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PRÓLOGO

El estudio de las condiciones de acceso al mercado de seguros no constituye 
una labor sencilla atendiendo a los intereses que impregnan la normativa de or-
denación y supervisión. Resulta indiscutible la transcendencia del principio de 
solvencia no solamente en los requisitos de acceso al mercado, sino también en 
las condiciones de funcionamiento de la entidad de seguros, por lo que numero-
sas interpretaciones de la normativa tendrán que realizarse a tenor del mismo. 
Esta referida interpretación no cabe llevarla hasta sus extremos, de manera que 
impida la iniciativa económica, pues éste no debe coartar el principio constitu-
cional de libertad de empresa, el cual otorga a los particulares la capacidad de 
iniciativa que suponga la constitución de una entidad de seguros con el objeto 
de operar en el negocio asegurador.

Este delicado equilibrio tiene su reflejo en las distintas normas regulado-
ras del mercado de seguros que han existido en nuestro país, pues desde la Ley 
de 14 de mayo de 1908 de Registro e Inspección de Empresas de Seguros has-
ta la actualidad se observa cómo las reformas normativas llevadas a cabo han 
tenido por objetivo fortalecer la solvencia de las entidades de seguros y, conse-
cuentemente, robustecer el mercado asegurador en beneficio de los asegurados.

Es por ello que en el presente trabajo pueden observarse cuatro bloques de 
análisis cuyo objetivo fundamental es dar respuesta a la situación actual de las 
condiciones de acceso al mercado de seguros y su aplicación a las entidades 
de seguros. 

En primer lugar, el autor ha realizado un profundo análisis sobre la vertien-
te histórica de cada uno de los requisitos exigidos para obtener la autorización 
administrativa. La utilidad de dicho análisis es indubitada, pues ello nos per-
mite entender las razones del contenido del vigente catálogo de requisitos. Así, 
cabe distinguir, a su vez, dos bloques dentro de este estudio histórico: de una 
parte, un exhaustivo análisis de las normativas ordenadoras del mercado de se-
guros en España, las razones de su existencia y sus modificaciones, sobre todo 
por qué no hay que obviar las transcendentes consecuencias que tuvo el acceso 
de España a la llamada Comunidad Económica Europea en 1986; de otra par-
te, el análisis histórico de cada uno de los requisitos de acceso al mercado de 
seguros permite observar su mutabilidad, sus diferentes interpretaciones y su 

Prólogo
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10	 PRÓLOGO

utilidad como requisito de acceso al mercado de seguros y como medio de con-
trol de la entidad de seguros.

En segundo lugar, se realiza un estudio comparado de las condiciones de 
acceso al mercado de seguros sin parangón en la bibliografía española. Pese 
a la proximidad de la normativa de los países de nuestro entorno, debido a 
la constante proliferación de directivas, reglamentos, directrices y recomen-
daciones provenientes de las instituciones comunitarias, el análisis pormeno-
rizado de cada uno de los requisitos en Alemania, Italia, Francia y Reino Uni-
do permite conocer las particularidades del mercado asegurador de cada país 
y, principalmente, las soluciones dadas en cada uno de los requisitos, debido 
a que, pese a la cercanía geográfica y normativa referida, todavía quedan ras-
gos definidores en cada uno de los textos legales. En este punto, la cuestión a 
destacar es si, como consecuencia de la normativa comunitaria, algún día el 
acercamiento de las distintas normativas estatales será tal que suprima las ca-
racterísticas propias de cada Estado comunitario o, por el contrario, a través 
de las directivas siempre quedará un espacio reservado característico e identi-
ficador de cada país.

Como contraste, el autor realiza un análisis de la normativa norteamerica-
na. Su evolución, los requisitos de acceso al mercado de seguros local, la falta 
de supervisor federal y, en definitiva, la distinta conceptuación del control que 
la Administración Pública debe de realizar sobre las entidades de seguros que 
allí operan, demuestra que existen otros mecanismos de ordenación y super-
visión de la actividad aseguradora. La utilidad científica es evidente, pues el 
análisis de la normativa norteamericana proporciona herramientas que pueden 
ofrecer soluciones ante los problemas y desafíos que se presentan actualmente 
en el seno comunitario.

En tercer lugar, se realiza un estudio pormenorizado de cada uno de los re-
quisitos de acceso al mercado de seguros en el ordenamiento jurídico español. 
Así, la forma social, el objeto social, la denominación social, el capital social y 
el fondo mutual, el domicilio social, los vínculos estrechos, el programa de acti-
vidades, los requisitos subjetivos de los socios y la dirección efectiva de la enti-
dad de seguros, resultan los capítulos centrales de la obra. No obstante, esque-
máticamente se antepone a los referidos capítulos el análisis de la autorización 
administrativa, la cual otorga capacidad a la entidad de seguros para desarro-
llar el negocio asegurador, por lo que supone la pieza clave que da sentido a la 
normativa de ordenación y supervisión del mercado asegurador.

En lo que afecta a las formas jurídicas, se exponen cuáles son las razones 
por las que en la actualidad solamente pueden ser autorizadas las sociedades 
anónimas, las mutuas de seguros, las cooperativas y las mutualidades de pre-
visión social. Del objeto social se estudian elementos tan transcendentes como 
cuál es su reflejo en los estatutos de la entidad aseguradora, su delimitación y 
las actividades prohibidas. De la denominación se analiza principalmente cuál 
es su composición. Del capital social y fondo mutual se analiza su necesidad, 
cuantía y su capacidad para garantizar frente a terceros su crédito. Del domi-
cilio se estudian cuestiones tan trascedentes como su conveniencia y su trasla-
do. En los vínculos estrechos se aborda la afectación sobre la dirección de la 
entidad, la existencia de participaciones sociales y sus porcentajes, así como la 
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posición que ocupa la entidad en el seno de un grupo de empresas. En el pro-
grama de actividades se aborda su contenido, grado de concreción de sus re-
quisitos y su incumplimiento. Sobre los requisitos subjetivos de los socios que 
ostenten una participación significativa, se analiza cada uno de los elementos 
que conducen a determinar a la autoridad de supervisión si una persona revis-
te idoneidad suficiente para ser socia de la aseguradora ostentando la referida 
participación. Finalmente, se analiza la dirección efectiva de la entidad de se-
guros, quién puede ostentarla y los requisitos subjetivos de los que desarrollen 
sus funciones.

Los cambios introducidos por la nueva LOSSEAR de 2015, así como su re-
glamento de desarrollo, se centran, principalmente, en una reescritura de los 
riesgos que se recogen dentro de los ramos de vida, no vida y reaseguro; en la 
posibilidad del incremento del capital social y fondo mutual debido a la arcai-
ca conceptuación de dicha cuantía como garantía frente a terceros; una nue-
va configuración de los vínculos estrechos existentes en las entidades de segu-
ros, de manera que se produce una reformulación de las participaciones en el 
capital social y de los vínculos de control; mayores elementos de la entidad de 
seguros a detallar en el programa de actividades; la nueva redacción y siste-
mática en los requisitos subjetivos de los socios que ostenten una participación 
significativa, y, finalmente, los nuevos criterios de valoración de la honorabili-
dad y de las cualificaciones de las personas que ostentan la dirección efectiva 
de la entidad.

Juan Bataller Grau

Jesús Olavarría Iglesia
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INTRODUCCIÓN

Cuando el operador jurídico aborda el estudio del Derecho de los seguros 
resulta necesario deslindar qué parte de este bloque normativo va a ser objeto 
de análisis. Como delineación, el Derecho de los seguros privados puede defi-
nirse como «el conjunto de normas jurídicas que específicamente disciplinan 
el estatuto del empresario del seguro privado, el de sus colaboradores y el del 
contrato de seguro»  1. Derecho en el que confluyen normas de origen público y 
privado, lo cual tiene su máximo reflejo en la prelación de fuentes que resulta 
de aplicación  2.

El ordenamiento jurídico español de seguros responde a los mencionados 
bloques normativos. El estatuto del empresario del seguro privado viene regu-
lado en la actualidad por la Ley 20/2015, de 14 de julio, de Ordenación, Super-
visión y Solvencia de las Entidades Aseguradoras y Reaseguradoras (conocida 
como LOSSEAR), texto legal desarrollado por disposiciones reglamentarias, las 
cuales tendremos ocasión de estudiar a lo largo de este trabajo. La labor de los 
colaboradores del empresario de seguros, cuya materia se centra nuclearmente 
en la distribución o producción del seguro, ya sea directamente por el asegura-
dor o a través de un tercero, viene regulada principalmente por la Ley 26/2006, 
de 17 de julio, de Mediación de Seguros y Reaseguros Privados. Finalmente, el 
contrato de seguro viene a constituir el tercer bloque normativo del ordenamien-
to de los seguros privados, bloque en el que encontramos la Ley 50/1980, de 8 
de octubre, de Contrato de Seguro.

En lo que afecta al estudio del estatuto del empresario de seguros  3, den-
tro del mismo cabe diferenciar en la actualidad cuatro apartados fundamentales 
centrados en la actividad aseguradora: de una parte, el acceso a la actividad de 
seguros, es decir, la capacidad de la entidad de seguros para realizar operacio-

1  F. Sánchez Calero, Curso de Derecho del Seguro Privado, vol.  I, Bilbao, Ediciones Nauta, 
1961, p. 14.

2  F. Del Caño Escudero, Derecho español de seguros, 1.ª ed., Madrid, Imp. Góngora, 1971, p. 11.
3  Sánchez Calero consideraba que resultaba más adecuado referirse al asegurador como «empre-

sario de seguros» y no «empresa de seguros», ya que el empresario puede ser sujeto de derecho y obli-
gaciones, en cuanto persona jurídica. Aunque señala, a su vez, que el Derecho positivo español se refiere 
al asegurador como «entidad aseguradora», por lo que resulta del todo correcto sin incurrir en disputas 
doctrinales. Véase Curso de Derecho del Seguro Privado, op. cit., p. 54.

Introducción
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18	 JAVIER VERCHER MOLL

nes con las que asegurar los bienes de los asegurados ante el siniestro; de otra 
parte, el ejercicio propiamente de la actividad aseguradora, de manera que ésta 
se someta a determinadas directrices con el fin de salvaguardar la solvencia de 
la entidad de seguros para que pueda prestar la indemnización a la que contrac-
tualmente se ha sometido, todo ello en beneficio de los asegurados; en tercer lu-
gar, el sistema de infracciones y sanciones con el fin de reconducir una situación 
creada por la entidad aseguradora que pueda ocasionar situaciones de peligro 
tanto para la solvencia de la entidad, para el mercado de seguros en general, así 
como para los clientes de la propia aseguradora, y, finalmente, el régimen de in-
tervención de la entidad de seguros que ordena la revocación de la autorización 
administrativa, la disolución y liquidación de la entidad de seguros.

Centrados los cuatro principales bloques reguladores de la actividad asegu-
radora, el objeto de nuestro trabajo gira en torno al estudio de las condiciones 
de acceso al mercado de seguros, entendidas dichas condiciones como los re-
quisitos comunes que han de cumplir las entidades de seguros, sobre todo por-
que dichos requisitos suponen el primer hito a superar para prestar servicios de 
seguros. Además, debemos tener en cuenta que el estudio del régimen jurídico 
de los requisitos de acceso al mercado de seguros no puede entenderse sin estu-
diar previamente cuál es la razón por la que el Estado interviene, de una manera 
u otra, en el mercado de seguros con la finalidad de disciplinar la actuación de 
los sujetos intervinientes, ya sean los asegurados, ya sean los aseguradores o los 
mediadores. De este modo, por sistema de ordenación y supervisión cabe enten-
der el régimen jurídico que cada Estado ha construido para regular el mercado 
de los seguros privados.

Éstas son las razones por las que a lo largo de este trabajo abordaremos el 
estudio de las formas sociales válidas para ejercer la actividad aseguradora, el 
objeto social de las entidades de seguros, su denominación social, el capital so-
cial y fondo mutual, el domicilio, los vínculos estrechos, el programa de activi-
dades, los requisitos subjetivos de los socios y la dirección efectiva de la entidad 
de seguros. Pero, previamente al estudio de los referidos requisitos, hemos con-
siderado necesario abordar el análisis de la autorización administrativa, entendi-
da como el acto administrativo que otorga la capacidad a la entidad de seguros 
para ejercer el negocio asegurador, pues sostenemos que viene a ser el elemen-
to que da sentido al sistema de ordenación y supervisión previsto en el ordena-
miento jurídico español.

El principal hito legislativo que ha existido en el ordenamiento jurídico espa-
ñol para regular el estatuto del empresario de seguros fue la Ley de 14 de mayo 
de 1908, de Registro e Inspección de Empresas de Seguros  4, disposición que su-
puso el primer texto normativo en la regulación específica de las entidades de se-
guros en España. Las disposiciones posteriores más importantes fueron la Ley 
de 16 de diciembre de 1954  5, de Ordenación de los Seguros Privados; la Ley 
de 2 de agosto de 1984  6, de Ordenación de los Seguros Privados; la Ley de 8 de 
noviembre de 1995  7, de Ordenación y Supervisión de los Seguros Privados; el 

4  Gaceta de Madrid, núm. 136, de 15 de mayo de 1908.
5  Boletín Oficial del Estado, núm. 353, de 19 de diciembre de 1954.
6  Boletín Oficial del Estado, núm. 186, de 4 de agosto de 1984.
7  Boletín Oficial del Estado, núm. 268, de 9 noviembre de 1995.
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Texto Refundido de la Ley de Ordenación y Supervisión de los Seguros Priva-
dos de 29 de octubre de 2004  8, y la Ley 20/2015, de 14 de julio, de Ordenación, 
Supervisión y Solvencia de las Entidades Aseguradoras y Reaseguradoras  9, sin 
perjuicio de los reglamentos de desarrollo.

En el enunciado de las disposiciones legales mencionadas puede observar-
se cómo los vocablos «ordenación» y «supervisión» se utilizan de forma conti-
nuada. Si nos detenemos en dicha terminología, en lo que respecta al concepto 
de «ordenación» fue introducido por la Ley de 1954 y mantenido por las leyes 
siguientes con la finalidad de llevar a cabo una regulación básica y fundamen-
tal del seguro privado  10, pero ello no significa que la Ley de 1908 no tuviera 
las mismas aspiraciones, lo que nos conduce a sostener que la definición dada 
en el título de ésta recoge el contenido material de la misma. Por otro lado, el 
vocablo «supervisión» fue introducido por la Ley de 1995 por ser más acorde 
con el régimen de control administrativo ejercido en el ámbito del sector finan-
ciero y dentro del Espacio Económico Europeo  11. Por lo que el vocablo «orde-
nación» está destinado a la organización del mercado de seguros y el vocablo 
«supervisión» tiene su causa en el control, inspección y vigilancia de las enti-
dades de seguros.

La nueva norma de ordenación y supervisión del mercado asegurador es-
pañol, la Ley 20/2015, añade a su título el sustantivo «solvencia», vocablo de-
mostrativo de cuál es la intencionalidad de la norma tras la transposición de 
la Directiva comunitaria Solvencia II. Los nuevos requerimientos de capital, 
como  condiciones de funcionamiento, suponen un nuevo desafío para las enti-
dades de seguros, pues la introducción de nuevas metodologías en los cálculos 
de las provisiones implica que ciertas entidades de seguros, fundamentalmente 
aquellas que forman parte del sector de la economía social, puedan situarse en 
causa de disolución. 

Por lo expuesto hasta este momento, junto con las distintas orientaciones 
ideológicas sobre el modo de regular el mercado de seguros por parte de los 
Estados, resulta necesario realizar un análisis en profundidad de cuál es el régi-
men jurídico al que se somete la entidad de seguros para el desempeño del ne-
gocio propiamente asegurador en el ordenamiento jurídico español y sus aspec-
tos diferenciadores con el Derecho comparado. Además, cabe tener en cuenta 
que no existe bibliografía reciente que trate la cuestión de una manera directa 
que resuelva los problemas que plantea la normativa existente, máxime cuan-
do dichas cuestiones no son objeto de enjuiciamiento o debate en el orden ju-
risdiccional debido a las características de la materia en sí misma y, asimis-
mo, porque las reclamaciones o recursos mayormente se sustancian por vía 
administrativa, salvo aquellos asuntos que se sustancian en el orden conten-

8  Boletín Oficial del Estado, núm. 267, de 5 de noviembre de 2004.
9  Boletín Oficial del Estado, núm. 168, de 15 de julio de 2015.
10  F. Sánchez Calero, Curso de Derecho del Seguro Privado, op. cit., p. 33, y M. Bassols Coma, 

«Los principios económicos de la constitución y la ordenación del seguro privado», en E. Verdera 
Tuells (dir.), Comentarios a la Ley de Ordenación del Seguro Privado, vol. I, Madrid, CUNEF, 1988, 
p. 100.

11  L. M. Almajano Pablos, «Justificación de la necesidad de la Ley», en AAVV, Estudios y comen-
tarios sobre la Ley de Ordenación y Supervisión de los Seguros Privados, Madrid, Fundación Mapfre, 
1997, p. 6.
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cioso-administrativo. La cuestión no resulta baladí si atendemos a las nuevas 
exigencias que, provenientes de las instituciones comunitarias, implican una 
adaptación constante de las entidades aseguradoras, sobre todo cuando se im-
portan requisitos propios de otros sistemas legales que resultan de difícil aco-
modo en nuestro ordenamiento jurídico debido a la inexistencia de tradición de 
dichas figuras en nuestro Derecho societario en general. Es por ello por lo que 
confluyen en esta sede normas de naturaleza mercantil, administrativa e inclu-
so de naturaleza financiera o actuarial que justifican un estudio pormenorizado 
de los requisitos de acceso al mercado de seguros. Atendiendo, además, a las 
disposiciones generales societarias para constituir la entidad de seguros e ins-
cribirla en los registros públicos correspondientes.

Finalmente cabe destacar que, pese a la transposición de la Directi-
va 2009/138/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 25 de noviembre 
de 2009, sobre el seguro de vida, el acceso a la actividad de seguro y de rea-
seguro y su ejercicio (Solvencia II), no se establece un cambio sustancial en el 
sistema de acceso al mercado de seguros. La Autoridad Europea de Seguros y 
Pensiones de Jubilación  12, conocida con las siglas de EIOPA  13, aprobó el 25 de 
septiembre de  2013 cuatro directrices interpretativas de la referida Directiva 
con el objeto de arrojar luz acerca de la evaluación interna prospectiva de los 
riesgos, sobre la solicitud previa de modelos internos, sobre el suministro de in-
formación a las autoridades nacionales competentes y sobre el sistema de go-
bernanza, todo ello con la finalidad de establecer un proceso de adaptación pro-
gresiva a la Directiva Solvencia II.

Con la nueva Ley 20/2015 debe señalarse en esta sede que, en primer lu-
gar, el alojamiento sistemático de los preceptos destinados a regular las con-
diciones de acceso se convierten, en ocasiones, en preceptos de remisión, por 
lo que el contenido de los mismos no se encuentra en el capítulo destinado a 
regular dichos requisitos; en segundo lugar, en algunos preceptos la redacción 
resulta vaga e imprecisa con el objetivo de establecer un control material so-
bre las entidades de seguros, pero que abre, a su vez, la capacidad de la Ad-
ministración de ostentar un amplio margen de apreciación; en tercer lugar, al-
gunas condiciones de acceso se regularán mediante reglamento, por lo que el 
tradicional rango legal se suprime en beneficio de la capacidad de la Adminis-
tración para delimitarlas. Finalmente, abordaremos las novedades que, como 
consecuencia de la Directiva Solvencia II, se introducen en la ordenación y 
supervisión del mercado de seguros.

Por último cabe destacar que, atendiendo a los tres niveles regulatorios del 
mercado de seguros en el seno comunitario, es decir, el nivel 1 se conforma por 
las Directivas comunitarias (léase Solvencia II), el nivel 2 por los reglamentos 
de la Comisión Europea y el nivel 3 por los estándares técnicos y directrices 
emitidas por EIOPA, el Reglamento Delegado (UE) 2015/35, de 10 de octubre 

12  Reglamento (UE) núm. 1094/2010 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de noviem-
bre de 2010, por el que se crea una Autoridad Europea de Supervisión (Autoridad Europea de Segu-
ros y Pensiones de Jubilación), y se modifica la Decisión núm. 716/2009/CE y se deroga la Decisión 
núm. 2009/79/CE de la Comisión. Véase el estudio ofrecido por J. Vercher Moll, «Hacia una autoridad 
de supervisión europea», Revista Española de Seguros, núm. 145 (2011), pp. 63-95.

13  European Insurance and Occupational Pensions Authority.
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de 2014  14, viene a completar y desarrollar ciertos aspectos de la Directiva Sol-
vencia II con el fin de reducir el exceso de dependencia con respecto a las cali-
ficaciones externas, de manera que las empresas de seguros y reaseguros tengan 
una calificación crediticia propia de todas sus exposiciones mediante la aplica-
ción de las disposiciones del nuevo Reglamento comunitario.

14  Diario Oficial de la Unión Europea, de 17 de enero de 2015.
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CAPÍTULO I

ORDENACIÓN Y SUPERVISIÓN  
DEL MERCADO DE SEGUROS

1.  INTRODUCCIÓN

Previamente al estudio de los requisitos específicos necesarios para que una 
entidad de seguros pueda ejercer el negocio asegurador conviene detenernos en 
el análisis de las razones por las que el Estado interviene en la ordenación y su-
pervisión del mercado de seguros privado. Como tendremos ocasión de estudiar 
en los epígrafes siguientes, a finales del siglo xix, pero sobre todo en el siglo xx, 
se consolida la tendencia de numerosos Estados de intervenir en el mercado de 
seguros con el objeto de confeccionar una ordenación interna de dicho mercado. 
Las motivaciones de la intervención han sido estudiadas por la doctrina cientí-
fica, la cual ha ofrecido valiosas interpretaciones del porqué de una regulación 
específica del mercado asegurador.

Además, una vez el Estado ha intervenido normativamente en el mercado 
asegurador, dicha intromisión ha sido históricamente conceptuada de distintas 
formas; así, tradicionalmente se han podido distinguir distintos modelos de or-
denación y supervisión, los cuales tendremos ocasión de exponer. Lo trascen-
dente de la regulación se centra en cuál es su alcance, es decir, qué importancia 
reviste dicha intromisión en el mercado asegurador, pues la misma puede partir 
desde la confección de directrices ordenadoras hasta la creación de una regula-
ción que profundice en los detalles de la actividad aseguradora.

Cabe adelantar que los distintos modelos han confluido en uno solo, centra-
do en el sistema de autorización administrativa, atendiendo a razones de diver-
sa índole pero que responden a una única característica, pues subyace la idea de 
ejercer un control estatal de las entidades que prestan servicios de seguros en el 
territorio nacional de un Estado en particular desde el mismo momento que ini-
cian su actividad de una manera constante, es decir, mediante el cumplimiento 
permanente de la normativa ordenadora y supervisora para mantenimiento de la 
autorización administrativa.

Ordenación y supervisión del mercado de seguros
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Finalmente, el sistema de autorización administrativa cabe ser estudiado 
desde dos perspectivas diferentes. De una parte, desde una visión histórica, pues 
los sistemas en los que la entidad publica datos contables evidenciando la sol-
vencia de la misma se ha erigido como el sistema menos utilizado, y quizá el 
más imperfecto por no reflejar las entidades de seguros su realidad contable, por 
ser utilizados dichos datos como un instrumento de publicidad. Por otro lado, el 
estudio de la autorización administrativa permite un análisis de carácter inter-
nacional, es decir, si desde el punto de vista del Derecho comparado el referido 
sistema es el predominante o, en realidad, existen sistemas alternativos que nos 
ofrezcan otras posibilidades o conceptuaciones sobre el modo de ordenar y su-
pervisar el mercado de seguros.

2.  ORGANIZACIÓN DEL MERCADO DE SEGUROS

En los albores del siglo xx, la doctrina  1 consideró que la organización del 
mercado de los seguros por parte del Estado cabía llamarla como «política de 
seguros», entendiendo como tal «el conjunto de medidas encaminadas al fo-
mento del seguro y a la consecución de una perfecta garantía por medio del mis-
mo, abstracción hecha de la procedencia de tales medidas»  2. Pero dicho fomen-
to del seguro ha sido tradicionalmente enfocado desde dos perspectivas.

En la primera, el propio Estado se ha reservado la gestión y explotación del 
mercado de seguros mediante la construcción de estructuras administrativas o 
mediante sociedades públicas con el fin de ofrecer la protección aseguradora a 
los ciudadanos. Ha sido, pues, el Estado el que ha ofrecido las distintas modali-
dades de los contratos de seguros y el que ha efectuado el pago de las indemni-
zaciones como consecuencia del siniestro. Parte de nuestra doctrina  3 se pronun-
ció considerando que dicho sistema adolece de ciertos defectos en los que un 
Estado no puede incurrir. Defectos basados, por un lado, en la conversión de las 
primas de seguro en impuestos o tasas y, por otro, en el anquilosamiento del sis-
tema nacional debido a la desidia pública por potenciar el sistema en beneficio 
de un mejor servicio. Así, el estudio del mercado de seguro bajo el prisma de la 
nacionalización no deja de ser, actualmente, un ejercicio meramente académico 
debido a las negativas consecuencias que las nacionalizaciones realizadas por 
los regímenes comunistas provocaron  4.

Desde una segunda posición, la explotación del mercado de seguros ha 
sido promovida por la iniciativa privada. Es la elección por la que numerosos 
países han optado, pero sometiendo dicho régimen a ciertos controles. Por un 
lado, el Estado se ha reservado ciertas modalidades de seguros para su exclu-
siva explotación y, por otro, ha sido la propia Administración Pública la que 
ha ordenado la forma de explotación del seguro privado. De ese modo han 

1  F. Herrmannsdorfer, Seguros privados, Barcelona, Labor, 1933, p. 75; A. Manes, Tratado de 
Seguros, vol. II, Madrid, Logos, 1930, p. 116., y A. de Juan Rodríguez, Política de seguros, Madrid, 
Rialp, 1950, p. 71.

2  F. Herrmannsdorfer, Seguros privados, op. cit., p. 75.
3  J. M.ª de Delás y F. Benítez de Lugo, Estudio técnico y jurídico de seguros, vol. I, Barcelona, 

Tipología Jaime Vives, 1915, p. 79.
4  D. S. Hansell, Introduction to Insurance, London-New York-Hong Kong, LLP, 1996, p. 240.
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surgido los distintos modelos de control de la explotación privada del merca-
do de seguros  5.

En cuanto a las modalidades de seguros reservadas por el Estado, a lo largo 
del siglo xx han existido numerosos ejemplos en los que el Estado ha realiza-
do una labor aseguradora. La consolidación del Estado social ha provocado el 
nacimiento de determinadas instituciones públicas destinadas al aseguramiento 
de los intereses de los ciudadanos  6. En España podemos encontrar ejemplos de 
ello, como el Instituto Nacional de Previsión creado en 1908  7, organismo pú-
blico que inicialmente aglutinó la gestión de los seguros sociales; la mutualidad 
MUFACE, nacida mediante la Ley de 20 de julio de 1963 con el objetivo de 
gestionar las prestaciones sociales de los funcionarios españoles  8; la Compañía 
Española de Seguros de Crédito a la Exportación (CESCE), que se constituyó 
por Ley de 4 de julio de 1970 con el objetivo de asistir y asesorar a la Admi-
nistración en materia de seguro de crédito a la exportación  9, etc. No obstante, 
atendiendo a la idea expuesta en el párrafo anterior, los mencionados ejemplos 
vienen a ser una excepción, debido a la libertad de la iniciativa privada de cons-
tituir entidades de seguros con las que realizar operaciones destinadas a prestar 
la cobertura contratada con ocasión del siniestro.

Lo transcendente en este punto versa en la existencia de distintas conside-
raciones sobre las razones que han justificado la intervención del Estado en el 
mercado de seguros cuando su explotación ha sido promovida por la iniciati-
va privada. Como expone Caballero, existe una primera opinión centrada en 
que la intervención del Estado tiene por finalidad la protección de los intereses 
de los asegurados; una segunda opinión sostiene que la intervención del Esta-
do en el mercado de seguros tiene por finalidad tutelar y asesorar a la empresa 
de seguros; finalmente, el propio Caballero entiende que estos distintos intere-
ses suponen que vayan variando conforme el paso del tiempo, por lo que resulta 
complejo fijar principios generales sobre el seguro válidos para todo tiempo y 
todos los países. Por ello, el control estatal del seguro significa, en sentido res-
tringido, «el ejercicio de la actividad administrativa, que tiene por objetivo vi-
gilar el cumplimiento de las normas legales reguladoras de las operaciones de 
aseguramiento»  10. Sin embargo, aunque concurrimos con la opinión expuesta, 
sostenemos que existen dos ideas estáticas que han impregnado la legislación de 
ordenación y supervisión desde sus inicios, pues de una parte se ha procurado la 
protección del asegurado y, de otra, la estabilidad del mercado.

5  F. Herrmannsdorfer, Seguros privados, op. cit., pp. 75 y ss.; A. Manes, Tratado de Seguros, 
op. cit., pp. 116 y ss., y A. de Juan Rodríguez, Política de seguros, op. cit., pp. 71 y ss.

6  A. Garrorena Morales, El Estado español como Estado social y democrático de Derecho, Ma-
drid, Tecnos, 1998, pp. 25 y ss.; F. Díez Moreno, El Estado Social, Madrid, Centro de Estudios Políticos 
y Constitucionales, 2004, pp. 102 y ss., e I. Sotelo, El Estado social: antecedentes, origen, desarrollo y 
declive, Madrid, Trotta, 2010, pp. 72 y ss.

7  S. Aznar, Instituto Nacional de Previsión: recuerdos del tiempo viejo, Madrid, Instituto Nacional 
de Previsión, 1946, pp. 2 y ss., e Instituto Nacional de Previsión, El Instituto Nacional de Previsión y 
los seguros sociales, Madrid, Instituto Nacional de Previsión, 1964, pp. 10 y ss.

8  M.-J. Dolz Lago, El régimen especial de Seguridad Social de los funcionarios de la Administra-
ción civil del Estado, Valencia, Tirant lo Blanch, 2004, pp. 20 y ss.

9  E. Gallego Sánchez, «Seguro de crédito», en AAVV, Contratación mercantil, vol. III, Valencia, 
Tirant lo Blanch, 2003, p. 525.

10  E. Caballero Sánchez, «El control estatal del seguro y el régimen de libre concurrencia», Re-
vista Española de Seguros, núm. 14 (1978), p. 196.
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