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Introducción

En el año 2012, la Superintendencia de Seguros de la Nación (en adelante SSN), elabora el Plan Nacional Estratégico del Seguro 2012-2020
. El objetivo expreso es fomentar una cultura aseguradora en el país e incentivar las mejores prácticas de la actividad. En él se evalúa como relegada la participación de los seguros
 en las actividades de la economía nacional respecto de otros países
, y se define a los seguros, como uno de los sectores estratégicos de la economía, junto al agro y a la industria. 

En este Plan, se hace explícita la relación entre el desarrollo del sector seguros y el desarrollo de la economía nacional. En el marco de esta propuesta se presenta un breve recorrido histórico del desarrollo del sector asegurador y los mecanismos a partir de los cuales el Estado ha regulado el mercado a través de la historia. Se pone especial hincapié en el escenario creado a partir de las repercusiones que tuvo en el país que llevaron al Estado nacional a tomar nota de la necesidad de intervenir en el control de la actividad como consecuencia del incumplimiento de las obligaciones contraídas por las, hasta el momento, sólidas aseguradoras que operaban en la plaza local. Es a partir de estos hechos que, en 1937, se crea la SSN
, como entidad autárquica
, con las facultades propias y necesarias para un efectivo control.     

Esta es la mirada que ofrece la institución sobre sí misma, a setenta y cinco años de su creación. Cinco años después, en su ochenta aniversario, y bajo otra administración nacional, el Superintendente destaca la labor de acompañamiento de la SSN en el desarrollo del mercado asegurador así como la intención de su gestión de convertirla en un organismo de control moderno y transparente.
 Dos gestiones, dos miradas. Dos maneras de entrar a un problema complejo. ¿El Estado controla un sector autónomo? ¿El Estado acompaña el desarrollo de un sector? ¿El Estado favorece el surgimiento y desarrollo del sector asegurador en función de proteger al asegurado y/o de dar solvencia a las compañías y al desarrollo económico nacional? 

Estas preguntas, dan pie a la apertura a un tema que presenta fronteras difusas y escasa historiografía que aporte definiciones asentadas. De modo exploratorio en esta ponencia, pondremos foco en delinear como se desarrolló el sector asegurador hasta la creación de la SSN y de qué manera se justificó su fundación. Entendiendo que el comercio, el riesgo y la protección frente al mismo, así como la regulación de la actuación de quienes participan en esta dinámica, son variables que recorren la historia del sector, asociadas a las circunstancias de cambio y transformación a lo largo del tiempo, buscamos iniciar un recorrido que le dé al sector una mayor visibilidad, acorde a la que tiene en la dinámica planteada. 

Desde los inicios hasta la crisis de 1890:

la actividad aseguradora antes y después del Código de Comercio de 1859

La importancia del desarrollo de la actividad aseguradora para favorecer la protección frente a los riesgos asociados a la actividad comercial se presentó desde fines del período colonial. Los registros son escasos. Sin embargo, es curioso que el establecimiento en el Río de la Plata de la primera agencia de la Real Compañía de Seguros Terrestres y Marítimos de Madrid, en 1784, tenga lugar el mismo año en que es creado el Consulado en Buenos Aires
. Dos años después, en una memoria de esta institución atribuible a Manuel Belgrano, se proponían las primeras medidas tendientes a favorecer los estudios económicos y comerciales vinculados a seguros
. Pocos meses después, se creaba “La Confianza” 
, con capitales y dirección locales, la primera compañía de seguros formada en el Virreinato del Río de la Plata.

Luego de 1810 y con el auge del comercio exterior, se empezaron a asentar representantes o mandatarios de aseguradores extranjeros, principalmente de Inglaterra. Un mes después de la formación del Primer Triunvirato, el 21 de octubre de 1811, uno de sus secretarios, Bernardino Rivadavia, aconsejaba por nota al Consulado convocar a una junta de capitales nacionales y extranjeros para crear una Compañía de Seguros y una Caja o Banco de descuentos. Esta propuesta no llegó a materializarse, pero su precedente fue reconocido por el gobierno de Farrell, cuando en septiembre de 1944 se decreta la fecha 21 de octubre como Día del Seguro
. 

Hasta mediados del siglo XIX, no hubo desarrollo de compañías aseguradoras en el país. Se cree que los barcos que llegaban y se iban no tenían seguros, los tenían de compañías extranjeras o a través de agentes locales. Luego de la sanción de la Constitución de 1853, con la mejora de las relaciones internacionales, aumenta considerablemente la actividad aseguradora y se hace necesaria la fijación de normas que reglamenten el sector. 

La primera legislación sobre seguros que se puede destacar es la incluida en el Código de Comercio de la provincia de Buenos Aires sancionada en 1859, que, en 1862, fue adoptado como Ley Mercantil para toda la Nación.  El Código reglamentaba todo lo referente al contrato de Seguros y su dictado generó el desarrollo y la fundación de numerosas asociaciones en el país, algunas nacionales y otras de filiales extranjeras. En 1860, el gobierno de Buenos Aires autoriza el funcionamiento de la Compañía Argentina de Seguros Marítimos S.A.” fundada por Francisco F. Moreno. Luego se instalan otras compañías de origen nacional y se establecen representaciones de aseguradoras extranjeras, incentivadas por el crecimiento de la economía del país. 

Entre los años 1850 y 1900, se instalan tantas compañías inglesas que el Seguro comienza a florecer de manera excepcional.
 En Inglaterra, se produce, anualmente, el surgimiento casi regular de una decena de compañías de seguros, a excepción del año 1885, todas ellas constituidas con capitales ingleses que desenvolvieron sus actividades en Inglaterra y en el exterior. En Argentina se radican la Sun Insurance Office (1874), la Alliance, The Queen, la Imperial Insurance Co., la London Lancashire Ins. Co. y la North British and Mercantile (1875), la  Guardian Assurance Co. (1876) y la Norwich Union Ins. Soc. Ltd. (1877).
 
También surgen en estos años compañías de capital nacional bajo distintas formas. Sociedades mutuas La Unión Americana (1862) en el ramo de incendios, La Bienhechora del Plata (1863) en el ramo de Seguros de Vida. Se organizan compañías aseguradoras como El Porvenir de las Familias y La Tutelar también en este ramo (1863), La Previsora Argentina y La Benefactora. Algunas de estas compañías fueron desapareciendo paulatinamente o cediendo sus carteras. La causa primordial de la liquidación estuvo ligada a las dificultades comerciales con que se desenvolvía el comercio en esa época, y que se acrecentaron con las crisis de 1874 y 1890. Así como también la deficiente administración de las empresas y el escaso conocimiento del negocio de Seguros por parte de quienes las iniciaron.

Este desconocimiento de la actividad no solo se relacionaba con el desenvolvimiento técnico. También tenía que ver con el grado de crecimiento de la economía, los montos posibles sobre los cuales podían responder las compañías y la infraestructura de la ciudad en la cual se asentaban los seguros. Ejemplo de esto es la Sociedad de Seguros de Incendios La Estrella que, en 1868, a tres años de su fundación, debió reajustar sus tarifas y ampliar sus operaciones al ramo marítimo a causa de una sucesión inesperada de incendios.
 Las dificultades de asumir por sí sola las consecuencias de los eventos desfavorables llevó a la Compañía a poner un límite para que ningún siniestro de proporciones desmedidas amenazara su estabilidad. Pero, la rápida evolución de los negocios colocaba a la entidad en la necesidad de atender seguros por capitales cada vez mayores. Esto solo podían hacerlo con la simultánea cesión a otros aseguradores del excedente del riesgo: mediante el reaseguro. 

Aquí surge otro tema asociado a la operatoria de las compañías de seguros. ¿Hasta qué monto pueden asumir los riesgos del asegurado? ¿Es necesario poner un límite al monto a asegurar o puede compartirse parte del riesgo con otra compañía? Esta segunda opción es la que permite ampliar las operaciones de las compañías de seguros. El modo de hacerlo es que la compañía de seguros ceda a una compañía de reaseguros el excedente del riesgo que puede asumir.
 Esta actividad exige un manejo mayor de capitales cuya disposición en el mercado local es débil. En 1870 opera de modo aislado una compañía de reaseguros, La Probidad, pero se extingue tiempo después. Al año siguiente la compañía La Estrella 

firma un convenio con la Compañía Argentina de Seguros para encarar la constitución de un régimen orgánico y estable poniendo los primeros jalones del reaseguro nacional.
 

Hacia fines de la década, en un escenario de crisis, es liquidada la Compañía Argentina de Seguros Marítimos (1876), creándose su sucesora, La Segunda Argentina
, bajo la misma dirección, y La Unión Americana
 (1879). 

El desarrollo de la economía exportadora daría impulso al surgimiento de compañías de seguros contra el granizo, en relación a las producciones agrícolas, por ejemplo, La Protectora Agrícola
 (1888), El Ancla, La Porteña y la Unión Agrícola (1889), y otras, surgidas luego de la crisis de 1890, La Argentina Mutua (Rosario, 1892), la Inmobiliaria (1893), la Rural (1894). Sería en 1906 cuando se forme el Comité de Aseguradores contra Granizo.
 También surgían compañías que ofrecían coberturas para riesgos de varios tipos, entre las cuales mencionamos: La Protectora del Hogar (1885), para accidentes ocurridos en casas de familia, La Americana
 (1889), ofrecía seguros sobre carruajes, coupés, landós y breacks de particulares, y los quinientos coches que circulaban por la ciudad de Buenos Aires; la Aseguradora de Cristales (1890); la Sociedad Americana de Seguros de Llaves (1892); La Precavida (1896), seguros de caballos.

De esta manera, el seguro, se desarrollaba como una institución económica importante en el circuito comercial y productivo, reflejando las alternativas de la economía a través de la celebración de contratos. Esta cuestión fue observada por los gobernantes de la época quienes. en el año 1875, crearon el primer impuesto a las agencias de seguros, incluyéndolas en la misma categoría de pago de patentes en la que estaban los bancos, las compañías de gas y las casas de descuentos. Cuatro años después se producía la primera regulación, a partir de la sanción de un nuevo Código de Comercio.
 

En este momento de auge de la actividad tiene lugar la crisis de 1890. Esta crisis pondría un límite al desarrollo del sector asegurador. Al caer la actividad económica, las operaciones de seguros se ven restringidas.
 Desaparecerán muchas compañías quedando solo en pie aquellas compañías que puedan sostenerse con medios y recursos propios. Es en este escenario que el gobierno nacional reconocería la problemática en el sector y la necesidad de controlar el funcionamiento de la actividad. 

De la crisis de 1890 a la crisis de 1937:

la actividad aseguradora en la agenda estatal

El 21 de marzo de 1890, durante la presidencia de Juárez Celman, se dicta un decreto que da inicio a la supervisión administrativa de las empresas de seguros. Para esto se crea el Cuerpo de Inspectores de Sociedades Anónimas en 1893, que cumple sus funciones de contralor hasta 1897, cuando se crea la Inspección General de Sociedades, que deviene en 1908 en la Inspección General de Justicia. En estos años, también empieza a organizarse el sector. En 1892, nace también el “Centro de Corredores
 de Seguros”. Su creación buscaba evitar los abusos en las operaciones del gremio y favorecer el patentamiento de los corredores y, tres años después, otro sector, constituye un nuevo “Centro de Corredores”.
 

La legislación sobre el área iría tomando forma por ramos y de modo aislado en diferentes leyes. En 1891, se sanciona la ley creadora de los Impuestos Internos
, en la que se incluían las operaciones de seguro y el porcentaje que debían pagar en función de las primas
 emitidas. El impuesto era mayor para las compañías cuyo capital inscripto y dirección no estuvieran radicadas en el país, que para las compañías cuyo capital inscripto y dirección estuvieran radicadas en el país; del 7% y del 1,40% respectivamente, sobre seguros generales.
 Todas las empresas debían remitir anualmente, en el mes de febrero, a la Caja de Conversión un balance general del año anterior en el que determinaran las utilidades imponibles según las disposiciones de la ley. Esta ley sentaba un principio de importancia significativa porque el criterio para la aplicación del impuesto se basaba en la circunstancia de si la personería jurídica había sido otorgada en el país o no, estableciendo diferencias impositivas que buscaban evitar la salida de capitales.
 Esta ley generó fuertes debates parlamentarios sobre la diferenciación impositiva que terminaron con la sanción de una nueva ley en enero de 1897, que establecía un impuesto del 10% para las compañías extranjeras y uno del 2% para las nacionales. Este debate planteaba una pregunta central sobre qué debían hacer los capitales del país ¿invertir en seguros o invertir en otras industrias?
 

A principios del siglo veinte, también comenzaban a discutirse cuestiones asociadas al tipo de los seguros que se contrataban. Por ejemplo, en el año 1900, el Congreso legislaría sobre el seguro de vida
, o, más adelante, quince años después de que una compañía, La Inmobiliaria, empezara a sistematizar el seguro por accidentes de trabajo, tomaría forma la ley que enmarcaría la problemática.
 Esta ley daría lugar a la creación de varias empresas de seguros con objetivo inicial de dar cobertura a los riesgos por ella previstos.
 En cuanto a lo institucional también se discutían  en el Parlamento proyectos para la creación de instituciones exclusivas para el sector
, que aunque no tomaban forma iban dando cuenta de la necesidad de impulsar una normativa específica para controlar al sector, proteger a los asegurados y a los intereses del Estado en relación al movimiento de capitales.
 

La discriminación impositiva mencionada no implicó una reducción de la actividad. En los años veinte, el mercado asegurador estaba en pleno auge, existiendo competencia tarifaria entre compañías extranjeras y nacionales, sumando a esto el surgimiento de nuevas compañías argentinas que buscaban extenderse al ramo de reaseguros. En 1923 se dictó una nueva ley que incluyó de modo indirecto dentro de los impuestos internos el monto proporcional que las compañías argentinas reaseguraban en el exterior.
 

El dinamismo del sector también se hacía notar en el surgimiento de nuevas asociaciones. Como es el caso de la Asociación de Corredores de Seguros de Buenos Aires en 1928, y, en 1931, la Asociación Decana del Interior en la ciudad de Bahía Blanca. 
La crisis de 1929 y su impacto en los años subsiguientes desembocó en un periodo de postración general en el que fueron eliminadas las empresas débiles o de insuficiente arraigo económico.
 Compañías sólidas y prestigiosas como Roma, La Previsora, La Mundial y La Positiva, vieron derrumbarse sus activos rápidamente sin poder hacer frente a las responsabilidades asumidas como aseguradoras.  Esto llevó a un fuerte desprestigio del sector que dio inicio a la elaboración de diversos proyectos de ley guiados por procurar un control estatal de la actividad que ofreciera garantías sobre la solvencia técnica, moral y material del sistema.
 

Esta necesidad, esgrimida por diferentes representantes del sector, se ampliaba a toda la sociedad tal como se reconoce en la historia del período. La profundización de la crisis llevó a un cambio en el comportamiento del Estado que comenzó a adoptar políticas económicas de regulación del mercado: control de cambios, creación de Juntas Reguladoras de la Producción, desarrollo de un plan de obras públicas, devaluación del peso y control de las divisas para la exportación.
 En estos años las compañías de seguros, incluidas en la categoría de sociedades anónimas, eran instadas a presentar sus balances y documentación en tiempo y forma a la Inspección General de Justicia, tal como estaba previsto en leyes anteriores
, dando cuenta en este reclamo una falta de cumplimiento que se acentuaba en esos años. 

La exigencia de diversificación de la economía llevó a la modernización y ampliación de los organismos estatales con funciones relacionadas con la hacienda y las finanzas. Se reformó el aparato impositivo y se fomentó un desarrollo técnico de alta profesionalización tecnocrática en el interior del aparato estatal. Es así que se crean las Direcciones Generales de Finanzas, de Aduanas, de Administración de Impuestos Internos y de Réditos
 y, como entidad autárquica, el Banco Central en 1935.  

En el marco de estas reformas surge, el 21 de junio de 1937, la Superintendencia de Seguros de la Nación, como una entidad autárquica, en el área del Ministerio de Hacienda.
 Mediante este decreto las sociedades de seguros dejan de ser consideradas sociedades anónimas en general, y se las reconoce en su especifiidad. Son definidas como entidades esencialmente financieras, que reciben los ahorros del público para administrar las reservas establecidas por cálculos actuariales, debiendo invertir estas reservas con prudencia y seguridad. Su fiscalización deja de estar en manos de la Inspección General de Justicia para estar bajo el control de la SSN. La Superintendencia “tendría la función de controlar y fiscalizar la organización, funcionamiento, solvencia y liquidación de las sociedades de seguros, en todo lo relacionado con su régimen económico y especialmente los planes de seguros, tarifas, modelos de contratos, balances, funciones y condiciones de los agentes o intermediarios y publicidad en general”
.   

Se da forma legal así a un organismo especializado cuyo objeto es de contralor de la actividad aseguradora en el país. Una entidad de carácter autárquico con facultades de decisión propias. Según escritos de uno de sus funcionarios el decreto se debió a la iniciativa de César Sáenz, jefe de la Oficina de Control de Seguros de la Administración de Impuestos Internos, que en ese momento se desempeñaba como subsecretario en el Ministerio de Hacienda de la Nación
. Fue recibido por el sector con aprobación al punto tal que una compañía ofreció un préstamo para su puesta en funcionamiento, que fue denegado por las autoridades. Sáenz sería designado como Superintendente y sería asistido por un Consejo consultivo compuesto por cinco miembros elegidos por el Poder Ejecutivo nacional a propuesta de las compañías aseguradoras
. El primer Consejo estaría formado por cuatro representantes de entidades nacionales y un representante de agencias y sucursales extranjeras que operaban en el país. 

En principio, la Superintendencia regía exclusivamente en la Capital Federal y en las diez gobernaciones existentes. Será a partir de 1938 cuando, por la ley de Presupuesto incorpore a las empresas de seguros de todo el país bajo su fiscalización.
 A partir de ese año, las normativas sobre seguros regirán en todo el país y se citarán bajo la denominación de Régimen Legal de la Superintendencia de Seguros
. 

Ya sancionado su régimen legal, la Superintendencia empezaría a funcionar el 4 de agosto de 1938, en el mismo edificio
 en el que funcionaba la Oficina de Control de Cambios, dependiente del Banco Central. Al tiempo de su creación la Superintendencia operaba con 45 empleados. Sus tareas cotidianas eran analizar los balances presentados por las compañías e inspeccionar las sedes de modo parcial o integral. La cantidad de empresas aseguradoras alcanzaba a 160, de las cuales, 82 eran sociedades anónimas, 36 cooperativas y mutualidades y 42 agencias y sucursales de sociedades extranjeras. 

En febrero de 1939 funcionarios de la repartición prepararon el proyecto del decreto Reglamentario del Régimen Legal que fue publicado en el Boletín Oficial el 9 de febrero
. Entre el dictado de las primeras normas específicas Vázquez destaca la referida a la valuación de las inversiones, encaminada a lograr que constituyeran contrapartida efectiva y respaldo seguro de las obligaciones asumidas por los aseguradores
; la constitución de las Reservas para Riesgos en Curso
, uno de los rubros pasivos más destacados de las empresas aseguradoras; junto con e de las Reservas para Siniestros Pendientes. Se iniciaban también las tratativas para coordinar funciones entre el organismo nacional y las respectivas Direcciones o Inspecciones de Personas Jurídicas provinciales. 

Conclusiones

Tal como se expuso a lo largo del trabajo la actividad aseguradora era conocida y practicada desde principios del siglo XIX. Practicada por agentes de entidades europeas que operaban sin ninguna autorización legal. Luego de la independencia, al ritmo del desarrollo de la economía de exportación, fueron surgiendo compañías locales y se fueron asentando filiales de compañías extranjeras, principalmente inglesas, que comenzaron a dar forma a un mercado asegurador, antes de que surgiera una legislación que enmarque su práctica. También fueron surgiendo localmente compañías que empezaron a nutrir un mercado en crecimiento. El momento de auge de la actividad aseguradora, planteado entre los años 1860-1890, coincide con el último período de unificación del Estado nacional, por lo cual su escasa actuación no puede asociarse, necesariamente, al desconocimiento de la importancia de la actividad. 

Es así que el dinamismo del que daba cuenta en el mercado la práctica aseguradora, no tenía el mismo eco en la legislación o en la actuación de instituciones públicas que la controlaran o supervisaran. La reglamentación que comenzaba a surgir se realizaba dentro de leyes más amplias, como es el caso del capítulo de Seguros, incluido en el Código de Comercio de 1859, que en 1962 será adoptado como Ley Mercantil Nacional. O, luego de la crisis de 1890, cuando las compañías de seguros, incluidas en la categoría de sociedades anónimas, comenzarán a ser supervisadas por el recientemente creado Cuerpo de Inspectores de Sociedades Anónimas (1893) y, en su reemplazo cuatro años después por la Inspección General de Sociedades, que en 1908 tomará el nombre de Inspección General de Justicia. 
Entre fines del siglo XIX y la década de 1920, volverá a aparecer el tema de los seguros en la agenda pública, a partir de la discriminación de los deberes impositivos diferenciales de las compañías locales o extranjeras, al sancionarse las leyes de Impuestos Internos en 1897 y 1923. Damos cuenta aquí también las normativas surgidas en ramos particulares como seguros de vida, o las de riesgos del trabajo que se incluían dentro de normativas asociadas a otras actividades. Será recién en la década de 1930, en el marco de una amplia reforma del estado, que se creará la primera institución reguladora y fiscalizadora del sector en su especificidad, la SSN, en la coyuntura de la crisis de 1937. 

Retomamos aquí las preguntas planteadas al inicio, dándoles una vuelta de tuerca en función de todo lo dicho. Al surgir la SSN, ¿cómo es el sector que controla el Estado? Por lo que vimos aquí, es un sector con un alto grado de autonomía que se relaciona con el mercado externo. Un sector que ha ido resolviendo los desafíos presentados por la ampliación de sus actividades dentro del mercado de capitales internacional, mediante la práctica de los reaseguros, pero que ha buscado, sin demasiado éxito, crear soluciones para la misma generando empresas nacionales de reaseguro. Es un sector dinámico. Las bases de este dinamismo se relacionan con el saber técnico de sus agentes, el desempeño previsor en el manejo de los negocios, y, fundamentalmente, el ritmo económico que lleva a la necesidad comercial de contratar seguros. Esta autonomía, que se expone sobre todo en la primera parte del artículo, se ve reducida en dos momentos asociados a dos crisis importantes: la de 1890 y la de 1930. Coyunturas en las que se generan medidas interventoras del Estado que, sobre todo en la crisis de 1930, serán bien recibidas por el sector; tal como explicitamos aquí al mencionar la aceptación de la creación de la SSN por parte de las agencias de seguros. 

Entonces retomamos otra pregunta ¿El Estado acompaña el desarrollo del sector? En este sentido podríamos decir, que se pone al frente de una necesidad del sector que es dar respuesta a la falta de crédito en la que habían caído las compañías, en vista de las numerosas quiebras e insolvencias presentadas durante la crisis, cuyos efectos se vieron agravados por una escasa previsión de algunas empresas. Se agrega así un actor que hasta el momento no había sido mencionado que es el asegurado, cuyos intereses comienzan a ser tenidos en cuenta de modo más definido, a partir de la delimitación de las funciones de la SSN.  El aval de la Superintendencia a las compañías autorizadas favorecerá su desempeño como agencias solventes que participen del desarrollo de la economía nacional. 

Las respuestas a las preguntas planteadas se enmarcan en los objetivos de la creación de la Superintendencia. Permiten pensar el modo en el que la actividad aseguradora va transitando su propia dinámica, dando respaldo a las distintas actividades económicas, generando con ello negocios propios y nutriendo el flujo de un mercado de capitales que, aunque de modo menos tangible, forma parte fundamental del desarrollo de la economía. 

Creemos haber mostrado la complejidad del mundo de los seguros de modo panorámico, ligando la descripción a la intención inicial de exponer como fue el desarrollo del sector hasta la creación de la SSN, y, de dar razones que encarnen la justificación de la creación de la misma. El problema que se planteaba en 1937 era la quiebra de compañías de seguros, el desprestigio de la actividad y sus dificultades en un escenario de crisis. La solución fue la creación de una institución cuya actuación, de inspección y reglamentación, diera solidez y legitimidad al sector. Una institución estatal en la cual estaban representadas las compañías en un Consejo Consultivo, cuya función era la de asesorar de modo directo al Superintendente. 

Estas son las respuestas que fuimos delineando para los interrogantes iniciales. Cerramos dando cuenta de que esta presentación abre más preguntas ligadas a la propia dinámica aquí planteada y al grado en que la flamante institución respondió a sus objetivos iniciales. Preguntas que esperamos abran líneas de investigación para un mayor conocimiento de la práctica aseguradora en el país, su relación con las instituciones públicas y de su impacto en el desarrollo económico del país. 
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