més tardar, en el momento de la
celebracién de la junta de avenencia *° que se lleva a cabo entre las
partes. Durante esa junta o audiencia se busca una conciliacién de los
intereses de ambas partes, pudiendo en caso de no haber algin arreglo,
someterse al arbitraje de la propia Comisién o dejarse a salvo los
derechos del reclamante para que los haga valer ante los tribunales

competentes.

La participacién del conciliador debe ser activa, es
decir, no debe limitarse a permitir que las partes discutan entre si, sin
ninguna orientacién. Al respecto, el maestro José Ovalle Favela opina
que para que el conciliador realmente desempefe su funcién, “debers
conocer con toda amplitud el litigio planteado por las partes asimismo,
deberd sugerir alternativas de solucién que resulten equitativas vy
practicas para las partes. Si se limita a preguntarles si no han llegado a
una conciliacion, ésta difficilmente se logrard y ni el conciliador ni [a

audiencia estardn cumpliendo con Ia funcién que les atribuye Ia ley. ” °°

En ese orden de ideas, hay que destacar que el
conciliador juega un papel de mediador entre las partes, no de
representacidn de una de ellas, porque en ese caso el papel que

desempeniaria es el de procurador. Por lo tanto, en los casos en que la

* “Las juntas de avenencia tienen por objete que el juez intervenga a fin de conciliar los intereses de las
partes y obtener de elias se hagan mutuas concesiones para poner fin al litigio. Avenir significa concordar o
ajustar las partes discordantes.” PALLARES. Op. Cit. P. 113

* OVALLE FAVELA, José. Derecho procesal civil. México. Editorial Harla. 1992. 5* edicién. P. 117,
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Comisién Nacional de Seguros y Fianzas actGa como congciliadora,
realmente no estd actuando como protectora de los derechos de los

asegurados.

Es conveniente sefalar adem&s, que en la prictica
muchas compafiias, en el informe que rinden durante la junta de
avenencia, niegan la procedencia de la reclamacién, exponiendo
razonamientos muy superficiales para fundamentar su postura. En
consecuencia, el reclamante no obtiene elementos reales y tangibles

acerca de la situacién de su caso.

Si bien existe la posibilidad de que la Comisidén solicite
a la aseguradora informes complementarios, consideramos que, tal y
como ya estd contemplado en el articulo 110 fraccidn | de la Ley de los
Sistemas del Ahorro para el Retiro, deberia establecerse en materia de
seguros, que una vez llevada a cabo la instancia conciliatoria frente a la
Comisién y no habiéndose sometido las partes a su arbitraje, ésta
deberia emitir un dictamen técnico que pudiera ser tomado en cuenta por
las autoridades jurisdiccionales. El dictamen no tendria carécter de
resolutivo pero s/ constituiria una opinidn emitida por un drgano técnico
especializado en la materia, que podria tener alguna influencia en un

juicio.
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3.2.2. Las reservas.

Antes de entrar de lleno al tema de las reservas,
conviene precisar su definicién. Al respecto, José de Jesis Martinez Gil
dice que es “el sistema técnico econdmico de que se valen las
comparilas de seguros para la proyeccion temporal de los riesgos por

ellas asurmidos.” %'

Lo anterior significa, en otros términos, que las
companfas de seguros deben mantener determinadas cantidades de
dinero, que son en s! las reservas, para estar en posibilidad de cumplir
con sus eventuales obligaciones, las que dependen de hechos futuros de

realizacién incierta y que pueden implicar el pago de indemnizaciones.

Pues bien, una vez concluida la junta de avenencia, en
caso de que la Comisibn encuentre elementos suficientes en la
rectamacidon presentada, debe ordenar a la compaiifa involucrada que
dentro de los diez dias hdbiles siguientes constituya una reserva técnica
especifica para obligaciones pendientes de cumplir, cuyo monto no
exceda de la suma asegurada y que se registra en una partida contable

determinada.

Si bien la constitucién de dicha reserva no prejuzga
sobre la procedencia de la reclamacion, algunas compafias de seguros

han sostenido en mas de una ocasién, que el hecho de constituir una

" MARTINEZ GIL, José de Jesiis. Manual tedrico y practico de seguros. México. Editorial Porria. 1995 3
edicion. Pagina 256
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reserva en los términos que acabamos de ver, es violatorio de Garantias
Constitucionales, ya que se causa un menoscabo a su patrimonio, sin
haber sido oidos y vencidos en juicio. Al respecto, consideramos

oportuno citar la siguiente jurisprudencia :

SEGUROS. RESERVA TECNICA, IMPROCEDENCIA DE LA
SUSPENSION CONTRA EL ACUERDO QUE ORDENA SU
CONSTITUCION.

La reserva técnica forma parte del mecanismo establecido por
el legislador para constatar en todo tiempo el funcionamiento
financiero de las asequradoras; los articulos 73, 74 y 75 de Ia
Ley General de Instituciones de Seguros imponen como
obligacién que las reservas deben constituirse sin deficiencias,
para mantener la operacién de las sociedades dentro de las
proporciones legales, estableciéndose que el incumplimiento de
dicha obligacién provoca la cancelacién de la concesion; dicho
servicio es de orden publico pues tal naturaleza se establece en
el articufo 29 de fa citada ley, por ello, la propia sociedad estd
interesada en que las aseguradoras se organicen y funcionen en
los términos de la ley respectiva y fundamentalmente que
cuenten con los medios necesarios para encauzar
prudentemente el manejo de sus recursos, pues de otra
manera, la intencién previsora de quien contratd el seguro se
veria reducida a una mera expectativa lo que pugna con la
finalidad de tal contrato, por lo tanto, la orden de

inversion de la reserva técnica, prevista en fa fraccion IV del



rticulo 135 de la Ley General [nstituciones d. r0S, 1

es susceptible de suspender. 1 el juici ranti; es
concederse tal medida. se sequirig perjuicio al interés social y
e ntravendrian disposicion rden publi narn

con lo gue dispone la fraccidon [l del articulo 124 la Ley di
Amparo.

Contradiccion de Tesis 9/89. Entre las sustentadas por los
Tribunales Colegiados Tercero y Sexto en Materia
Administrativa del Prirmer Circuito al resolverse el incidente de
suspensién en revision 1833/88 y el recurso de queja 16/89,
respectivamente. 12 de noviembre de 1990. Mayoria de 4
votos. Disidente : José Manuel Villagordoa Lozano. Ponente :
Atanasio Gonzdlez Martinez. Secretario : Ramdn Raul Arias

Martinez.

Tesis de Jurisprudencia 7/90 aprobada por la Segunda Sala de
este alto Tribunal, en sesidén privada celebrada el 19 de
noviembre de 1990. Unanimidad de 4 votos de los sefiores
ministros : Presidente José Manuel Villagordoa Lozano,
Atanasio Gonzdlez Martinez, Carlos de Silva Nava y Fausta

Moreno Flores. Ausente : Noé Castarién Ledn.

Segunda Sala. Semanario Judicial de la Federacidon. Octava
Epoca. Vi-1% parte. J/2°. 7/90 pégina 129. Publicado en
Gaceta 36, diciembre de 1990, pdgina 13.
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Resulta evidente que la Corte considera que no se
violan garantias individuales con la constitucién de una reserva, lo que

deviene en mayor seguridad jurfdica y econémica para los asegurados.

Con relacién a los "elementos suficientes” para ordenar
la constitucién de la reserva, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién

ha sostenido el siguiente criterio :

COMISION NACIONAL BANCARIA Y DE SEGUROS, ORDEN
PARA CONSTITUIR E INVERTIR RESERVA  PARA
OBLIGACIONES PENDIENTES DE CUMPLIR.

La orden emitida por la Comisidn Nacional Bancaria y de
Seguros, para constituir e invertir la reserva para obligaciones
pendientes de cumplir, es una medida precautoria que protege
al asegurado en relacibn con el cumplimiento de Jas
obligaciones pactadas por las comparifas de seguros con
motivo de un contrato de seguro; para la emisién de dicha

rden, fa L eneral Instituciones de Segur n su_articul

135, fraccidn I inciso_el, establece como (nicos requisitos, el
recibir una reclamacidn en contri na institycién T
n n ! improcedent ien uficien

ra fa isfaccion itim ue exi un contrato d

seqguro_en torno al cual existan pretensiones contrarias. Una

vez cumplidos estos requisitos la citada Comision deberd
ordenar la constitucién e inversion de [fa reserva

correspondiente, otorgando un plazo de diez dias para ese



efecto, y en el término de veinte dias contado a partir de 1a
presentacion de la reclamacidn citard a las partes a una junta
de avenencia, en estas circunstancias y efectuando una debida
interpretacién de las normas que rigen esta materia, se debe
entender que la orden para constituir e invertir la reserva para
obligaciones pendientes de cumplir, debe ser en forma previa a
la celebracién de la audiencia conciliatoria e independiente de
/las circunstancias que puedan afectar a ésta, como seria la no
celebracién, su diferimiento e inclusive la suspensién de /a
misma, porque no existe vinculacién entre una u otra, esto
resulta aun mds claro af observar gue el legislador previé lo que
debe hacerse con la reserva constituida al no celebrarse junta
conciliatoria, ese procedimiento consiste, en que la Comision a
peticion de parte podrd ordenar la cancelacion de la reserva,
pero previamente debe notificarse personalmente af interesado,
otorgdndole cinco dias para que manifieste lo que a su derecho
convenga. Por consiguiente, las determinaciones tomadas con
relacién a la audiencia conciliatoria no afectan la orden para
constituir Ia citada reserva y en su caso, se deberd acatar el

procedirniento establecido para ese fin.

Amparo en Revisién 2223/90. Seguros Olmeca, S.A., 17 de
octubre de 1990. Unanimidad de Votos. Ponente @ Genaro
David Gdngora Fimentel. Secretaria @ Guadalupe Robles

Denetro.
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Tribunales Colegiados de Circuito. Semanario Judicial de la

Federacién. Octava Epoca. Tomo Vii-Febrero. Pagina 160.%

En cuanto a ello, salta a la vista la sencillez con la cual
nuestro méximo Tribunal resolvié el prablema de la determinacién de los
elementos suficientes para la constitucién de una reserva. Esto es muy
benéfico y atinado, ya que el establecimiento de criterios sumamente
complejos y casufsticos, hubiera implicado el riesgo de que cada orden
de constitucién de reserva fuera recurrida por las aseguradoras,

exponiendo los mas diversos agravios.

Ademds, en ambas jurisprudencias, la autoridad de
amparo interpreté de manera muy adecuada la intencidn que tuvo el
legislador, en cuanto al objetivo de la constitucién de reservas por parte
de las instituciones de seguros, de salvaguardar los intereses de los
asegurados, situacién que fue ampliamente analizada en e! capitulo

histdrico.

Aunado a ello, al constituirse la reserva, los recursos
que la integran no salen del patrimonio de la institucién, ya que
gnicamente se registra una partida contable determinada, que continta
siendo invertida por la aseguradora, en los términos de las reglas

establecidas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, hasta que

57 Por 1a época en que fueron elaboradas las tesis jurisprudenciales aludidas, se menciona a la Comisién
Naciona! Bancaria y de Seguros, la cual, como ya se vio en el primer capitulo de este trabajo, es el
antecedente directo de la Comision Nacional de Seguros y Fianzas. Ademas, por la reformas que ha sufrido
el aticulo 135 de la Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros, las fracciones ¢
incisos aludidos pueden no coincidir con el texto vigente en la actualidad, sin embargo !a constitucionalidad
de 1a orden para la integracion de una resena y la precisidn en cuanto a los elementos suficicntes para
constituirla, son igualmente validos.
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exista una resolucién que determine su cancelacién o entrega al

particular.

3.23. E! arbitraje.

Por lo que respecta al arbitraje, el Diccionario de la
Lengua Espafola lo define como "resolver un tercero, de manera

pacifica un conflicto entre partes.” 53

A su vez, el Diccionario Jurfdico Mexicano, citandc a
Carnelutti, dice que el arbitraje es " una forma heterocompositiva, es
decir, una solucién al litigio, dada por un tercero imparcial, un juez
privado o varios, generalmente designado por las partes contendientes,

% gue aunque regulado por la ley adjetiva

siguiendo un procedimiento
tiene un ritual menos severo que el del procedimiento jurisdiccional. La
rasolucién por la que se manifiesta el arreglo se denomina laudo, cuya
eficacia depende de la voluntad de las partes o de la intervencién judicial

N

oficial, segun las diversas variantes que se presenten.

Mé&s adelante agrega que " se distingue entre drbitros
de derecho y los arbitradores o amigables componedores que emiten su
resolucién en conciencia fel de los primeros se denomina laudo, el de los

. . 5
segundos, veredicto o dictamen). ™

5 :
Op. Cit.
 El autor usa la palabra procedimicnto como sinénimo de proceso, lo cual consideramos erroneo por las
razones expuestas en el apartado referente a la conciliacion.
% QOp. Cit. Paginas 198y 199
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A su vez, Becerra Bautista dice que “ef arbitraje es la
institucién juridica que permite a las partes confiar Ia decision de una

controversia, a uno o més particulares",”®

Humberto Brisefio Sierra opina que el arbitraje “es un
proceso Juridico tramitado, desarroflado v resuelto  por
particulares estructuralmente es una refacion jurfdica triangular, en cuyo
vértice superior se encuentra el drbitro, que es el sujeto ajeno a los
intereses en disputa, y llamado por las mismas partes para componer las
diferencias que les separan en contraste con el proceso judicial, el
arbitraje es mds ductil y maleable. Abarca la mera intermediacién y aun
el dictamen de un experto, hasta /a conciliacién, la amigable
composicién, el laudo en conciencia y el procedimiento en derecho si
desde cierto dngulo el arbitraje es un verdadero proceso, en los otros se
limita a ser el procedimiento convencional que elijan y regulen los
propios interesados, porque el arbitraje se crea caso por caso, con las
prescripciones que los tres sujetos que en éf intervienen, establecen el
compromiso 0, en términos generales, en el acuerdo que al efecto
celebran, por tanto, una definicién general del arbitraje, no puede ir més
alld de esos datos comunes que son el espontdneo sometimiento del

litigio a la neutral determinacién de un tercero imparcial.” ®’

En esencia, todas las definiciones coinciden en

destacar que el arbitraje es una relacién tripartita, en la que una

56 3

" Op. CiL P. 16.

*" BRISENO SIERRA, Humberto. El arbitraje comercial. Doctrina y legislacion. México. Editorial Limusa
1979, 1" edicidn. Textos Universitarios UIA. Pdginas 12 y 13.
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controversia entre particulares, es resuelta por otro particular designado

por los primeros.

Las grandes ventajas del arbitraje son su flexibilidad vy
prontitud, ademés de que, por regla general, el arbitro es alguien con
reconocidos conecimientos técnicos y especializados en la materia sobre

la cual va a conocer.

En pérrafos anteriores mencionamos que una vez
concluida la etapa conciliatoria ¥ no habiendo llegado a algtin arreglo, es
facultativo de las partes el someterse al arbitraje de la propia Comisién o
en el caso del reclamante, hacer valer los derechos que considere tener
frente a los tribunales competentes. Pues bien, si las partes aceptan de
comun acuerdo someterse al arbitraje de la Comisién, se procede a la
suscripcidén de un compromiso arbitral en los términos del citado articulo
135, en el que se determinara si el arbitraje serd en amigable
composicién o en juicio arbitral de estricto derecho, a eleccién de las

partes.

Al igual que en la conciliacién, cuando una controversia
es sometida al arbitraje de la Comisidén, ésta no actda como protectora
del interés social, porque al igual que un juez, tiene la obligacién de
actuar con imparcialidad frente a ias situaciones de hecho y de derecho

que se le presenten.

En el juicio_arbitral de estricto_derecho se sigue Ia

forma del ordinario mercantil, aplicandose las disposiciones del articulo
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135 de la Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de
Seguros y supletoriamente el Cédigo de Comercio y el Cdédigo de
Procedimientos Civiles para el Distrito Federal, con excepcidén de algunos

de sus articulos, los cuales se precisan en el citado compromiso arbitral.

En dicho juicio, ia parte actora debe presentar su
demanda en un término de nueve dias contado a partir del siguiente dia
habil de la suscripcién del compromiso, debiéndose producir la
contestacién en los nueve dfas hébiles siguientes al emplazamiento. Las
partes adjuntardn a sus escritos de demanda y contestacién el
documento o documentos en que el actor funde su accidp vy la
demandada sus excepciones y defensas correspondientes. Asimismo,
deberan exhibir con los escritos mencionados los documentos que
tengan en su poder y que puedan servir como prueba, ya que las que
exhiban mas tarde, no les serdn admitidas, a menos que sean

supervenientes.

Una wvez contestada la demanda o transcurrido el
término para hacerlo, se abrird el juicio a prueba por un término de
cuarenta dias, de los cuales, los primeros diez dias son para ofrecimiento

de pruebas y los treinta dias restantes para su desahogo.

Concluido el térming para ofrecimiento y desahogo de
pruebas y concluidas las que se hubieren mandado desahogar, sin
publicacién de probanzas, se abrird un término de diez dfas comdn a las
partes para alegar, transcurrido el mismo, se citard a las partes para oir

resolucion.



En contra del laudo que se dicte, sélo es admisible
como medio de defensa el juicio de amparo y contra todas las demés
resoluciones emitidas durante el juicio arbitral de estricto derecho y
después de dictado el laudo respectivo, procede como (nico recurso el

de revocacién.>®

Por lo que respecta a la amigable composicién, las
partes facultan a la Comisién a resolver a conciencia, a verdad sabida y

a buena fe guardada, la controversia planteada.

Cabe aclarar, que realmente en el arbitraje seguido
ante la Comision Nacional de Seguros y Fianzas, las partes no elaboran
de comuin acuerdo el texto del compromiso arbitral, ya que éste se
encuentra preestablecido por la propia Comisién. En la prictica esto
resulta conveniente, ya que de inicio no es muy sencilio que las partes
acepten someterse a un arbitraje y a si a ello sumamas que tuvieran que
ponerse de acuerdo sobre el texto del compromiso, en realidad, no

habria arbitrajes, al menos en materia de seguros.

3.24. La ejecucion.

Finalmente corresponderd a la Comisidén la ejecucién

del laudo que se pronuncie, para lo cual mandaréd pagar a la persona en

* Extractado del texto de las clausulas del compromiso arbitral utilizado por la Comision Nacional de
Seguros y Fianzas,
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favor de la cual se hubiere dictado el laudo, del monto de la reserva a
que ya se hizo referencia. En caso de negativa u omisién, la Comisidn,
en un plazo mdximo de cinco dfas hdbiles, ordenarad el remate de los

valores invertidos, conforme a la Ley de la materia.

De haberse llevado a cabo un proceso jurisdiccional en
el cual la aseguradora hubiera sido condenada, el juez la requerird para
que compruebe haber efectuado el pago, de lo contrario, requerird a la
Comisién para que pague a la persona, en cuyo favor se hubiere dictado
la sentencia, del monto de |a reserva constituida antes mencionada. Esto
ultimo se encuentra contemplado en el articulo 136 de la Ley

multialudida.

3.2.5. Reclamaciones y quejas.

E! Reglamento Interior de la Comisién Nacional de
Seguros y Fianzas faculta, en su articulo 29 fraccién X a la Direccion
General de Asuntos Juridicos para atender mediante la orientacidn
respectiva, las reclamaciones 0 quejas formuladas por los usuarios de

seguros.

Con relacién a este precepto, no es claro si se refiere a
las reclamaciones y a las quejas como sinénimos 0 como conceptos

distintos. Ademas, omite dar una definicién de las mismas.
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Si bien del contenido del articulo 135 que ya se
analizé, se puede deducir que en virtud de la reclamacién se da inicio a
una etapa conciliatoria, no existen en la normatividad aplicable a Ia
materia de seguros conceptos de reclamacién y queja y mucho menos

adn, se establecen sus posibles diferencias.

La doctrina en general contempla ambos conceptos
desde el punto de vista de los recursos que se presentan en diversas
materias procesales como la civil, fiscal o de amparo, pero nunca como
la manera de iniciar una instancia auténoma frente a un d&rgano

administrativo.

En su Manual Tedrico y Practico de Seguros, José de
Jesus Martinez Gil dice en cuanto a la reclamacién que “puede significar,
o bien el aviso de siniestro dado a la compaiila aseguradora, o la
comunicacién que hace el asegurado, beneficiario, o heredero sobre el
monto del siniestro, o bien, la inconformidad que se presenta ante la
Comisién Nacional Bancaria y de Seguros, en los términos del articulo
135 de la Ley General de Seguros.” °° Cabe sefalar que el autor omite

definir la queja.

Por su parte, la misma Comisién, en su Boletin de

Informacién al Consumidor, las define de la siguiente forma :

" Queja.- es un requerimiento informal de tipo

administrativo que presenta una persona con mative de su

* Op. Cit, P.247.
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inconformidad respecto a los efectos derivados de un contrato
de seguro, mismo que origina la intervencién de la Comision
Nacional de Seguros y Fianzas ante la institucion de seguros,

"

con el objeto de que se valore el planteamiento del quejoso.

" Reclamacion.- es un planteamiento formal en fos
términos del articulo 135 de fa Ley General de Instituciones y
Sociedades Mutualistas de Seguros, que consiste en la
presentacion por escrito, ante la Comision Nacional de Seguros
y Fianzas, de la inconformidad del usuario respecto al servicio
ofrecido por una institucién de seguros. El o los afectados por
desviaciones en el desempefio de alguna aseguradora pueden
presentar sus reclamaciones, dependiendo del caso, como un
procedimiento derivado de una queja previa, o de manera

directa, sin que medie queja alguna. #80

En el mismo boletin se menciona que, de conformidad
al articulo 15 del Reglamento Interior de la Comisién Nacional de
Seguros y Fianzas, el publico usuario puede presentar quejas por el
incumplimiento de contratos de seguros ante la Unidad de Atencién de

Quejas de Seguros y Fianzas de la Comisién.

El citado articulo dice que existird una "unidad para la
proteccion de fos intereses del piblico usuario de seguros, la cual

proporcionard 1a orientacion técnica y jurldica necesarias. "

5  Boletin del Consumidor de Seguros y Fianzas Comisién Nacional de Seguros y Fianzas. Mensual
Meéxico. Afo [, nitmero 3, agosto de 1996.



Con lo anterior resulta ya mas claro que a la Unidad
referida se deben canalizar las quejas y a la Direccién, las reclamaciones,
ademés de que la queja puede preceder a una reclamacién. Sin embargo,
como ya se vio anteriormente, desde el punto de vista normativo y de fa
teoria en generai, no existe diferencia entre ambas y peor aGn, no hay
una diferencia clara entre la competencia de la Unidad y la Direcci6n, ya
que ambas estan facultadas para recibir quejas, si bien las reclamaciones

sélo pueden ser tramitadas por la Direccién de Conciliacién y Arbitraje.

Otro gran problema que se habia venido dando, es que
las inconformidades se turnaban tanto a la Unidad como a la Direccién,
de manera discrecional, por el personal de la Oficialla de Partes de la
Comisién. A dltimas fechas parece ser que todas las inconformidades no
fundamentadas en el artlculo 135 de la Ley General de Instituciones y
Sociedades Mutualistas de Seguros, son turnadas a la Unidad, para gue
sea ella la que en primera instancia proceda a su andlisis y a su atencién

0 en su caso, {as turne al drea correspondiente dei Organismo.

Es evidente que en primera instancia y dada Ia
naturaleza de los procedimientos que se llevan a cabo en la Direccién de
Conciliacién y Arbitraje, ésta deberia brindar precisamente la orientacién
necesaria a los usuarios del segurc y no la Unidad a que se hizo
referencia, ya que con ello pudiera ocasionarse que existan demasiadas
instancias dentro del mismo organismo, con un mismo fin. Aunado a
eflo, pudiera haber diferencias de criterio entre el personal de Iz Unidad y

de la Direccién referidas, en cuanto a los asuntos que se someten a su
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consideracién, lo cual pudiera redundar en perjuicios para el publico

usuario de sus servicios.

Finalmente en el Boletin a que se hizo referencia, se
menciona que el procedimiento seguido en la Unidad es mucho mas
rapido, ya que se solicita informacion por via telefénica a las
instituciones y de la misma forma en muchos de los casos se contesta al
quejoso, lograndose en muchos de los casos resolver los problemas en

muy poco tiempo, s6lo cuando no hay controversia.

3.3. Las sanciones administrativas.

3.3.1. Marco general de las sanciones administrativas.

De manera general el Diccionario de la Lengua
Espaiiola define la sancién como la “pena que la ley establece para el

que la infringe. " *'

82 define la sancién

El Diccionario Juridico Mexicano
administrativa como "e/ castigo que Jimponen [las autoridades
administrativas a los infractores de la ley administrativa. Presupone la
existencia de un acto ilflcito que es la oposicién o infraccidn de un

ordenamiento juridico administrativo. "

& Op. Cir.
# Op. Cit. Pagina 2872.
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"El daflo que se causa por la infraccion o jlicito
administrativo, a fa administracién, a la colectividad, a los individuos o al
interés general tutelados por fa ley, tiene como consecuencia juridica el

castigo consistente en la solucitdn administrativa. ”

Por su parte, Eduardo Pallares define las sanciones
juridicas como "las consecuencias jurldicas que se producen por
violacién de la norma y que tienen por objeto restablecer el orden legal o

evitar una futura violacién del mismo. "

En la misma obra, el Maestro Pallares cita a Carnelutti,
quien define a las sanciones juridicas como "ef/ sedalamiento de las

consecuencias que deriven de /a inobservancia del precepto. " **

En realidad las definiciones anteriores engloban un
concepto mucho méas amplio, ya que las sanciones administrativas son

solamente una de las muttiples formas de las sanciones jurfdicas.

Para el Doctor Miguel Acosta Romero, la sancién es "e/
castigo que aplica la sociedad, a través del Derecho, a las violaciones a
la ley y representa la efectividad de ésta; generalmente, se pretende a
través de la sancién, asegurar el cumplimiento de los deberes que a

cargo de los ciudadanos establecen las leyes. " *

' Op. Cit. Pagina 716.
* Nucvo Derecho Bancario. Op Cit. Paginas 384 y 385,
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El mismo autor sefiala que el concepto de sancién es
muy amplio, englobando inclusive a la pena, la cual estd referida
exclusivamente a los delitos, cuyo conocimiento compete a las

autoridades jurisdiccionales.

En efecto y como ya se habia visto, el concepto de
sancién, creado por los positivistas, es tan amplio que para fines del
presente estudio resulta conveniente circunscribirse sélo a las sanciones
administrativas, las cuales, en opinién del mismo Doctor Acosta, son
parte del Derecho Administrativo, tomando en cuenta que configuran

ilicitos, pero que de ninguna forma lHegan a constituir delitos.

A su vez, el jurista argentino Emilio Ferndndez Vazquez
dice que la sancién “constituye un medio indirecto con que cuenta el
poder publico para mantener al acatamiento y fa observancia de las
normas, restaurar el orden juridico alterado y evitar que prevalezcan
actos contrarios a lo que elfa manda, corrigiendo las infracciones en que
incurren tanto los particulares en general, como los funcionarios
administrativos singularmente. Estd constituida por cualquier medio
técnico de que se valga el Legislador para asegurar la eficiencia de la

norma.” %°

En términos generales la definicién coincide con las
anteriores en cuanto a que el objeto de la sancidn es mantener la
observancia de la norma. La novedad del concepto, es que considera a la

sancién como un medio indirecto del poder publico. No es muy claro el

5 FERNANDEZ VAZQUEZ, Emilio. Diccionario de derecho piblico. Buenos Aires. Editorial Astrea. 1981.
S/e. Pagina 691
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planteamiento, sin embargo pudiera decirse que al imponer una sancién
el Estado no estd empleando medios fisicos para la observancia de la
norma infringida, es decir, no se trata de una ejecucién forzada tal y

como seria, por ejemplo, un desalojo o un embargo.

Finalmente, en cuanto al marco lega! de las sanciones
administrativas, e Doctor Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez afirma que
“se establecen en las leyes administrativas y en los reglamentos de

policia y buen gobierno”. *°

Agrega que la facultad sancionadora de Ila
Administracién Pdblica Federal ha sido materia de discusién desde el
siglo pasado, en razén de que la Constitucién no la establece en forma
precisa, porque el articulo 21 Constitucional determina que a la
autoridad administrativa compete la aplicacién de sanciones por las

infracciones de los reglamentos gubernativos y de policia.

N¢ obstante ello, consideramos que dicho articulo debe
ser interpretado en forma dispositiva y no limitativa ya que de lo
contrario, como el mismo Doctor Delgadillo manifiesta, “si se privara a la
autoridad administrativa de la facultad sancionadora, quedaria limitada
en su facultad para proveer en la esfera administrativa a la exacta
observancia de las leyes, como lo dispone la fraccién | del articulo 89
constitucional, pues se dejaria a I;a autoridad sin la suficiente ‘autoridad’

para cumplir con sus funciones”. &7

% DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Elementos de derecho administrativo. México. Editorial
Noriega Limusa. 1986. 1* edicion. Paginas 227 a 229.
¢ DELGADILLC. Op. Cit. Pigina 228.
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3.3.2. Justificacién de las sanciones.

Derivado de! contenido del inciso anterior, es facil
precisar que el objetivo general de las sanciones administrativas es
provocar la exacta observancia de las disposiciones de la misma materia

administrativa.

En materia financiera, al hablar del derecho bancario, el
Doctor Acosta °® dice que "el interés social protegido por medio de
establecer infracciones y sus correspondientes sanciones, es por una
parte, que las [pstityciones acaten las normas de interds publico que las
requian, sometiendo su actividad a ellas y por la otra, que los usuarios
también respeten una serie de principios dentro de esta materia,

indispensables para que exista una sana operacién en la misma. "

Consideramos que lo anterior es perfectamente
aplicable a la materia de seguros, porque en ella las instituciones y los
particulares también estan obligados al cumplimiento de las normas que
regulan la actividad, con el fin de lograr el correcto funcionamiento del

sector,

Esa "sana operacidon” deviene necesariamente en la

salvaguarda de los intereses del publico usuario del seguro y es ahi,

* Op. Cit. PAgina 384
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donde radica la méxima importancia de que frente a una infraccién exista

una sancidn.

Cabe sefalar que las sanciones que impone la
Comisién no tienen por objeto ser un medio de recaudacién del estado,
ni tampoco ser correctivas, ya que debido al impresionante volumen que
revisten las operaciones que a diario realizan ias compaffas y a las
limitantes del organismo supervisor, nunca podrian detectarse todas las
infracciones a los ordenamientos legales que con seguridad se cometen
y mucho menos seria viable el sancionarlas. De ahi que el Manual de
Polfticas y Procedimientos para el Ejercicio de la Facultad Sancionadora
de la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas establezca que "e/ objeto
de la imposicidn de sanciones debe ser no sdlo punitivo, sino preventivo,
a fin de evitar la realizacién de prdcticas irregulares en contravencion a
los ordenamientos legales y propiciar un estricto cumplimiento de los

mismos. " %®

Recapitulando lo anterior, es de concluirse que Ia
sancién tiene su origen en una ingbservancia o desobediencia a las
disposiciones administrativas y tiene por objeto el compeler al ciudadano

al cumplimiento de sus deberes frente al Estado.

“ COMIS!ION NACIONAL DE SEGUROS Y FIANZAS. Manual de politicas v procedimientos para el
gjercicio de la facultad sancionadora de la Comision Nacional de Seguros y Fianzas. Mcxico. 1994
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3.3.3. Las sanciones en la Ley General de Instituciones

y Sociedades Mutualistas de Seguros.

A lo largo de toda la Ley General de Instituciones y
Sociedades Mutualistas de Seguros se encuentran diversos tipos de
sanciones que van desde la imposicién de multas a la intervencién con
cardcter gerencial, a través de la cual, la Comisién designa un
interventor-gerente, el cual asume las facultades del consejo de

administracién de la empresa intervenida.

No consideramos necesario por el momento ahondar en
el tema de la intervencién ya que, ademds de ser un tema
especialmente vasto y polémico, excede el objetivo del capltulo, ya que
se trata de una facultad que es directamente ejercida por ta Junta de
Gobierno del Organismo, mientras que el del presente estudio versa
sobre las sanciones que impone la Direccién General de Asuntos
Juridicos. Aunado a ello, la intervencién constituye un medio del que se
vale el Estado, para llevar a cabo en forma directa, las obligaciones
incumplidas por el particular, sin menoscabo de las responsabilidades en

que éste dltimo hubiera incurrido.

De conformidad al articulo 29 del Reglamento Interior
de la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas en sus fracciones XI1, XVI
y XVIl y al Acuerdo de su Junta de Gobierno del 13 de septiembre de
1996, se encuentra delegada en el Director General de Asuntos Juridicos

Ia facultad de imponer las siguientes sanciones :
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a) Multa hasta por el importe de 2000 dias de salario mfnimo.”®

b) Revocacion de la autorizacién y suspension en su actividad a
los agentes de seguros y de fianzas e intermediarios de

reaseqguro.

c) Suspensién y cancelacién del registro de auditores y

actuarios externos.

d) Amonestacién a las instituciones, sociedades mutualistas,
personas fisicas y empresas, referidas en las Leyes General de
Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros y Federal de
Instituciones de Fianzas, asi comc en las disposiciones que de

ellas emanan.

3.3.3.1. Lamuhta.

Multa es la “sancién econdmica de cardcter personal,

que se impone por actos u omisiones violatorios de disposiciones legales

o reglamentarias.” "’

™ De conformidad al mismo Acuerdo, las multas por encima de ese monto pere que sean inferiores a 3000
dias de salario minimo, son impuestas por los Vicepresidentes del Organismo; las que excedar de ese monto,
son impuestas pot su Presidente.

' DE LA GARZA, Sergio Francisco. Derecho financiero mexicano. México. Editorial Pormia. 1992 1T
edicion. Pigina 953.
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El articulo 138 de la Ley General de Instituciones y
Sociedades Mutualistas de Seguros dispone que las multas
correspondientes a sanciones por las infracciones previstas en esa
misma Ley y en las disposiciones que de la misma emanen, seran

impuestas administrativamente por la Comisién.

Determina ademds, que al imponer la sancién, se
deberd oir previamente al interesado y se tomardn en cuenta las
condiciones e infraccién del infractor, la importancia de la infraccién y la
conveniencia de evitar practicas tendientes a contravenir las

disposiciones de la Ley.

El articulo 139 de la misma ley enumera diecinueve
supuestos especlificos de multa y los montos de las mismas. Contempla
también en su fracciébn XX la multa aplicable para violaciones a las

disposiciones de la Ley que no tienen sancién especialmente sefialada.

3.3.3.2. La revocacién, la suspensibn y Ila

amonastacion.

La revocacidn administrativa es una “manifestacion de

voluntad de la administracién publica unilateral, constitutiva y extintiva
de la vida jurfdica, en forma parcial o total, de actos administrativos
constituidos legalmente, fundada en motivos de mera oportunidad,

técnicos o de interés publico.”



100

“El acto revocativo elimina o retira de la vida juridica un
acto administrativo vélido e introduce una modificacién al dejarfo sin

efecto, por una causa superveniente de interés general.” %

Al efecto, el articulo 23 de la Ley General de
Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros establece que la
Comisién podrd revocar, previa audiencia de la parte interesada, en los
términos del Reglamento respectivo, las autorizaciones de los agentes de

Sequros.

Por su parte, el Reglamento de Agentes de Seguros y
de Fianzas contempla en su artfculo 26, quince supuestos especificos de
revocacion o suspension de las autorizaciones de los agentes y uno
general, en el que se establece como requisito “cualquier causa grave a

juicio de la Comisién”.

Es importante sefaflar que el articulo 23 de la
mencionada Ley no contempla la suspension de la actividad y deja al
Reglamento el especificar la manera en que se concederd la garantia de

audiencia al implicado.

Sin embargo, el Reglamento de Agentes de Seguros y
de Fianzas no establece ningln proceso a través del cual se conceda la
garantia de audiencia. De hecho en su articulo 30 sélo dice que al

imponer la sancién que corresponda, la Comisién siempre deberd oir

2SERRA ROJAS, Andrés. Op. Cit. Pagina 329.
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previamente al interesado a fin de que ofrezca pruebas y alegue lo que a

su derecho convenga.

En cuanto a los ajustadores de seguros, el artfculo 25
de la Ley contiene disposiciones similares a las del 23, con la salvedad

de gue no existe reglamento de ajustadores.

Por lo que toca a los intermediarios de reaseguro, el
articulo 26 de la Ley contiene las mismas disposiciones que en los casos
anteriores, dejando la reglamentacién del derecho de audiencia en las
Reglas para la Autorizacién, Registro y Operacién de Intermediarios de
Reaseguro, las cuales, en la Vigésima regla sélo contemplan que se
podrd revocar la autorizacién de los intermediarios de reaseguro, previa

audiencia.

La suspensién, en este caso de la actividad, se da en
los mismos supuestos que la revocacién. Tiene la particularidad de ser
una sancidn mas leve que la revocacién porque sus efectos no son

definitivos.

El caso de la amopestacién es distinto, porque no
constituye en realidad una sancién. Esta se aplica cuando la infraccién
cometida es tan leve, que se considera gue no es conveniente
sancionarla, pero sin implicar el desconocimiento de su existencia o su
perdén. Aunado a ello, una conducta infractora que haya merecido la
amonestacién puede ser tomada como precedente para la aplicacién de

sanciones mas severas.
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El dnico sustento que tienen en la Ley de la materia fa
amonestacién y la suspensién es el articulo 108 fraccién Nl pérrafo
segundo, que dispone que las sanciones que imponga la Comisién
podran ser amonestacién o, cuando asl lo establezcan las leyes vy
disposiciones que emanen de ellas, suspensiones temporales de
actividades, vetos o inhabilitaciones para el desempefio de actividades o

multas.

Resulta conveniente mencionar que en materia de
seguros y de hecho, en toda la materia financiera privada, no existe un
ordenamiento que determine el proceso a seguir para la imposicién de
sanciones, ya que la Ley Federal de Procedimiento Administrativo
establece en su articulo 1° parrafo segundo que el ordenamiento no serd
aplicable a la materia financiera, en donde se encuentra incluida la de

seguros.

La teorla dice que las infracciones a las disposiciones
administrativas se deben sancionar por la autoridad a través de un
proceso que en cada una de las leyes se regula, tratdndose de un
proceso sumario en el que se debe respetar el derecho de audiencia para

la imposicién de la sancién.”®

Si bien el articulo 138 de la Ley General de
Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros establece que de

manera previa a la aplicacién de las sanciones se deberd respetar la

3 DELGADILLO GUTIERREZ. Op. Cit. Pagina 229.
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garantia de audiencia del interesado, es especialmente parco, ya que no
establece con claridad un proceso, lo que no es un buen medio para

respetar el cumplimiento de las garantias individuales.

Es pues necesario el establecimiento de un proceso
sancionador en materia de seguros y adn més, el establecimiento de un
ordenamientc gque determine el proceso para la imposicién de sanciones

en toda la materia financiera privada.

3.3.3.3. Remocion o suspensién de funcionarios de

compadiias.

El articulo 29, fraccién Vil bis-1, inciso ¢} pérrafo
tercero de la Ley en comento, establece que los consejeros, comisarios,
director general y los funcionarios que ocupen cargos con la jerarquia
inmediata inferior a la de aquél, requieren aprobacién de la Junta de
Gobierno de la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas. Pues bien, el
articulo 35 del mismo ordenamiento dispone que dichas personas podran
ser removidas o suspendidas de su cargo, cuando la Comisién estime
que no cuentan con la suficiente calidad técnica o moral para el
desempefio de sus funciones, o no rednan los requisitos establecidos al
efecto para su aprobacién, o incurran de manera grave o reiterada en
infracciones a la Ley o las disposiciones que de ella emanen. En los
dltimos dos supuestos, se establece que la propia Comisién podrd

inhabilitar a las citadas personas para desempefnar un empleo, cargo o
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comision dentro del sistema financiero mexicano, por un periodo de seis
meses a seis anos, sin perjuicio de otras sanciones que les sean

aplicables.

Para imponer la remocidn o la suspensidén, la Comisién
debera tener en cuenta la gravedad de la infraccién, la conveniencia de
evitar practicas irregulares, el nivel jerdrquico, los antecedentes, la
antigliedad, las condiciones del infractor, las condiciones exteriores, las
medidas de ejecucidn, la reincidencia y el monto del beneficio, dafio o

perjuicic derivados de ia infraccién.

En el caso corresponderd a la Direccién General de
Asuntos Jurfdicos instruir el proceso respectivo, que seré resuelto por la

Junta de Gobierno de la propia Comisidn.

Al igual que en los demas casos de sancién, no existe
un proceso reglamentado a seguir, sélo una serie de condiciones que
deberdn ser tomas en cuenta por el Organismo, previa la imposicién de

la sancién correspondiente.

Finalmente cabe sefialar a manera de comentario, que
la existencia de figuras como la aprobacién, la remocién y la suspensién
de funcionarios, es una muestra méas del grado de injerencia del Estado
en la actividad aseguradora y en general, en la actividad financiera

privada.



105

3.4. La consulta.

En los términos de los articulos 2° y 108 fraccién | de
la Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros, la

Comisidén es un 6rgano de consulta en materia de seguros.

Se trata de una funcién amplisima que abarca, entre

otros, los siguientes aspectos :

1} identificar, analizar y estudiar el marco juridico que encuadra,
tanto la accién de la Comisidn como de las instituciones,

sociedades, personas y empresas supervisadas.

2) Analizar y aprobar en su caso, los estatutos de los
intermediarios de seguros vy fianzas, de reaseguro y de

ajustadores de seguros.

3) Dictaminar jurfdicamente las opiniones a la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pdblico, respecto de los hechos que
puedan constituir delitos en los términos de la Leyes General

de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros.

4) Dictaminar el criterio de la Comisién cuando Unidades
Administrativas de la misma emitan opiniones contradictorias

en aspectos legales.
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BiLlevar el contraol de las disposiciones administrativas
contenidas en Circulares y Oficios Circulares, vigilando su

actualizacién.

Como puede observarse, es tan amplia la funcién que
deberian establecerse unidades especializadas por ejemplo : en delitos y
estudios juridicos. Cabe sefalar que lo indicado en el inciso 4 es en
realidad una actividad sancionadora y no de consulta, por lo que deberia
ser considerada entre las facultades sancionadoras del Organismo en su

Reglamento Interior y en su manuales de procedimientos internos.

3.5. El registro.

£l registro es “ef agotamiento de un requisito previo al

gjercicio de un derecho.” Es un “acto de tramite”. '*

Registro de contratos de seguros.- Cuando se estudia
la materia contractual y en especffico, los factores que dan origen a los
diversos tipos de contratos, resulta evidente la gran importancia gue
revisten, porque el contrato es un medio indispensable para el

intercambio de bienes o servicios.

En la forma de contratacién tradicional, las partes

establecen de comun acuerdo todas [as condiciones o clausulas del

' SERRA ROJAS. Op. Cil. Pagina 339.
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contrato que se va a celebrar. Sin embargo, en la actualidad es mas
comun que las condiciones sean preestablecidas por una de las partes,
por lo general el prestador del bien o servicio y en cuyo caso,
corresponderd a la otra parte sélo el aceptarlas o no. Ese tipo de

contratos recibe el nombre de contratos de adhesion.

Muchos tratadistas han criticade esa forma de
contratacién, porque consideran que viola la esencia misma del contrato
y por otra parte, porque piensan que al preestablecer una de las partes
las condiciones de contratacién, la otra se encuentra en plena
desventaja, porque sélo le queda el aceptarlas o rechazarlas. De hecho,
el Maestro Ernesto Gutiérrez y Gonzélez en su obra Derecho de las
Obligaciones, considera que los contratos de adhesién son en realidad
guiones administrativos. 75 No estamos de acuerdo con el planteamiento
del Maestro Gutiérrez y Gonzalez, al menos en cuanto a los contratos de

seguros, por lo que més adelante se vera.

En la materia financiera y en especffico en la materia
aseguradora, se regula la prestacién de un servicio que es proporcionado
por empresas que a sSu vez estdn sujetas a la supervisién de las
autoridades. Ello posibilita que esas autoridades intervengan en las
condiciones bajo las cuales se presta ese servicio, buscando la

proteccién del interés de la sociedad, por lo que aquellos contratos

75 “Guidn administrativo es el acto juridico por medio del cual, quien lo emite, establece en un escrito, de
manera muy breve y ordenada las reglas que se deberan cumplir para alcanzar el deber de dar satisfaccion,
directa o0 indirecta a una necesidad pablica, colectiva 0 a la manera de aprovechar un bien juridico.”
GUTIERREZ Y GONZALEZ, Emesto. Derecho administrativo y derecho administrative al estilo mexicano.
Meéxico. Editorial Porria. 1993. {* edicion. Pagina 728.
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cuyas condiciones son preestablecidas, pero que han sido sometidos a la

revisién de la autoridad, se convierten en garantia de legaiidad.

La Comisién Nacional de Seguros y Fianzas, realiza esa
supervision con base en lo dispuesto por el articulo 36-B de la Ley
General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros, el cual
establece sustancialmente que los contratos de seguros en que se
formalicen las operaciones de seguros que se ofrezcan al pudblico en
general como contratos de adhesién, entendidos como tales aquellos
elaborados unilateralmente en formatos, por una institucién de seguros y
en los que se establezcan los términos y condiciones aplicables a la
contratacién de un seguro asi como los modelos de cldusulas elaborados
para ser incorporados mediante endosos adicionales a esos contratos,
deberan ser registrados ante la Comisién. En realidad, la Comisién no
dicta las cldusulas de los contratos, sélo revisa las que son sometidas a

su consideracién por las aseguradoras.

Estas disposicicnes tienen una importancia
fundamental ya que de acuerdo a los precedentes analizados, tienen el
objetivo de proteger los intereses del publico usuario de los seguros, el
cual en la mayorfa de los casos, no tiene los conocimientos técnicos
suficientes como para comprender el contenido de los diversos contratos

y por lo tanto, para celebrarlos en la forma “tradicional”.

Es tal la variedad de contratos de seguros, adn de un

mismo ramo, que el proponente del seguro, es decir, el particular, no
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tiene Ias mismas limitaciones que cuando contrata, por ejemplo, el

suministro de energla eléctrica.

Cabe aclarar que la regulacion antes analizada, no
incluye aquellos contratos que son realizados de la manera tradicional, es
decir, cuando todas y cada una de las cldusulas son discutidas y
aprobadas por ambas partes. Al existir esta posibilidad, no es exacto
pretender englobar a todos los contratos de seguros como de adhesién y
mas aln, como simples guiones administrativos. Sin embargo, en la
practica parece ser que la contratacidn tradicional es realizada por las
aseguradoras sélo en operaciones de gran importancia econémica que
realizan algunas empresas privadas u organismos gubernamentales, que
se estima tienen la suficiente capacidad para comprender los alcances de

los contratos que celebren.

Registro de Intermediarios de Reaseguro domiciliados
en el extranjero.- El articulo 26 de la Ley General de Instituciones y
Sociedades Mutualistas de Seguros dispone que los intermediarios de
reaseguro domiciliados en el extranjero, deberdn de contar con la
inscripcién en el registro que lleva la Comisién. La inscripcién en dicho
registro serd otorgada o negada discrecionalmente por la Comisién, de
conformidad a lo dispuesto por las Reglas para la Autorizacidn, Registro
y Operacién de Intermediarios de Reaseguro, emitidas por {a Secretaria
de Hacienda y Crédito Pdblico. A diferencia de los intermediarios de
reaseguro extranjeros, los domiciliados en México deberdn contar con
autorizacién, figura de !a que se hablard en el siguiente inciso. Es de

resaltarse que de conformidad al Reglamento Interior de la propia
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Comisién, este registro debe Hlevario la Direccién General Técnica, cuyas
funciones quedaron precisadas en el capitulo segundo de este andlisis y

s6lo se menciona aqul como una nota complementaria.

3.6. Las autorizaciones.

Autorizacién, “es ef acto esencialmente unilateral de la
administracion publica, por medio def cual ef particular podrd ejercer una
actividad para la que estd previamente legitimado, pues el interesado
tiene un derecho preexistente que se supedita a que se cubran

requisitos, condiciones o circunstancias que la autoridad valorard. ”

“En realidad pudiera tratarse sdélo de una espectativa
de derecho, tods vez que antes de la autorizacion ef gobernado no tiene

facuitad concreta para efectuar la actividad.”™ 6

Los articulos 23, 25 y 26 de la Ley General de
Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros disponen gque para el
ejercicio de las actividades de agente de seguros, ajustadores de seguros
e intermediarios de reaseguro, se requiere de [a autorizacién de la

Comisién, la cual las otorgard en uso de una facultad discrecional.

En realidad el otorgar autorizaciones es una funcidén

que va mas alld de los fines de un organisme de inspeccién y vigilancia,

* MARTINEZ MORALES, Rafael | Derecho administrative. Primer curso. México. Edttorial Harla 1994,
2" edicion. Pagina 293.
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pero gue constituye un importante paso en la desconcentracién de las

facultades de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

En el caso especifico de los intermediarios de
reaseguro hasta fechas muy recientes se comenzé ejercer una
supervisién real sobre ellos. De hecho, las primeras Reglas para la
Autorizacién, Registro y Operacién de Intermediarios de Reaseguro
fueron expedidas por la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico el 29
de marzo de 1985. Actualmente se encuentran en vigor las publicadas

en el Diario Oficial de la Federacién el 23 de marzo de 1994.

Es particularmente grave que siendo el reaseguro una
actividad de primera importancia, se haya menospreciado a tal grado que
se permitiese su libre ejercicio. Ademaéas, consideramos que se deberian
ampliar en la Ley de la materia las disposiciones que regularan el
desarrollc de la actividad y que con base en ellas, se elaborara un
reglamento, el cual tiene una base mas formal y legal que unas simples

reglas. ”

Por cuanto a los ajustadores de seguros, si bien, el
articulo 25 de la Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas
de Seguros establece que su actividad estd sujeta a la autorizacién y
supervisidn de la Comisién, en realidad ejercen libremente su actividad,
porque no existe un reglamento que especifique los casos y condiciones

bajos los cuales se ejecutard lo dispuesto por la Ley de la materia, lo

7 Cabe sefiatar que de conformidad al Reglamento Interior de la Comision, las autorizaciones para los
intermediarios de reaseguro deben ser otorgadas por la Direccién General Técnica de la propia Comision, a
la cual s¢ hizo referencia en el capitulo anterior de esta tesis. Fueron incluidos aqui a manera de
complemento y porque se trata de la misma figura de la autorizacion.
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cual estimamos, pone en riesgo los intereses del publico usuario de los
seguros. Consideramos pues, que es necesario someter su actuacién a
un control, para lo cual se hace necesaria la creacién de un Reglamento

de Ajustadores de Seguros.




i3

Capitulo 4

LA INSPECCION Y VIGILANCIA DE LA ACTIVIDAD
ASEGURADORA
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4.1. Justificacibn de [a supervisibn de las entidades

aseguradoras.

En el capitulo histérico de este andlisis se vio que las
formas legales de control de la actividad aseguradora surgen cuando
dicha actividad comienza a tener una importancia econémica tal, que
despierta en los Estados el interés por su regulacién y correcto

funcionamiento.

La supervision se ha convertido en una necesidad
fundamental para el desarrollo de la actividad aseguradera, porque esta
actividad ha cobrado gran importancia en el desarrollo econémico de casi
todos los palses. En la actualidad, practicamente en todo e! mundo
existen disposiciones legales orientadas a regular la actividad de
seguros. De hecho la Organizacién de las Naciones Unidas considera que
“el principio de la intervencidn del Estado ha sido reconocido en forma
general y adoptado en casi todos los pafses. Las escasas excepciones
que existen no invalidan la regla de que cuando el volumen de
transacciones de seguros alcanza determinado nivel, se adoptan medidas
legisiativas conducentes a una supervisién mds o menos rigurosa de la
actividad de las empresas aseguradoras; cabe afirmar que el desarrollo
espectacular que ha experimentado la industria del seguro durante fos
cincuenta ultimos afios estd vinculado estrechamente a la existencia y

eficacia de la legisiacién y supervision impuestas por el Estado.” s

"8 CONFERENCIA DE LAS NACIONES UNIDAS SOBRE COMERCIO Y DESARROLLO. Legistacién y
supervisién de seguros en los paises en desarrollo. Nueva York. Naciones Unidas. 1972. S/e. Pdgina 30.
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Hay que tener presente que la funcién del seguro es
repartir entre la comunidad de asegurados el costo de los siniestros
sufridos por algunos de ellos, siendo dicha comunidad, ia que compensa
las pérdidas de los siniestrados. Pero esa compensacién no ocurre de
inmediato porque, entre el momento en que los asegurados pagan las
primas y el momento en que la aseguradora paga las indemnizaciones,
hay un periodo de tiempo durante el cual la compaiila dispone de
recursos, que en principio no le pertenecen y que, en su mayor parte,

deberd poner a disposicién de los asegurados.

La existencia de una gran cantidad de pdlizas de
seguros y por lo tanto, de un buen ndmero de recursos que
continuamente ingresan a las aseguradoras, no implica gque puedan
disponer de la totalidad de los fondos que acumuien, porque la
renovacién de esos fondos no es en realidad una garantfa de que la
aseguradora siempre contard con recursos suficientes para cumplir con

r

sus obligaciones.

De hecho, el manejo de los fondos que los asegurados
entregan a las compafifas implica una enorme responsabilidad para las
mismas, sin embargo, en repetidas ocasiones y principalmente en los
inicios de las aseguradoras, hubo una gran cantidad de fraudes que
motivaron la intervencién de los Estados, quienes implementaron una
serie de medidas de control, por ejemplo, el establecimiento de un
minimo de garantias que debfan otorgar las compaffas de seguros,

previo al inicio de sus operaciones.
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El objetive de lograr un adecuado funcionamiento de la
actividad aseguradora es comin para todos los paises que ejercen
medidas de supervisién, en virtud de lo cual, sélo varia la forma en la
cual estructuran los mecanismos a través de los cuales la ejecutan. Por
ejemplo, el sistema britdnico de supervisi6én se basa fundamentalmente

en la “libertad y publicidad.” 7®

Hay que recordar a principios de este sigio en México,
la intervencién del Estado en la actividad aseguradora consistia
precisamente en un sistema de publicidad, con el cual se pretendfa que
cada persona pudiera examinar los margenes de solvencia de las
empresas y con ello determinara la confianza que podla depositarles.
Dicho sistema no trajo buenos resultados por realidad socioeconémica
del pals. Asl, frente a la imposibilidad de que la inmensa mayorfa de los
particulares usuarios de los seguros discernieran sobre la confianza que
pudieran depositar en las Instituciones, se organizé un servicio de
supervisibn para que las compafifas de seguros cumplieran las

disposiciones de la materia.

Se consider6 que era un deber del Estado vigilar la
administraciéon de las compafias en cuyas manos se encontraban los
recursos de gran cantidad de personas, las cuales si bien tenfan un
objetivo comun, no se encontraban organizados para la defensa de sus
intereses y asimismo, no contaban con [a capacidad técnica para

comprender los informes relacionados con la materia.

° NACIONES UNIDAS. Op. Cit. P4gina 33.
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Ademé4s, dicha supervisién tendrfa por objetivo, fijar las
responsabilidades en que incurrieran las compafilas por omisiones en el

cumplimiento de sus obligaciones.

En la actualidad, si bien el objetivo de proteccién al
publico es iguatimente vélido, ha cedido importancia frente a la necesidad
de los Estados de preservar la integridad del sistema financiero,
entendiendo por éste "el conjunto de instituciones gque captan, regulan y

dirigen el ahorro y la inversién en el pafs."*

Las legislaciones de los Estados, incluyendo México,
han procurado satisfacer “la necesidad de dar una estructura sélids a
una industria nacional de seguros, que constituye un factor importante
de la economia de un pafs. Por otra parte, conviene que la parte del
ahorro nacional que movilizan las empresas de seguros se invierta def

modo mas favorable para los intereses nacionales.” 81

Las compafias de seguros, como parte integrante del
sistema financiero, se han visto inmersas en un procesc de
transformacién y asimismo, como una consecuencia de las tendencias
econémicas preponderantes en la actualidad, han buscado el
aceleramiento de la desregulacién de los procesos de autorizacion y

supervision.

%0 E| Mercado de Valores. Revista mensual de Nacional Financicra, S.N.C. México. Septiembre 1996.
N°9/96. Pagina 51.
¥ NACIONES UNIDAS. Op. Cit. Pagina. 31.




118

En cuanto a ello, no resulta conveniente que para
favorecer el desarrollo del sector asegurador, se deba descuidar la
proteccién de los intereses del pudblico, ya que finalmente, ese mismo
publico es quien aporta los recursos econémicos a las aseguradoras, de
modo que, si se permiten desviaciones que se traduzcan por ejemplo, en
fraudes, habria una repercusidn negativa que invariablemente se

reflejaria en todo el sistema asegurador nacional.

De hecho, puede haber convergencia entre ias medidas
destinadas a la proteccién de los asegurados y las encaminadas al
fomento del mercado. Como ejemplo de ello, la mencionada obra de las
Naciones Unidas cita la obligacién a las compaiiias de seguros de invertir
las reservas acumuladas por concepto de primas dentro del pais, lo que
proporciona garantfas financieras a los asegurados y que pueden ser
objeto de control directo; ademds, al invertirse esos recursos en el
territorio nacional, hay un fortalecimiento del sistema financiero, del que

forman parte las aseguradoras. %2

Al respecto, es oportuno citar parte de la ponencia del
Director General de Asuntos Juridicos de la Comisién Nacional de
Seguros y Fianzas, pronunciada durante el Primer Congreso Nacional de
Derecho de Seguros y Fianzas realizado en la Ciudad de Querétaro en
febrero de 1997 : %

* Op. Cit. P4gina 31.
** Texto citado integramente ¢n el articulo "La proteccion del asegurado en el derecho mexicano” publicado
por la Revista Mexicana de Seguros. Abril de 1997, México. P. 13.
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"La intervencidn def Estado en la actividad aseguradora

se sustenta en la consideracién de hechos tales como los siguientes : "

"En el contrato de seguro, el asegurador promete una
prestacion futura y eventual al tomador del seguro, a cambio de que éste
solvente una prestacidn cierta y en muchos casos inmediata. Las
caracteristicas de las prestaciones reciprocamente se ofrecen asegurador
y tomador del seguro, generan una comprensible situacion de
incertidumbre para el uftimo, ya que para que aquel esté en posibilidad
de cumplir con sus compromiseos serd necesario que continue
establecido en el momento en que se haga exigible la prestacion
everntual y futura a que se obligd, Ia cual en ocasiones surge en el largo

plazo.”

"Es justificable y necesario que el Estado intervenga en
fa regulacidn y supervision del acceso a la actividad aseguradora, asl
como de su ejercicio, pero (a injerencig estatal debe darse. ciertamente
en forma racional, de manera que no se traduzca en, por una parte, en la
obstaculizacidn del econdmica y socialmente necesario y deseable
desenvolvimiento sano de esa actividad, ni que, por otra parte, la
apuntada racionalizacidon redunde en la desproteccién de los intereses de

los usuarios del servicio de seguros.”

Con base en todo lo anterior es posible determinar que
ta supervisién tiene comao objetivo controlar el adecuado cumplimiento
de ias normas y leyes que rigen en el caso en particular, al sector

asegurador, para con ello evitar situaciones gque pongan en riesgo Ia



120

situacién patrimonial del sector y por tanto, la de las personas que le
confian sus recursos. Por lo tanto, la supervisién es una injerencia
directa del Estado sobre los particulares, a efecto de cerciorarse del
debido cumplimiento de las normas, ante cuya inobservancia proviene

una sancién, tal y como se vio en el capftulo anterior.

El fin dltimo de esa injerencia o intervencién es que
mediante el debido cumplimiento de la norma, se realicen ios objetivos
ya planteados : la estabilidad del sistema financiero y el buen resguardo

del patrimonic de los particulares.

Todo lo anterior es un claro ejemplo de c¢cémo el
derecho se convierte en un medio del Estado para alcanzar un objetivo
porque finalmente, el derecho es “"un sistema racional de normas
sociales de conducta, declaradas obligatorias por la autoridad, por
considerarlas soluciones justas a los problemas surgidos de la realidad

histérica. "

En cuanto a la desregulacién de la materia financiera y
por lo tanto, del sector asegurador, el Estado debe ser especialmente
cauto pues se corre el riesgo de que una relajacién inadecuada de los
sistemas de supervisién traigan consecuencias negativas al pafs como
las que se han vivido en los dltimos afios y algunos de nosotros toda
nuestra vida. No es conveniente retomar el lema del liberalismo clésico

de la Francia revolucionaria del dejar hacer y dejar pasar.

** VILLORO TORANZO. Luis. Introduccién al Estudio del Derecho. México, Editorial Porria. 1993, |¢p
edicion. Pagina 127.
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Finalmente, cabe citar parte de un articulo publicado en
la Revista de la anteriormente Comisién Nacional Bancaria, elaborado por
Rafael Diaz Arias, Auditor General de Entidades Financieras de Costa

Rica :

" La regufacién financiera comprende el conjunto de
leyes y normas que definen el campo en ef que actda la banca y los
demds intermediarios financieros, asf como los limites a los cuales éstos
deben acogerse. La supervisién por su parte, se ocupa de controlar el

cabal cumplimiento de las normas y leyes dictadas con esos propdsitos.”

" Si se permite que los agentes financieros... ... operen
con total libertad, su produccidn aumenta, en principio, al menos desde
una perspectiva privada, pero crecen también las posibilidades de
insolvencia, pues en ese contexto fa gestion se traduce en la adopcién
de posiciones mds riesgosas, posiblemente superiores a lo adecuado
desde un punto de vista social. Con una regulacidn excesiva, dicho
riesgo tiende a8 cero, pero lo mismo ocurre con los niveles de
intermediacién. Debe optarse entonces por una situacion intermedia que

refleje un equilibrio para la sociedad. ”

"...la produccién de los servicios gue prestan los
agentes financieros se basa en la confianza y en la fe publica. Eflos
captan fondos de terceros y para que el mercado actue eficientemente
se requiere que el publico perciba que la situacion patrimonial de las
instituciones financieras se desarrolfe sin dificultad alguna. Se ha visto

que cuando una empresa financiera refleja problemas de solvencia, sus
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dificultades, en opinién del publico, son asociadas al resto de las
instituciones. En estos casos, la desconfianza se cierne sobre el sistema
en su conjunto, aunque las restantes instituciones sean bdsicamente
saludables. Queda asf afectada la economia y la nacién como un todo.
Estas situaciones que genéricamente podemos denominar como una
externalidad, son razones que justifican la regulacion por parte del
Estado de los mercados financieros, aun cuando éstos se rijan por

esquemas de corte liberal.”

" Una de las consecuencias de la falta de regulacion y
supervision financiera adecuada es que el Estado puede verse
comprometido fuertemente en el respaldo patrimonial de algunos
agentes. Esto debe evitarse porque es injusto que las pérdidas de los
particulares sean canalizadas hacia la comunidad y porque dicho
respaldo racionalmente estimula una actitud hacia riesgos mayores.
Parte del problema radica también en la funcién particular que
desemperia la informacién en el mercado financiero. Por ejemplo, si se
piensa en Jos pequerios ahorradores, se comprobard que el monto de los
recursos con que operan no les permite, o no les justifica el costo de
analizar los volimenes de informacién necesarios pars evaluar a
cabalidad el aspecto de las instituciones en /as cuales pueden depositar
sus fondos, con ef fin de orientarlos adecuadamente. De no existir un
ente que les asegure la confiabilidad en ef sistema o al menos, les
entregue la informacién con algin grado mayor de procesc para su
comprension, esta proporcion de depositantes no participard en el
mercado y sus recursos serdn canalizados hacia usos alternativos que,

probablemente, no reflfefen lo mejor para el pals. Una adecuada
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regulacidn que promueva la transparencia dard confianza a estos

depositantes y ahorradores. ™ %

Todo lo expuesto viene a justificar plenamente la
intervencién del Estado en el medio financiero y particularmente, la
existencia de los Organismos de supervisién, los cuales existen adn en

los Estados Unidos que es el pals neoliberal por excelencia.

Los medios de control del Estado deben apuntar a un
equilibrio, donde las disposiciones emitidas no impidan el desarrollo de la
actividad aseguradora, pero tampoco que permitan un riesgoso libre

albedrio.

De hecho, “en la relacién entre la libertad del mercado
y la soberanfa del Estado el problema crucial es de complementacién, no
sustitucibn de wuno u otro...el Estado deber reformarse, no
desmantelarse, para abrir espacios a la iniciativa individual para hacer
eficiente la gestién plblica y para hacerse eficaz como promotor del

crecimiento econémico y del desarrollo social,” 5

5 COMISION NACIONAL BANCARIA. Revista bimestral, México. Enero-fcbrero de 1991 P. 252 27,
# VILLARREAL, René. Liberalismo social y reforma del estado. México. Fondo dc Cultura
Econdmica/Nacional Financiera, 1993. 1* edicion. Pagina 37.
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4.2. Las formas de supervisién. La inspeccién y vigilancia.

Tradicionalmente la supervisidn del sistema financiero
se lleva a cabo a través de dos mecanismos : la inspeccidén y la
vigilancia. A través de la inspeccién y la vigilancia, la Comisién Nacional
de Seguros y Fianzas obtiene informacién general respecto a la situacién
de las compaifas de seguros verificando ademdas, si han dado

cumplimiento a las disposiciones de la materia.

De manera particular, la vigilancia es “/a fabor de
supervision que la Comision lleva a cabo desde sus oficinas a partir de la

informacién que recibe de las entidades supervisadas.” ®

Dicha revisibn o supervisibn incluye aspectos
contables, actuariales, econdmicos, financieros, legales y administrativos
tales como: el anélisis y evaluacién financieros de las entidades
supervisadas, tanto en lo individual como en sectores determinados por
el tamafo de las empresas o por los ramos en los cuales se desempefan
(vida, dafos, etc.);®® revisién de sus balances anuales y estados de
contabilidad mensuales; validacidn y confrontacién de cifras; formulacién
de cOmputos derivados de disposiciones legales; examen de la

diversificacion de riesgos y seguimiento de conglomerados econdmicos.

¥ COMISION NACIONAL BANCARIA. Comisién Nacional Bancaria. Meéxico. Fondo de Cultura
Econdmica y Nacional Financiera, S.N.C. 1993. 1* edicidn. Pigina 153.

¥ Los ramos en los cuales pueden operar las compaiiias de seguros estin especificados en ¢l articulo 7° de la
Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros.
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Por su parte la ingpeccidn es una practica de revisiones

en el mismo domicilio de la entidad supervisada (revisiones in situ).

En la obra titulada Comisién Nacional Bancaria
elaborada por ese Organismo se menciona que : "Las funciones de
inspeccién constituyen uno de los dos tipos de actividades sustantivas
fundamentales de la supervision; se llevan a cabo mediante revisiones a
las que se denomina ’visitas de inspeccién’, practicadas directamente

en las instituciones y entidades sufetas a la supervisién..."

"Las dreas de Inspeccién 'y vigilancia deben
retroalimentarse mutuamente; la primera recibe informacién sobre las
anomallas y deficiencias detectadas por la segunda, asi como peticiones
de ésta para la préctica de visitas o de investigaciones y & su vez, le
turna copias de los informes de Jos resultados de las visitas de
inspeccién practicadas asi como de las observaciones formuladas con

motivo de las mismas, para efectos de seguimiento. " *®

La interrelacidn que se da entre las dreas de inspeccidn
y vigilancia, debe extenderse ademds al 4rea juridica, porque finalmente
serd la que opine scbre la procedencia de la aplicacién de sanciones e

inclusive, en algunos casos, ta que las aplique directamente.

* Op. Cit. Paginas 153y 154,
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4.3. Principios de actuacién del control estatal del seguro.

De conformidad al Curso de Introduccién al Seguro,

elaborado por la Fundacién Mapfre Estudios,®® los principios de

actuacién del control estatal del seguro son los siguientes :

Fomentar un mercado nacional sélido y eficaz.

Dar prioridad a la supervisién de las operaciones que afecten a los
asegurados en general, las que tengan mayor contenido y las

contratadas a largo plazo.

Evitar el entorpecimiento de la normal actividad de las entidades de
seguros, pues podrian recortar o paralizar sus iniciativas comerciales V%

de gestidn y por esa via afectar a la eficacia del mercado de seguros,

Extenderse a todas las actividades de ias empresas de Seguros y muy
especialmente a las que pudieran dar lugar a perjuicios o abusos para
con el asegurado, o beneficio excesivo para con el asegurador, sin

limitarse a aspectos puramente formales.

Canceder a las autoridades de supervisién poderes de intervencidn

suficientes para poder ejercer eficazmente su cometido.

_—

* FUNDACION MAPFRE ESTUDIOS. Curso de introduccién al segure. México. 1994. S/e. Paginas 8-2 y
$-3.
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Estos objetivos se reducen a lograr mediante una
intervencion oportuna la sana operacién ¢ funcionamiento del sector o
mercado y con ello la salvaguarda de los intereses de los asegurados.
También como ya se menciond, el control por parte del Estado debe ser

equilibrado y oportuno.

4.4. Los fundamentos legales de la inspeccién y vigilancia.

El fundamento constitucional que encuentra la
supervision de las instituciones de seguros y en general, de todo el
sistema financiero mexicano, es el articulo 76 parrafo noveno, en cuanto
que establece las visitas domiciliarias de la autoridad administrativa y la

obligacién de los particulares de exhibir los libros y papeles contables.

Por su parte, la Ley General de Instituciones vy
Sociedades Mutualistas de Seguros establece en su Titulo Tercero,
Capitulo II, ias atribuciones con que cuenta en materia de inspeccién y

vigilancia, la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas.

Es de resaltarse el contenido del articufo 707 de la Ley
mencionada, el cual establece que las instituciones de seguros,
sociedades mutualistas de seguros y demds personas que en los
términos de esa Ley, estén sujetas a la inspeccién y vigilancia de la

Comisién, deberdn rendirle en la forma y términos que al efecto
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establezca, los informes y pruebas que sobre su organizacion,
operaciones, contabilidad, inversiones o patrimonio le soliciten para fines
de regulacion, supervisién, control, inspeccion, vigilancia, estadistica y
demds funciones que conforme a la Ley u otras disposiciones legales y

administrativas le corresponda ejercer.

Dicho articulo determina de manera muy general todos
los aspectos que puede englobar la supervisién de todos los sujetos a la

inspeccidn y vigilancia de fa Comisién.

Hay que resaltar que el articulo menciona como sujetos
de la inspeccidn y vigilancia las instituciones de seguros, las sociedades
mutualistas de seguros y demdas personas sujetas a control, en los
términos de la Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de
Seguros. Al respecto, hay que recordar que en el capltulo anterior se vio
que también los agentes de seguros, los ajustadores de seguros y los
intermediarios de reaseguro son supervisados por la Comisién.®'

Ademas, son sujetos de control :

al Las organizaciones auxiliares de seguros, entendiendo por
éstas, los consorcios formados por instituciones de seguros
autorizadas, con objeto de prestar a cierto sector de ia
actividad econdmica un servicio de seguros de manera
habitual, a nombre y por cuenta de dichas instituciones

aseguradoras, o celebrar en representacién de las mismas,

* Articulos 23, 25 y 26 de la Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros
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los contratos de reaseguro o coaseguro °2 necesarios para la
mejor distribucién de los riesgos. (Articulc 11 de la Ley
General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de

Segquros).

b) Las filiales de instituciones financieras del exterior. (Articulo

33-N de la misma Ley}.

c} Las reaseguradoras. (Articulo 76 de la citada Ley}.

d} Los grupos financieros cuya supervisién le sea encomendada
por la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico. (Articulo 30

de la Ley para Regular las Agrupaciones Financisras).

Por su parte, el articulo 110 de la misma Ley General
de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros dispone que las

visitas que practique la Comisién podran ser de los siguientes tipos:

a)Ordinarias.- Estas se llevan a cabo de conformidad a un programa

anual aprobado por el Presidente del Organismo.

b)Especiaies.- Se practican cuando a juicio del Presidente sea
necesario examinar y en su caso, corregir situaciones especiales

operativas.

%2 Coaseguro es la participacion de dos o mas empresas de seguros en un mismo riesgo, cn virtud de
contratos directos realizados por cada una de ellas con el asegurade. Articulo 10 fraccion 1 de la misma Ley.
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ciDe investigacién.- Tienen por objeto aclarar una situacién

especifica.

Agrega el articulo mencionado que el Presidente de la
Comisién podrad designar, en cualquier tiempo y aun en forma
permanente, inspectores en las instituciones y sociedades mutualistas de
seguros, que revisen sus operaciones y su situacién financiera y vigilen
la marcha general de la institucién o sociedad mutualista de seguros, asi

como delegados que verifiquen la labor de estos inspectores.

Dispone también el precepto, que las instituciones y
sociedades mutualistas de seguros, asl como las demés personas y
empresas sujetas a la inspeccién y vigilancia de la Comisién, estaran
obligadas a prestar a los inspectores todo el apoyo que se les requiera,
proporcionando Ids datos, informes, registros, libros de actas, auxiliares,
documentos, correspondencia y en general, la documentacién, discos,
cintas o cualquier otro medio procesable de almacenamiento de datos
que tenga la institucién y que fos inspectores estimen necesarios para el
cumplimiento de su cometido, pudiendo tener acceso a sus oficinas,

locales y demds instalaciones.

Al respecto, de manera muy general, el articulo
descrito especifica los tipos de visitas que puede practicar la Comisién y
las obligaciones de dichas compafias durante el desarrolio de esas
visitas, sin embargo, no existen en la Ley General de Instituciones y
Sociedades Mutualistas de Seguros disposiciones sobre los requisitos

formales y el procedimiento a seguir durante las visitas. Como una
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garantia de legalidad, deberia establecerse en la Ley la forma en que se

deben efectuar las visitas por parte de la Comisidn.

No obstante lo anterior, derivado del articulo 106 de la
Ley de la materia, existe un Reglamento de la Comisién Nacional de
Seguros y Fianzas en Materia de Inspeccién, Vigilancia y Contabilidad, el
cual fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 22 de
noviembre de 1990. Dicho Reglamento contiene los siguientes Titulos :
Disposiciones generales; De la inspeccién; De la vigilancia; De la
contabilidad vy publicacién del estado financieroc anual; De la
intervencién; De la inspeccién, intervencién vy clausura de

establecimientos que realicen actividades en contravencién a las leyes.

A continuacién se sefialan, en forma resumida algunas
de las disposiciones del citado Reglamento, concernientes a las visitas

de inspeccidn :

El articulo 8° establece que la inspeccién que practique
la Comisidn se efectuard a través de visitas que tienen por objeto
revisar, verificar, comprobar y evaluar los recursos, obligaciones vy
patrimonio de las personas sujetas a la misma, asf como las operaciones,
funcionamiento, sistemas de control y en general, todo lo que pudiendo
afectar la posicién financiera y legal, conste o deba constar en los
reqgistros, a fin de que se ajusten al cumplimiento de las disposiciones

que !as rigen y a las sanas practicas en la materia.
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En realidad dicho articulo no hace sino precisar el
objeto de las visitas que practique la Comisién, lo que de alguna manera

ya se encuentra estabiecido en la Ley de la materia.

A su vez, el articulo 10 dispone que las visitas se
practicarén por orden expresa del servidor publico competente de la
Comisién, la que debe constar en un oficio, donde se indicard el caracter
de la visita y la persona a la que va dirigida. Dicho oficio se notificard a
la persona ffsica, a su representante o en su ausencia, a cualquiera de
sus empleados. En el caso de personas morales, se notificara al Director
General, Director Regional, Gerente General o representante de la
misma. Se iniciard la visita aunque no esté presente el funcionario o
persona a la que va dirigida, en cuyo caso, se hard la notificacién al
funcionario o empleado de mayor jerarquia presente o aquél con el que
pueda comunicarse de inmediato. Los oficios deberdn contener ademés,
el lugar y fecha de su expedicién, las disposiciones legales en que se

funda y el nombre de la persona designada para practicar la visita.

Las disposiciones del artfculo citado son de particular
importancia, ya que son las que dan legalidad a los oficios que ordenen
las visitas, los cuales, como todo acto de autoridad, deben estar

fundados, motivados y suscritos por funcionario competente.

Ei artfculo 12 establece, entre otras cosas, que cuando
la Comisién advierta en alguna de las compafias la practica de
operaciones irregulares 0 que no se ajusten a lo dispuesto por la

normatividad de la materia, el Presidente de la Comisién ordenard con
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acuerdo de [a Junta de Gobierno cuando asl proceda, la liquidacién o

regulacién de dichas operaciones.

En realidad este artfculo no es referido exclusivamente
a la inspeccién y vigilancia, porque constituye una auténtica injerencia
del Estado en el manejo administrativo de las empresas tratdndose no de

una sancién, sino de una ejecucién forzada.

A su vegz, el articulo 16 determina que de toda visita
deberd formularse un informe general, el que, de conformidad al artlculo
18 del mismo ordenamiento, comprenderd los aspectos cuantitativos y
cualitativos determinados durante la visita y deberd reunir las

caracterfsticas que se establezcan en los instructivos correspondientes.

En cuanto a eflo, es oportuno sefalar que en el
Reglamento en cuestién si sefala con toda claridad las caracteristicas
que deben reunir los informes que rindan los inspectores designados,
pero en ninguna de su partes estdn reglamentadas las formalidades de
las actas que se levanten durante las visitas, lo cual es muy importante
que se incluya, no sélo en Reglamento, sino en la misma Ley de la

materia.

Finalmente, el articulo 23 dispone que los informes se
deben hacer del conocimiento del area de vigilancia, para que dé

seguimiento a las acciones y medidas correctivas derivadas de la misma.
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Dicha disposicién confirma la estrecha relacion que
debe de haber entre las 4reas de inspeccién y vigilancia, a ta cual ya se

habia hecho referencia.

4.5. Problemética de la supervisién del sector asegurador.

La problemaética actual de los organismos supervisores
del sistema financiero mexicano y en particular de la Comisién Nacional
de Seguros y Fianzas, consiste en lograr una supervisidn equlibrada y
oportuna de un sector cada vez mas complejo. Es posible clasificar esa
problematica desde dos perspectivas : una externa o del sector y otra

interna o legal y organizativa.

Como factores externos, es posible distinguir los

siguientes :

a) El incremento en el nimero de aseguradoras e intermediarios. Como

ejemplo, al 30 de abril de 1997, el nimero total de compaiiias de
seguros, sin incluir a las sociedades mutualistas, ascendfa a 55.
Ademids, existen 129 agentes de seguros personas morales, mientras
que el nimero total de agentes de seguros personas fisicas sobrepasa
ya tos 30,000.

b}El notable incremento de las operaciones que realizan las

aseqyradoras, que deviene en un fortalecimiento del sector, pero que
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también dificulta su control. Si bien en comparacién con otros paises,
el sector se encuentra aun poco desarrollado, debido a la falta de una
cultura aseguradora, al bajo nivel de ingresos de la poblacién y la
inexistencia de seguros obligatorios, actualmente México es
reconocido a nivel mundial como uno de los més grandes mercados

potenciales para los seguros.

c)La_creacién de_grupos financiergs, lo que ha obedecido a una
diversidad de razones contables, administrativas, financieras y legales,
sin embargo, “no puede olvidarse que la experiencia nacional e
internacional conoce casos en que las auténticas motivaciones de los
protagonistas de la formacién de conglomerados son mds espurias y
estdn vinculadas a la posibilided de que un complejo entramado
juridico con ramificaciones de diverso sentido faciliten en
desconocimiento por los supervisores de la propia configuracién del
grupo, la ocultacion de informacion y el incumplimiento de las normas
garantes de la solvencia de las instituciones financieras.” * La
existencia de grupos financieros tiene el grave inconveniente de que
en el mismo conglomerado pueden existir entidades sujetas a la
supervisién de diversas autoridades, en razén de su actividad. Como
ejemplo se pueden citar : bancos, aseguradoras y administradoras de
fondos para el retiro. Ante ello, por acuerdo de las Juntas de Gobierno
de la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas y las desaparecidas
Comisién Nacional Bancaria y Comisién Nacional de Valores, en marzo
de 1992 se creé la Coordinacién de Supervisores del Sistema

Financiero {COSSIF), como una “instancia de operacién administrativa

9 AZCARATE AGUILAR-AMAT, Javier, La supervisién de conglomerados financieros. Madrid. Banco de
Espaiia. 1992. S/e. Documento de trabajo N°9216. Pagina 1|



136

que, sin contar con infraestructura ni entidad legal, facilita Ia

operacion armdénicamente interrelacionada de dichas Comisiones.” **

d El Tratado de Libre Comercio de Norteamérica, que permite el

establecimiento de sociedades filiales de empresas de los Estados
Unidos y Canadd, siendo el primero de ellos el més desarrollado
mercado asegurador del mundo y el pals que cuenta con las mas
grandes empresas aseguradoras. Para julio de 1997, se encontraban
autorizadas para operar en México, 18 filiales de empresas

extranjeras, la mayorfa de ellas de los Estados Unidos.

que, por su propia naturaleza, son muy diflciles de controlar.

n increm ignificativo en el volum

aunado a la necesidad de dar una mejor atencién a las mismas.

Como factores internos o legales y organizativos, se

pueden distinguir los siguientas :

a)la falta de un proceso para la imposicién _de las _sanciones
contempladas en la Ley General de Instituciones y Sociedades

Mutualistas de Seguros vy las disposiciones derivadas de la misma.

Una excesiva concentracién tacultades en la Junta de Gobierno de

la Comisién, lo que ha implicado un gran ndmero de acuerdos

* PEREZ HUITRON, Gerardo. Coordinacién de supervisores del sistema financiero (COSSIF). México.
Comisién Nacional de Seguros y Fianzas. 1994. S/e. Documento de Trabajo N°23. Pégina 19.
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delegatorios, tal y como el que actualmente existe para la imposicion

de sanciones.

c) La existenci facul ilimi que el articulo 108 fraccion IV

de la Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de
Seguros confiere a la Comisién, al disponer que *“/La Comisién
Nacional de Seguros y Fianzas tendré las siquientes facultades:] Emitir
las disposiciones necesarias para el efercicio de las facultades que la
Ley le otorga vy para el eficaz cumplimiento de la misma, as/ como de
las reglas y reglarmentos que con base en ella se expidan ”. La actual
redaccién de este precepto concede a la Comisién la facultad de
legislar en practicamente todos los aspectos contemplados en la

citada Ley.

di La falta de una adecuada reglamentacién de las_visitas de inspeccién
que lleva a cabo la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas,

particularmente en lo relativo a las actas de visita.

e)La fal n n rmi isién de |
ajustadores de seguros, los cuales, en los términos del articulo 26 de

la Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros,
se encuentran sujetos a la inspeccién y vigilancia de la Comisién

Nacional de Seguros y Fianzas.
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4.6. Propuesta de reformas a la estructura interna de la Comisién
Nacional de Seguros y Fianzas, asi como de algunas

facultades que ejerce en materia de seguros.

En cuanto a los factores externos o de mercado, se

proponen las siguientes medidas :

.- Se debe dar formalidad legal a la coordinacién de
supervisores del sistema financiero, a efecto de que sea una instancia
obligatoria para los mismos. En el caso particular que nos ocupa, debe
establecerse en la Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas
de Seguros que /g Comision Nacional de Seguros y Fianzas y las
Comisiones Nacionales Bancaria y de Valores y del Sisterna de Ahorro
para el Retiro, formalizardn acuerdos que les permitan establecer una
operacion coordinada en cuanto a la supervision de los grupos
financieros y /las entidades que los forman. Esa coordinacion

contemplard lo siguiente :

1} acciones y criterios homogéneos en la estrategia de supervision;

2) politicas que se aplicaran,

3) bases de organizacién y funcionamiento de grupos financieros;

4) proteccion de fos intereses de aquellos que celebren operaciones
con los integrantes de los grupos;

S) establecimiento de criterios generales para evitar conflictos de
interés entre los participantes del grupo financiero y la realizacién

de prdcticas que afecten el desarroffo o la sana operacion de
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alguna entidad del grupo o los intereses del publico usuario de los
servicios financieros;

6) intercambio de recursos y experiencias.

Cabe sefalar que no se estima conveniente el
establecimiento de un sélo organismo supervisor porque, oMo ya se vio
en el capitulo histérico de este andlisis, algunos sectores, como el
bancario, pueden predominar sobre otros, descuiddndose la supervision y
la promocién de éstos Gltimos. La formalizacién de coordinacién de los
supervisores se debe limitar a los grupos ¢ conglomerados financieros,
dejando a salvo las facuitades de cada Comisi6n, en cuanto a las

entidades que son de su exclusiva competencia.

Il.- Se debe avanzar en la desconcentracion territorial
de la Comisidn Nacional de Seguros y Fianzas, para acercar los servicios
que presta a un mayor nimero de habitantes del territorio nacional y
para que, al haber una mayor distribucién de los elementos materiales y
humanos de la Comisién, ésta pueda actuar con mayor eficacia en
cuanto a los sujetos y entidades supervisados. Para ello, debe
establecerse en el articulo 35 del Reglamento Interior de la Comisién,
que ésta contard con delegaciones en cada uno de los estados de la

Republica.

lll.- A efecto de que la conciliacién que lleva a cabo la
Comisién en términos del articulo 135 de la Ley General de Instituciones
vy Sociedades Mutualistas de Seguros sea mdas activa y eficaz, se debe

establecer en la Ley citada que /a Comisién Nacional de Seguros y
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Fianzas deberd contar con un cuerpo especializado de conciliadores, l0s
que tendrdn la obligacion de proponer soluciones y alternativas a las
partes. Ademds, una vez concluida la etapa conciliatoria v no habiendo
llegado a algun arreglo o no habiéndose sometido las partes al arbitraje
de la Comision, ésta deberd emitir un “dictamen”, que no constituird un
ordenamiento, sino una opinidn técnica en cuanto al asunto planteado, la

cual, podra ser ofrecida en juicio.

IV.- Debe derogarse el artfculo 15 del Reglamento
Interior de la Comisién, a efecto de concentrar en la Direccién de
Conciliacion y Arbitraje de la Direccién General de Asuntos Juridicos, la
atencién de las quejas y reclamaciones, para agilizar su trdmite y evitar

la duplicidad de criterios.

V.- Deben establecerse departamentos de consulta

especializados en las siguientes areas :

1} Normatividad.- que tendria a su cargo todos los proyectos de
reformas legales y las disposiciones que la misma Comisién
expidiera, asf como el desahogo de las consultas formuladas por
la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico.

2} Delitos.- que tendrila a su cargo formular las opiniones a la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, en cuanto a los delitos
especiales contemplados en los articulos 141 al 146 de la Ley
General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros.

3) Consultas generaies.- que se encargaria del desahogo de Ias

consultas formuladas por el piblico en general.
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Ello con el fin de lograr un mejor despacho de los asuntos que se
sometan a la consideracién de la Comisién y ademds, se atiendan de
manera mas oportuna y detallada, las consultas formutadas por el
publico en general, con el fin de lograr una mejor proteccién de los

intereses del pdblico usuario de los seguros.

En cuanto a los factores internos o legales y

operativos, se propone lo siguiente :

I.- Debe establecerse un proceso sancionador, que bien
puede estar contenido en un cédigo procesal obligatorio para todos los
supervisores del sistema financiero, o bien, establecerse en articulos de
la Ley General de instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros, en
cuyo caso, sdlo seria aplicable a la materia de seguros. Dicho proceso

contemplaria los siguientes puntos :

1) Precisidn de los tipos de sancién que pueden imponerse, cormo
por ejemplo : amonestacion, muita, etc.;

2} Notificaciones, formalidades de las mismas;

3} Términos;

4) Pruebas;

5) Plazos de prescripcién de las facuftades de la autoridad para la
imposicidn de sanciones;

6) Recursos;

7) Supletoriedad, en este caso y considerando la materia, del

Codigo Federal de Procedimientos Civiles.
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ll.- Deben implementarse las reformas necesarias a la
Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros, para
avanzar en la delegacién de facultades dentro de la misma Comisién,
con ei fin de preservar las ventajas que caracterizan a los 6rganos
desconcentrados, las cuales se analizaron en el capitulo segundo de este

anélisis.

lll.- Debe reformarse el articulo 108 fraccion IV de la
Ley General de Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros, para
determinar claramente las facultades de la Comisién, ya que su actual
redaccién le permite establecer disposiciones practicamente de cualquier
indole, en materia de seguros. En dicha fraccién debe precisarse que la
Comision podrd emitir disposiciones sélo en aquellos casos en que el
mismo precepto de la Ley o Reglamento lo permita, citando por ejemplo
el articulo 101 parrafo primero de [a Ley en comento, el cual establece
que las cuentas que deban llevar las instituciones y sociedades
mutualistas de seguros, se ajustardn estrictamente al catalogo que al
efecto autorice la Comisidn. En este caso, se trata de una facultad
expresamente conferida a la Comisién, en virtud de la cual, puede

expedir una disposicién.

IV.- Es necesaria la creacidn de un Regiamento de
Ajustadores de Seguros, que permita a la Comisién ejercer la supervision
de los mismos. Dicho reglamento estarfa conformade de los siguientes

capftulos :
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Primero.- Disposiciones generales.- En este capitulo se
precisarian conceptos y se delimitaria la figura del ajustador.

Segundo.- De las autorizaciones.- Aquf se deben precisar los
requisitos que deben cumplir los ajustadores de seguros, para
obtener la autorizacién que les permita operar como tales.

Tercero.- De la operacién.- £n el cual se deben reglamentar las
actividades de los ajustadores.

Cuarto.- De las sanciones.- Aqul se deben precisar las
causales de sancién a las cuales pueden hacerse acreedores l0s

gjustadores de sequros.

V.- Se debe incorporar a la Ley General de
Instituciones y Sociedades Mutualistas de Seguros el contenido integro
del artfculo 10 del Reglamento de la Comisién Nacional de Seguros y
Fianzas en Materia de Inspeccién, Vigilancia y Contabilidad, lo que daria
mavyor formalidad a las visitas de inspeccién que la Comisién practique.
Ademdas, se debe crear un articulo especifico en la citada Ley que, al
igual que el articulo 46 del Cédigo Fisca! de la Federacién, disponga la
manera en que se llevardn a cabo las visitas de inspeccién y la forma en
que se levantaran las actas de hechos. Al respecto se proponen los

siguientes puntos :

a) De toda visita se levantard acta en la que se hard constar en
forma circunstanciada los hechos que sean del conocimiento de
los inspectores.

b} Los hechos consignados por los visitadores en las actas hacen

prueba de la existencia de tales hechuos.



¢) Durante el desarrollo de la visita, los inspectores podrdn colocar
sellos 0 marcas a fin de asegurar la documentacién, registros y
contabilidad def sujeto de inspeccién.

d} Se podran levantar actas parciales o complementarias en las que
se hagan constar hechos o circunstancias de cardcter concreto,
de los que se tenga conocimiento en el desarrollo de una visita o
después de concluida.

el S/ en el cierre del acta de la visita no estuviere presente el
visitado o su representante, se le dejard citatorio para que estd
presente a una hora determinada del dia siguiente, si no se
presentare, el acta se cerrard ante quien estuviere presente en el
lugar del visitado; si el visitado o fa persona con la cual se
practicé la visita se negaren a firmar, dicha circunstancia se
asentard en el acta, sin gque esto afecte su validez o valor

probatorio.

Otras propuestas.- Aunque no se trata de una cuestién
relativa a la estructura organizativa de la Comisién, o las disposiciones
legales de la materia de seguros, resulta conveniente proponer que, de la
misma forma en que las operaciones de las aseguradoras se sistematizan
mediante la adopcién de diversos medios electrénicos para afrontar con
éxito las necesidades del mercado, ia Comisién Nacional de Seguros y
Fianzas debe sistematizar su actividad, adecuéndose a ta realidad del

medio.
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CONCLUSIONES
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PRIMERA.- Los mecanismos legales de! control de la
actividad aseguradora surgen cuando dicha actividad comienza a tener
una importancia econdmica tal, que despierta en los Estados el interés
por su regulacidn y correcto funcionamiento. Esos mecanismos
devinieron con e! tiempeo en una auténtica legislacién administrativa de
control de las actividades mercantiles, la cual vino a limitar ta libertad de
trabajo establecida en el Articulo Quinto de la Canstitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, ya que se limité el ejercicio de la

actividad aseguradora a una autorizacién administrativa,

SEGUNDA .- El control de la actividad aseguradora por
parte del Estado, se justificé en la consideracion de que es un deber del
Estado vigilar la administracién de las compafias del ramo, en cuyas
manos se encuentran los recursos de gran cantidad de personas que no
cuentan con |la capacidad técnica para comprender los pormenores de la

materia, ni para asumir la defensa de sus intereses.

TERCERA.- Uno de los mecanismos implementados
para el ejercicio del control de la actividad aseguradora fue la creacidn
de Departamentos u Organismos especializados en la materia, que

tuvieran a su cargo la inspeccidn y vigilancia de las empresas del ramo.

CUARTA.- Los organismos desconcentrados surgen
como una respuesta a {os problemas de funcionalidad que suelen afectar
a los organismos centralizados, debido a su tamafio, estructura orgéanica,
volumen de asuntos a su cargo, plazos para atenderlos, al crecimiento

poblacional y a la amplitud del territorio. Adema&s, los organismos
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desconcentrados adquieren un grado de especializacién técnica tal, que
se traduce en un conocimiento directo de los problemas y necesidades y
por lo tanto, en una més eficaz y pronta atencién de los asuntos a su

cargo.

QUINTA.- La dindmica del sector asegurador y el alto
grado de especializacién técnica de la materia, sirvieron de base para
dotar a la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas de facultades "cuasi-
legislativas”, ya que emite gran cantidad de disposiciones que rigen la

materia.

SEXTA.- La desconcentracion territoriali de ta Comisién
Nacional de Seguros y Fianzas se ha venido dando de manera paulatina
con la creacién de Delegaciones Regionales, que ha acercado los
servicios que presta a un mayor nimero de habitantes del territorio
nacional y ha contribuido a que la misma Comisién actie con mayor

eficacia.

SEPTIMA.- La conciliacién y el juicio arbitral frente a ia
Comisién Nacional de Seguros y Fianzas son encomiables desde el punto
de vista de que constituyen la posibilidad de dirimir controversias
evitando que lleguen a un dérgano jurisdiccional, ademas de que su
tramitacién corresponde a un organismo especializado en la materia. Sin
embargo, por su propia naturaleza, no constituyen un medio de defensa

de los intereses del publico usuario de los seguros.
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OCTAVA.- La supervisidn del sector asegurador se ha
venido desarrollando paulatinamente, comenzando por las aseguradoras,
extendiéndose con posterioridad a los agentes de seguros, las
reaseguradoras y mas recientemente a los intermediarios de reaseguro.
En la actualidad todavia no existe control sobre los ajustadores de
seguros, a pesar de que la Ley General de Instituciones y Sociedades
Mutualistas de Seguros confiere la inspeccién y vigilancia de los mismos

a la Comisién Nacional de Seguros y Fianzas.

NOVENA.- Es necesaria la creacién de un proceso para
la aplicacién de sanciones, de observancia obligatoria para la Comisién
Nacional de Seguros y Fianzas e inclusive, para todos los organismos

supervisores del sistema financiero mexicano.

DECIMA.- La revisibn por parte de la Comisién
Nacional de Seguros y Fianzas del clausulado de los contratos de seguro
en que se formalizan fas operaciones de seguros, que se ofrecen como
contratos de adhesién, ha devenido en una garantfa de legalidad, que
busca la proteccién del interés de la sociedad. Esos contratos no son
guiones administrativos, ya que no los dicta la autoridad, sino que son
propuestos por las aseguradoras, siendo competencia de la Comisién su
revision y en su caso, su registro. Aln mas, existe la posibilidad de que
el contrato de seguro sea celebrado en forma tradicional, acordando las

partes su clausutado y conllevando un mayor grado de riesgo.

DECIMA PRIMERA.- La inspeccién y vigilancia tienen

por objeto el controlar que las personas sujetas a las mismas, cumplan lo
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establecido en las normas, para con ello evitar que se ponga en riesgo la
situacién patrimonial del sector y de las personas que le conffan sus
recursos. Sin embargo, la supervisién del sector asegurador debe ser lo
mas equilibrada, ya que si se permite una total libertad, aumentaria la
produccion, pero también los riesgos. Por el contrario, si ios controles
son demasiado estrictos, disminuyen los riesgos, pero también la

actividad en su conjunto.
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