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INFORME DEL CONSEJO DE CONSUMIDORES Y USUARIOS (CCU) AL
ANTEPROYECTO DE LEY POR LA QUE SE MODIFICAN LA LEY 20/2015, DE
14 DE JULIO, DE ORDENACION, SUPERVISION Y SOLVENCIA DE LAS
ENTIDADES ASEGURADORAS Y REASEGURADORAS, Y EL REAL
DECRETO-LEY 3/2020, DE 4 DE FEBRERO, DE MEDIDAS URGENTES POR
EL QUE SE INCORPORAN AL ORDENAMIENTO JURIDICO ESPANOL
DIVERSAS DIRECTIVAS DE LA UNION EUROPEA EN EL AMBITO DE LA
CONTRATACION PUBLICA EN DETERMINADOS SECTORES; DE SEGUROS
PRIVADOS; DE PLANES Y FONDOS DE PENSIONES; DEL AMBITO
TRIBUTARIO Y DE LITIGIOS FISCALES.

Con el fin de dar respuesta al tramite de audiencia, previsto en el articulo 26.6
de Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, este Consejo realiza las
siguientes observaciones:

CONSIDERACIONES GENERICAS

PRIMERA. - El texto sometido a audiencia es un anteproyecto de ley que modifica
la Ley 20/2015 de ordenacion, supervision y solvencia de las entidades
aseguradoras y el Real Decreto-ley 3/2020 con el objetivo de adaptar el
ordenamiento espariol a la reforma de la Directiva Solvencia Il introducida por la
Directiva (UE) 2025/2, incorporando ademas ajustes derivados de la experiencia
practica acumulada desde su aplicacion.

La reforma responde a una doble légica: por un lado, cumplimiento del Derecho
de la Unién Europea; por otro, modernizacion del marco supervisor ante nuevos
riesgos (financieros, climaticos y sistémicos).

Se introduce un régimen especifico para entidades pequefnas y no complejas, con
el objetivo de evitar que soporten cargas regulatorias disefiadas para grandes
grupos aseguradores.

Ademas, entre otros aspectos, se amplia la actividad transfronteriza de forma que
se incrementa la cooperacion entre autoridades supervisoras, el intercambio de
informacion entre ellas y se establece la posibilidad de llevar a cabo inspecciones
conjuntas.
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También se intensifican las exigencias en materia de organizacién interna y
transparencia a través del refuerzo de los requisitos de idoneidad y honorabilidad
de los administradores, mayor control sobre el sistema de gobierno, asi como
obligacion de publicar informacion diferenciada para publico general y
profesionales.

De igual modo, se revisa y amplia el sistema sancionador mediante la introduccién
de nuevas infracciones, inclusion de los expertos independientes como sujetos
responsables y la regulacion de las multas coercitivas como mecanismo de
ejecucion.

SEGUNDA. - EI anteproyecto presenta un enfoque predominantemente
prudencial, técnico y supervisor, sin incorporar de forma suficiente una perspectiva
centrada en la proteccion efectiva de los consumidores de seguros.

Se identifican diversas insuficiencias estructurales que pueden generar:

-Asimetria informativa
-Reduccion de la transparencia real
-Desproteccion frente a practicas de mercado

-Incremento indirecto de costes para los asegurados.
En concreto se observan las siguientes deficiencias:

1.Ausencia de un enfoque material de proteccion del consumidor
El texto carece de un principio operativo de proteccion del asegurado en el
articulado y de mecanismos especificos de tutela frente a practicas abusivas

Por ello se propone incorporar un principio general de proteccidén del consumidor
asegurado, con valor interpretativo e introducir clausula de interpretacion
favorable al asegurado en caso de duda

2. Insuficiencia en materia de transparencia y accesibilidad de la informacion

El anteproyecto incrementa la complejidad técnica de la informacion, segmenta la
informacion entre consumidores y profesionales, por ello no garantiza que la
informacion sea comprensible.

Esto genera riesgos, como que la informacién sea incompleta o dificilmente
interpretable y un incremento de la asimetria informativa.
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Por ello se propone, por una parte, establecer un formato normalizado obligatorio
de informacién para consumidores y, por otra parte, introducir un lenguaje claro
obligatorio; indicadores claves comparables y un resumen ejecutivo accesible
Ademas, resulta clave garantizar accesibilidad digital universal (formatos abiertos,
lectura facil).

3. Aplicacion del principio de proporcionalidad sin salvaguardas suficientes
La introduccion de entidades “pequefias y no complejas” permite la reduccion de
obligaciones y una menor intensidad supervisora

Aunque puede generar riesgos como la disminucién de informacion disponible
para el consumidor, diferencias de proteccién entre entidades y reduccién
indirecta de garantias.

Por ello, se propone establecer que la proporcionalidad no afectara en ningun caso
a: los derechos del asegurado y a las obligaciones de informacién, introduciendo
un nivel minimo uniforme de proteccion para todos los consumidores.

4. Falta de medidas especificas sobre practicas de comercializacion

El anteproyecto refuerza aspectos prudenciales, pero no introduce mejoras
equivalentes en conducta de mercado y comercializacién de productos.

Por ello se propone introducir obligaciones reforzadas de informacién
precontractual reglas claras sobre ventas vinculadas y la prohibicion expresa de
practicas potencialmente abusivas

CONSIDERACIONES ESPECIFICAS

PRIMERA. - Del régimen de incompatibilidades y de la proteccién de los
consumidores en el sector asegurador

Por un lado, se considera oportuno reforzar el régimen de incompatibilidades con
el fin de garantizar de forma efectiva los principios de independencia, objetividad
y transparencia en la designacion y actuacion de los érganos de administracion
de las entidades aseguradoras. A tal efecto, resulta necesario prevenir la
existencia de conflictos de intereses derivados de vinculos personales,
profesionales o econdmicos entre los miembros de dichos o6rganos y las
autoridades o empleados publicos que intervienen en funciones de supervision o
control.
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En este sentido, deberia extremarse el control sobre la concurrencia de tales
vinculos, especialmente en relacidn con personas que ostenten cargos de
direccidon o capacidad decisoria, a fin de evitar situaciones que puedan
comprometer la imparcialidad de la actuacion administrativa o generar un riesgo
de trato de favor.

Todo ello en coherencia con los principios generales de actuacién de las
Administraciones Publicas recogidos en el articulo 3 de la Ley 40/2015 de
Régimen Juridico del Sector Publico, en particular los de integridad, objetividad,
transparencia y servicio efectivo a los ciudadanos, asi como con la exigencia de
una utilizacion eficiente de los recursos publicos.

SEGUNDA. - De la proteccién al consumidor asegurado

En primer lugar, debe destacarse la problematica relativa al incremento unilateral
y recurrente de las primas de los seguros, que en la practica se produce sin
necesidad de una justificacion suficiente por parte de las entidades aseguradoras.
La ausencia de una regulacion mas precisa que limite o condicione dichas subidas
genera una situacion de desequilibrio contractual en perjuicio del asegurado,
quien se ve obligado a asumir incrementos econdomicos sin una base objetiva
claramente identificable.

Asimismo, se constata que, en numerosos supuestos, estas modificaciones de la
prima no son notificadas con la antelacion minima legalmente exigida, vulnerando
lo dispuesto en el articulo 22 de la Ley de Contrato de Seguro, lo que impide al
tomador ejercer adecuadamente su derecho de oposicion o resolucién del
contrato.

Esto conlleva necesariamente a que la Direccion General de Seguros adopte un
papel mas proactivo en la supervision de la actividad aseguradora y tome medidas
que verdaderamente sirvan para disuadir a las compafiias de seguro de seguir
llevando a cabo este tipo de practicas.

TERCERA. - Uno de los aspectos mas destacables radica en la posibilidad de
que, en casos extraordinarios, se prevea el bloqueo del derecho de rescate de
los asegurados en seguros de vida -modalidades de ahorro e inversion.

Esta medida, aun siendo extraordinaria, al no particularizar puede generar
situaciones indeseadas. Igualmente, no se establecen plazos temporales, lo que
eleva la inquietud y supone el mayor punto de conflicto que exponemos con
relacién al texto propuesto.
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CUARTA. - De las reclamaciones ante la Direccion General de Seguros

Debe sefialarse el limitado grado de efectividad de los mecanismos de resolucién
de reclamaciones, en particular en el ambito de la Direccién General de Seguros
y Fondos de Pensiones. En la practica, este organismo inadmite o desestima
reclamaciones alegando falta de prueba suficiente sobre el siniestro o
imposibilidad de determinar su cobertura, incluso en supuestos en los que el
reclamante ha aportado documentacion relevante. Ello pone de manifiesto una
insuficiencia en la capacidad de analisis material del conflicto y reduce la eficacia
real de este cauce de proteccion administrativa.

QUINTA. - Del acceso a la informacion y documentacion. Otro de los grandes
problemas especialmente graves es en relacion con la falta de acceso de los
asegurados a los informes periciales elaborados por las entidades aseguradoras.
La negativa o resistencia a facilitar dichos informes situa al consumidor en una
clara posicion de indefensién, al impedirle conocer los fundamentos técnicos de
la decision de rechazo de la cobertura y, por tanto, dificultar su impugnacién de
forma fundada.

En este sentido, se considera imprescindible reforzar las obligaciones de
transparencia mediante la exigencia de que todas las entidades aseguradoras
pongan a disposicion de los consumidores, de forma accesible y permanente en
sus paginas web, las condiciones generales de contratacion de sus productos.
Igualmente, resultaria conveniente establecer la obligacion de que dichas
condiciones generales sean depositadas ante la Direccion General de Seguros y
Fondos de Pensiones, a efectos de facilitar su control y supervision, permitiendo
asi detectar y prevenir la inclusion de clausulas abusivas o contrarias a la
normativa de proteccion de consumidores.

SEXTA. - Se valora de forma positiva la posibilidad de imposiciéon de multas
coercitivas que pueden ser impuestas por la DGFP, sin perjuicio de otras
sanciones, y que se asemejan a los dafnos punitivos de otros mercados, si bien en
el ambito administrativo. Obviamente se pretende evitar que las aseguradoras,
como por otra parte, hacen actualmente, incumplan las resoluciones y abunden
en sus abusos.

Un elemento nuevo, pero coherente con lo previsto en la Ley de Sociedades de
Capital, es que también quedan expuestos a sanciones los directivos.

Igualmente se valora positivamente el marco sancionador que se incorpora para
la penalizacion de las aseguradoras que maquillen sus cuentas.

secretaria.ccu@consumo.gob.es SECRETAR[A DEL CONSEJO DE CONSUMIDORES Y USUARIOS
WWW.consumo-ccu.es PRINCIPE DE VERGARA 54

28006 MADRID

5


mailto:secretaria.ccu@consumo.gob.es
http://www.consumo-ccu.es/

%)
)
o
<
>
w
p=3
>
w
wl
o
o
Q
=
| D
| D
2
| O
(&
L
(=]
o
=
L
(2]
=
o
(@]

SEPTIMA. - Respecto al régimen sancionador, El anteproyecto refuerza del
régimen sancionador en el que no prioriza las conductas que afectan directamente
al consumidor.

Las carencias del texto presentan una falta de énfasis en informacion enganosa,
mala praxis comercial e incumplimientos frente al cliente. Las propuestas que
formula en este ambito consisten en tipificar como infracciones muy graves la
informacion incorrecta relevante para el consumidor y la comercializacion
inadecuada.

Se debe valorar incorporar en la ley o en su desarrollo reglamentario orientaciones
con umbrales objetivos para la agravacion por especial relevancia en informacion,
normas de conducta y gobernanza de producto, incluyendo numero de afectados,
porcentaje de cartera impactada, reiteracion tras requerimiento y caracter
sistematico, en coherencia con la justificacion basada en materialidad del propio
expediente.

Aunque se introducen criterios de graduacién basados en el numero de afectados
y el daio causado establecido, se observa que el asegurador sigue soportando la
responsabilidad de los casos en los que intervienen los agentes exclusivos y esto
puede tener sentido para aquellos agentes pequefios y sin recursos, con dificultad
para hacer frente a una sancion, pero no tiene légica cuando el agente se trata de
un gran operador econémico del mercado, como entidad o compaiia financiera,
de los sectores de las telecomunicaciones o energéticas. En este perfil de
agentes, consideramos que erroneo que no soporten directamente las sanciones
derivadas de su conducta. Insistimos en que éste es un claro campo a mejorar y
que tendria efectos benéficos directos en el mercado si tuvieran que asumir este
tipo de sanciones.

Otro aspecto a considerar es la insuficiente publicidad prevista para las sanciones.
Deberia reflexionarse sobe la creaciéon de un registro unico, publico, digital y
accesible, con buscador por entidad, distribuidor, canal y tipologia de infraccion, e
indicacion clara del estado de firmeza o de eventual impugnacion, todo ello con
pleno respeto a la normativa de proteccion de datos.

Asimismo, se propone incorporar limites cuantitativos claros, criterios de
proporcionalidad y control reforzado de motivacion a los que ha de sujetarse la
potestad punitiva del supervisor.

OCTAVA. - Otro elemento susceptible de mejora es el de las agencias de
suscripcién, o como se conocen en el resto de Europa, los coverholders. En
Espafa, estas empresas emiten y gestionan contratos especializados que han
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disefiado para una determinada aseguradora y la LOSSEAR las ha hecho
dependientes de las aseguradoras. Ello, pese a que en un altisimo porcentaje de
los casos, las agencias de suscripcion son corredurias, que por su propia
naturaleza, se ven obligadas a ser independientes del asegurador, lo que resulta
incoherente.

En el resto de Europa, los coverholders son los propios corredores de seguro que
disefian pdlizas para perfiles de clientes en base a su experiencia, siendo el
asegurador fuente de capital y pagador de los siniestros.

Vemos aqui, de forma obvia, un interés, alejado del usuario, en generar una
dependencia que somete al corredor mediante una sociedad interpuesta al control
de la aseguradora.

Por otro lado, las agencias de suscripcion espafiolas carecen de pasaporte
europeo, esto es, no se les permite realizar operaciones transfronterizas, en clara
violacion de la Legislacion Comunitaria. Deberia reflexionarse sobre la necesidad
de incorporar esta prohibicion en el proyecto.

NOVENA. - Deberia contemplarse que el informe sobre la situacién financiera y
de solvencia (SFCR) destinada a tomadores y beneficiarios incluya un resumen
ejecutivo en lenguaje claro con un conjunto minimo de indicadores clave
estandarizados y comparables, de publicacion destacada y en formatos
accesibles, acompanado de una guia publica de la DGSFP para asegurar
homogeneidad entre entidades.

DECIMA. - Deberia considerarse que La Direccién General de Seguros y Fondos
de Pensiones publicara, en formatos accesibles y comprensibles para el publico,
la informacion relevante para la proteccion de los consumidores derivada de la
actividad supervisora, suministrada en base al articulo 114.

PROPUESTAS DE MODIFICACION DEL ARTICULADO

1. Articulo Unico. Apartado veinticuatro por el que se modifica el articulo
80

Se propone anadir dos nuevos apartados:
INFORMACION SOBRE SOSTENIBILIDAD
“Las entidades aseguradoras deberan informar de manera clara y comprensible a

los tomadores sobre los riesgos de sostenibilidad asociados a los productos de
seguro, incluyendo su posible impacto a largo plazo.”
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“La parte del informe destinada a tomadores, asegurados y beneficiarios deberd
elaborarse en lenguaje claro, comprensible y no técnico, incluyendo al menos:
a) Indicadores estandarizados de solvencia y riesgo.

b) Informacidn sobre reclamaciones recibidas y su resolucion.
¢) Principales riesgos que puedan afectar a los derechos de los asegurados.

Reglamentariamente se establecerdn formatos normalizados que permitan la
comparabilidad entre entidades.”

2. Articulo Unico. Apartado veintiséis por el que se modifica el articulo 81.
Se propone afadir un nuevo apartado:

“En ningun caso la dispensa de informacién podra afectar a aquella que resulte
necesaria para garantizar la adecuada proteccion de los tomadores, asegurados
y beneficiarios.”

3. Articulo unico. Apartado 27, en la modificacion del articulo 108 quater
Se propone la adicion del siguiente apartado:

“La aplicacion de medidas de proporcionalidad no podra implicar, en ningtin caso:
a) Reduccion de los derechos de informacion de los tomadores y asegurados.

b) Minoracion de las obligaciones de transparencia.

c¢) Disminucion del nivel de proteccion de los consumidores.”

CONCLUSIONES Se considera que las aportaciones expuestas deben ser
incorporadas en el texto normativo, no solo como una mejora técnica del mismo,
sino como una necesaria garantia de equilibrio entre las entidades aseguradoras
y los consumidores.

En particular, la inclusién de medidas dirigidas a reforzar el control de conflictos
de intereses, limitar practicas abusivas en la fijacion de primas, asegurar el
cumplimiento efectivo de los deberes de informacion, y garantizar el acceso del
asegurado a la documentacion relevante, contribuiria a dotar al sistema
asegurador de una mayor transparencia, seguridad juridica y confianza.
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Asimismo, resulta imprescindible que el legislador no limite la reforma a aspectos
puramente prudenciales o de solvencia, sino que atienda también a la dimensidn
material de la proteccion del asegurado, que en la practica continua presentando
importantes carencias. La ausencia de mecanismos eficaces frente a
determinadas practicas del sector, asi como las limitaciones en la actuacién de los
organos supervisores, evidencian la necesidad de una intervencion normativa mas
decidida.

En este sentido, la incorporacion de las medidas propuestas permitiria avanzar
hacia un modelo mas equilibrado, en el que la mejora técnica del sistema de
supervision no se produzca en detrimento de los derechos de los consumidores,
sino que se vea acompafada de garantias efectivas para su proteccion.

SEPTIMA. - En consecuencia, se considera oportuno valorar la introduccion de
mecanismos de control por parte de la Administracion sobre determinadas
practicas del sector, en particular en materia de modificacion de primas y
condiciones contractuales, con el fin de evitar que la proteccion del consumidor
quede relegada a una reaccién posterior siempre mas costosa e ineficaz.

Del mismo modo, seria conveniente reforzar las competencias y medios de la
Direccion General de Seguros y Fondos de Pensiones, no solo desde una
perspectiva formal, sino material, dotandola de herramientas suficientes para
realizar una valoracion efectiva del fondo de las reclamaciones planteadas por los
usuarios, evitando asi resoluciones basadas exclusivamente en insuficiencia
probatoria cuando existan elementos razonables para un analisis mas profundo.

Igualmente, podria contemplarse la creacibn o impulso de mecanismos
alternativos de resolucién de conflictos en el ambito asegurador, que permitan una
solucion mas agil, accesible y especializada para los consumidores, reduciendo
la necesidad de acudir a la via judicial.

En definitiva, la reforma deberia aspirar no solo a cumplir con las exigencias del
Derecho de la Unién y a perfeccionar los mecanismos de supervisiéon financiera,
sino también a corregir las asimetrias existentes en la practica contractual
aseguradora, garantizando que la posicion del asegurado no quede debilitada
frente a entidades con una evidente superioridad técnica y econdmica.
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