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Resumen: El presente trabajo no pretende agotar el analisis del fenémeno, sino establecer una
base dogmaética que permita precisar sus fricciones sistémicas y habilitar futuras vias de
indagacion sobre la vinculacion entre la obligacion resarcitoria publica y los mecanismos de
cobertura técnica. La hipotesis sostiene que la incorporacion del contrato de seguro en la
gestion del riesgo estatal, bajo su configuracion actual, tiende a restringir el alcance de la
responsabilidad publica; sin embargo, mediante un enfoque de dialogo de fuentes y desde el
paradigma del Estado constitucional de derecho, puede ser resignificado como un instrumento
funcional a la garantia de reparacion plena. El objetivo general consiste en examinar la
vinculacion entre la obligacion reparadora del ente estatal y el contrato de seguro en el
derecho argentino, sefialando sus tensiones estructurales y evaluando su compatibilidad. El
trabajo se plantea examinar la evolucion y configuracion normativa de la responsabilidad
estatal en Argentina, indagar en la logica técnica del contrato de seguro y sus limites
estructurales, precisando los puntos de friccion entre ambos regimenes; asimismo, evaluar el
impacto de la Ley 26.944 en dicha coordinacion; y, por ultimo desglosar el precedente “Zotto
¢/ Provincia de Santa Fe” como caso factico jurisprudencial del conflicto, a efectos de
proponer un modelo de responsabilidad concurrente basado en el dialogo de fuentes. La
metodologia adoptada es cualitativa, de caracter dogmatico-juridico, sustentada en el analisis
exegético de la normativa nacional y local, en el estudio de la evolucién jurisprudencial de la
Corte Suprema de Justicia de la Nacién. Se incorpora el método de estudio de caso, centrado
en el referido precedente, como herramienta para examinar soluciones jurisdiccionales en
contextos de indeterminacién normativa. Los resultados evidencian que la exclusiéon del
derecho privado en materia de responsabilidad estatal genera una disociacion con la técnica
del seguro, particularmente en lo relativo a los criterios de imputacion y causalidad. A su vez,
se advierte que la contratacion por adhesion limita la capacidad del Estado para definir las
condiciones de cobertura, limitando la efectividad de la reparacién a pardmetros propios del
mercado asegurador. Se concluye que el contrato de seguro no puede operar como un limite
externo al deber de reparar, sino que debe ser reinterpretado como un instrumento funcional a
la garantia de derechos. Se sugiere, en consecuencia, un esquema de responsabilidad
concurrente en el que el seguro actle como primera instancia de cobertura técnica, sin
desplazar la obligacidn estatal de asegurar la reparacién integral, en consonancia con las
exigencias de tutela judicial efectiva y proteccion del crédito indemnizatorio. Asimismo, se
determinan lineas de investigacion futura vinculadas a la incorporacion de mecanismos
preventivos y a la adecuacion del sistema asegurador a las particularidades del derecho
publico.
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Abstract: This work does not intend to exhaust the analysis of the phenomenon, but to
establish a dogmatic basis that allows the identification of its structural tensions and enables
future lines of research around the articulation between state responsibility and insurance
mechanisms. The hypothesis argues that the incorporation of the insurance contract into State
risk management, in its current form, tends to restrict the scope of public liability. However,
through a dialogue of sources approach and from the paradigm of the constitutional rule of
law, it can be redefined as an instrument that contributes to the guarantee of full
compensation. The overall objective is to analyze the relationship between the State's liability
regime and the insurance contract in Argentine law, identifying their structural tensions and
evaluating their compatibility. This work aims to examine the evolution and normative
configuration of State liability in Argentina, analyze the technical logic of the insurance
contract and its structural limitations, identify the points of friction between the two regimes,
and evaluate the impact of Law 26,944 on this relationship. Finally, the precedent “Zotto v.
Province of Santa Fe” is analyzed as a factual jurisprudential case of the conflict, in order to
propose a model of concurrent liability based on the dialogue of sources. The methodology
adopted is qualitative, of a dogmatic-legal nature, based on the exegetical analysis of national
and local regulations, and on the study of the jurisprudential evolution of the Supreme Court
of Justice of the Nation. The case study method, centered on the aforementioned precedent, is
incorporated as a tool to examine jurisdictional solutions in contexts of normative
indeterminacy. The results demonstrate that the exclusion of private law in matters of state
liability generates a dissociation with insurance techniques, particularly regarding the criteria
of imputation and causation. Furthermore, it is noted that adhesion contracts limit the State's
capacity to define coverage conditions, conditioning the effectiveness of redress on
parameters specific to the insurance market. It is concluded that the insurance contract cannot
operate as an external limit to the duty to provide redress, but rather must be reinterpreted as
an instrument functional to guaranteeing rights. Consequently, a concurrent liability scheme is
proposed in which insurance acts as the first instance of technical coverage, without
displacing the State's obligation to ensure full redress, in accordance with the requirements of
effective judicial protection and the safeguarding of the right to compensation. Likewise,
avenues for future research are identified related to the incorporation of preventive
mechanisms and the adaptation of the insurance system to the particularities of public law.
Keywords: state liability; insurance contract; law 26.944; dialogue of sources; legal vacuum.
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1- La articulacion entre responsabilidad estatal y contrato de seguro como problema
estructural del Derecho Administrativo contemporaneo

El punto de partida de la presente investigacion reside en la existencia de
una tensién estructural, sistémica y, en principio, irreconciliable entre dos esferas del
derecho que, aunque convergen en el fendmeno de reparacion del dafio, operan bajo
I6gicas diametralmente opuestas: la responsabilidad del Estado y el contrato de
seguro. Esta problemética no es meramente terminoldgica, sino que constituye una
fractura en la estructura del derecho administrativo contemporaneo. Por un lado, la
responsabilidad estatal se erige sobre una racionalidad iuspublicista de garantia. Tras
una evolucion que ha transitado desde la irresponsabilidad soberana hacia la falta de
servicio y la responsabilidad por actividad licita, el sistema actual, aunque pretenda
su autonomia a través de la Ley 26.944, encuentra su fundamento ultimo en la
Constitucion Nacional y en el principio de reparacion plena. La Administracion
Pablica actda como el garante final de la proteccion de los administrados, donde el
deber de reparar no es una opcion comercial, sino un imperativo del Estado de
Derecho.

Por otro lado, el contrato de seguro se desenvuelve bajo una racionalidad
actuarial propia del ordenamiento privado y la técnica comercial, y a su vez su
funcionamiento depende de la previsibilidad, el calculo de probabilidades y la
delimitacion estricta del riesgo. Mientras que la responsabilidad publica tiende a la
expansion para proteger a la victima, el seguro busca la restriccion para preservar la
ecuacion econémica de la prima. Esta incompatibilidad se manifiesta cuando la
Administracion Publica, actuando como tomador de un seguro, se somete a un
contrato de adhesion cuyas clausulas predispuestas y exclusiones de cobertura
terminan operando como un limite factico al deber de reparacion publica.

Asi, nos enfrentamos a una situacion en la que una herramienta privada
intenta definir en el ambito de una responsabilidad publica, creando un conflicto que
el legislador no ha logrado resolver. El problema se agrava exponencialmente al
considerar el actual escenario de fragmentacion normativa en la Republica
Argentina. La aprobacion de la Ley 26.944 represento un quiebre al eliminar la
aplicacion directa y subsidiaria del Cédigo Civil y Comercial en el ambito
administrativo. Sin embargo, esta decision ha sumido al sistema en una profunda
incertidumbre, especialmente en jurisdicciones como Santa Fe, las cuales, en
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encuentran en un verdadero limbo juridico. Al no existir una ley local de responsabilidad
estatal, se genera un vacio normativo que los tribunales suelen intentar integrar de manera
erratica.

A partir de la insuficiencia normativa, la aplicacion del derecho se remite a las
constituciones locales y a los principios generales, con un riesgo evidente: la consolidacion de
criterios judiciales que, en su pretensién de inclusion, pueden derivar en soluciones
incompatibles con la jerarquia normativa y los estandares convencionales de derechos
humanos. Ante esta laguna, los magistrados tienden a evitar un pronunciamiento sobre la
compatibilidad técnica entre el contrato de seguro y la responsabilidad estatal, limitandose a
resolver el caso concreto sin construir una doctrina que otorgue previsibilidad.

El resultado es una desproteccion del administrado, atrapado en una tension de
fuentes que posterga el acceso a un resarcimiento efectivo. A su vez, se suma un agravante
practico: la administracion contrata, con frecuencia, coberturas con sumas aseguradas exiguas
0 desactualizadas ante la magnitud de los eventos lesivos estatales. Aunque formalmente se
mantiene el esquema en el cual la aseguradora responde hasta el limite de la poliza y el Estado
por el excedente, el desfasaje entre cobertura y dafio convierte al seguro en un instrumento de
escasa eficacia. Esta situacion obliga a recurrir al erario para cubrir diferencias previsibles,
exteriorizando una gestion deficiente del riesgo que compromete el estandar de reparacion
integral.

La relevancia de este trabajo radica en una omision persistente en la doctrina: la falta
de articulacion entre la teoria de la responsabilidad estatal y la operatividad real del sistema
asegurador. Mientras el debate se ha concentrado en la falta de servicio o en la autonomia de
la Ley 26.944, se ha relegado el andlisis del seguro como mecanismo concreto de ejecucion de
las indemnizaciones. Este estudio se orienta a visibilizar esa dimension estructural, poniendo
en evidencia que la laguna normativa y la ausencia de control judicial han permitido una
gestion ineficiente del riesgo puablico. Resulta necesario examinar la razonabilidad de las
coberturas contratadas por el Estado, en tanto su insuficiencia no constituye un aspecto
accesorio, sino un factor que incide directamente en la efectividad del derecho a la reparacion.

En jurisdicciones sin regulacién especifica, como Santa Fe, la practica judicial de
circunscribir la condena “en la medida del seguro” sin evaluar la idoneidad de la cobertura
refuerza esta problematica. De alli que el control de constitucionalidad y convencionalidad no
pueda desentenderse de la calidad de la proteccion asegurativa: no hay tutela judicial efectiva
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Se propone una relectura del vinculo entre ambos regimenes a partir de un
enfoque de didlogo de fuentes. El contrato de seguro no debe ser concebido
exclusivamente como un acuerdo de adhesién regido por la l6gica del mercado, sino
como un instrumento funcional a la garantia de derechos. Examinar conjuntamente
estos institutos permite evitar que las limitaciones propias de la cobertura operen
como barreras a la responsabilidad estatal, asegurando que el sistema cumpla su
finalidad: brindar una respuesta efectiva que preserve la centralidad de la persona
humana por sobre condicionamientos presupuestarios o técnicos.

En el escrito, se toman como punto de partida diversas inquietudes
fundamentales: ¢Constituye la estructura del contrato de adhesién un limite
intrinseco que condiciona el alcance de la responsabilidad plena del Estado? ;Opera
el contrato de seguro como una norma de integracion frente a la anomia legislativa
en materia de responsabilidad estatal provincial? ¢Puede identificarse una correlacion
entre la autonomia técnica de la pdliza y la desnaturalizacién de la funcion de
garantia estatal frente al damnificado?

La metodologia adoptada es de caracter cualitativo y dogmatico-juridico. Se
realizard un analisis exegético de la Ley 26.944, del Cddigo Civil y Comercial de la
Nacion y de la Ley de Seguros 17.418. Se complementara con una revision critica de
la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacién y de tribunales
inferiores, con especial énfasis en el estudio de casos relevantes que permitan
identificar las tendencias resolutivas frente al vacio normativo, asi como con aportes
doctrinarios en materia de derecho administrativo y de dafios.

Debido a la densidad de los temas abordados, la intencion es delimitar un
marco general, precisar la terminologia técnica y proponer la tesis de la “solidaridad
reciproca” como eje de solucion. En un plano general, se examina la evolucion
historica del régimen de responsabilidad estatal, desde la irresponsabilidad soberana
hacia la consolidacién de su autonomia dentro del derecho publico. Asimismo, se
expone la tension entre la l6gica iuspublicista de garantia y la racionalidad actuarial
del seguro, identificando el “didlogo de fuentes” como herramienta necesaria para
abordar la anomia derivada de la Ley 26.944 y de la falta de adhesion provincial.
Con mayor especificidad y rigor técnico, se profundiza en la respuesta jurisdiccional
frente al vacio legal, tomando como eje el analisis del precedente santafesino “Zotto
¢/ Provincia de Santa Fe”. A su vez, se desarrolla la figura de las obligaciones
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cobertura, evidenciando coOmo esta estructura permite preservar la reparacion integral frente a
las limitaciones propias de la técnica aseguradora.

Es fundamental aclarar que el presente articulo no pretende agotar la complejidad de
los problemas derivados de la intervencion del seguro en la esfera publica. Por el contrario, se
proyecta como una base conceptual, que permitan identificar sus tensiones estructurales y
habilitar futuras lineas de investigacion.

2- La construccion jurisprudencial de la responsabilidad estatal: de la inmunidad
soberana a la autonomia iuspublicista:

La responsabilidad del Estado debe regirse por el derecho publico y no por
disposiciones propias de la rama privada. En esa misma linea, el Cédigo Civil y Comercial no
regula la competencia para dictar normas en esta materia, en tanto las provincias la han
reservado constitucionalmente, absteniéndose el legislador nacional de avanzar sobre un
ambito no delegado. Este posicionamiento es el resultado de una evolucion que dista de haber
sido lineal. En sus origenes, el sistema se estructurd sobre la base de la irresponsabilidad del
Estado. Asi, en el afio 1864, en la causa Seste y Seguich ¢/ Gobierno Nacional, se sostuvo que
el Estado no podia ser sometido a juicio sin su consentimiento previo. En consonancia, la
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia de la Nacion mantuvo la irresponsabilidad
estatal en materia extracontractual en el &mbito del derecho publico, admitiendo excepciones
Unicamente cuando existian normas expresas que asi lo dispusieran, mediante una
interpretacion estricta y literal del articulo 43 del Codigo Civil. Esta disposicion impedia
promover acciones indemnizatorias contra personas juridicas, aun cuando sus miembros
hubiesen actuado en su beneficio, excluyendo tanto las derivadas del derecho penal como las
provenientes de delitos y cuasidelitos civiles.

El precedente Fortunato Rodriguez ¢/ Banco Nacional® ejemplifica este criterio
restrictivo, al sostener que la persona juridica no podia ejecutar actos ilicitos con intencién
dafiosa, diferenciando entre actos de “autoridad o imperio™ y actos de “gestién™*. Bajo esta
l6gica, una de las razones para declarar la irresponsabilidad del Estado radicaba en que, al
actuar como poder publico en ejercicio de su soberania, no se encontraba sometido a las
reglas que rigen la responsabilidad en el derecho comdn. Este criterio fue reiterado en Samuel
de Madrid ¢/ Gobierno de la Nacion®, donde, frente a un reclamo indemnizatorio por dafios

ocasionados por un automovil de la Administracién de Correos y Telégrafos, se sostuvo que
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dicha actividad era ejercida por la Nacion como autoridad estatal y no como ente
susceptible de adquirir derechos o contraer obligaciones regidas por el derecho
comdn.

El quiebre de este paradigma comienza a advertirse en Tomas Devoto y Cia. ¢/
Gobierno Nacional®, donde la Corte responsabiliza al Estado por los perjuicios causados por
la imprudencia de sus agentes, invocando los articulos 11097 y 11138, Aunque, esta
solucion evidenciaba una tension estructural, porque se recurria a categorias del
derecho privado para dar respuesta a una problematica propia del &mbito pablico. Se
ha sostenido que resultan inaplicables e insuficientes los principios del Cédigo Civil
respecto del Estado administrador, y siendo directamente autores sus funcionarios, en
nuestro sistema no puede legalmente considerarse responsable a la administracion
obrando como poder publico, excepto que la ley especialmente asi lo establezca, mas
que responsabilidad hay garantia legal, se obliga al Estado a indemnizar®.

El desarrollo posterior permite advertir la progresiva consolidacion de un
régimen auténomo. En Ferrocarril Oeste ¢/ Provincia de Buenos Aires, la Corte se
aparta del esquema civilista, introduce la nocion de falta de servicio y sostiene que,
al imponer la exigencia de certificados registrales para la transmision de inmuebles y
percibir tributos asociados, el Estado asume el deber de prestar un servicio regular
acorde a las garantias que pretende asegurar, afirmando que no obra como persona de
derecho privado sino como entidad del ambito publico que ha tomado a su cargo una
funcion que monopoliza, por lo tanto no es correcto invocar al articulo 43 del Codigo
Civil.

A partir de esto, se establece que quien contrae la obligacidén de prestar un
servicio tiene que hacerlo en las condiciones adecuadas para cumplir su finalidad, y
es responsable por los perjuicios derivados de su incumplimiento o ejecucion
irregular, recurriendo a razones de justicia y equidad al sefialar que si bien las
relaciones entre el Estado y sus gobernados se rigen por el derecho publico, la regla
enunciada debe tener aplicacion en este género de relaciones, mientras no haya una
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para el manejo de un negocio o para determinada funcidn, llevan la responsabilidad de su
eleccion y son pasibles de los perjuicios que éstas ocasionaren a terceros en el desempefio de
su labor, nadie puede por si o por intermedio de otro utilizar sus facultades de una manera que
lesione el derecho de un tercero.

Este criterio se profundiza en Maria Echegaray e Hijos ¢/ Nacion
Argentinal!, donde se afirma que el Estado, al ejercer funciones de seguridad a través
del poder de policia, actta en su caracter de entidad publica, siendo inaplicable el articulo 43
del Codigo Civil, destacando que ningun deber es mas primario y sustancial que el de
proteger la vida y la seguridad de los ciudadanos, por lo que las consecuencias de una
defectuosa organizacién o de la utilizacion de medios peligrosos deben recaer sobre el ente
publico. Finalmente, en Vadell, Jorge ¢/ Provincia de Buenos Aires'?, el Méaximo Tribunal
abandona definitivamente el criterio subjetivo para adoptar un régimen de responsabilidad
objetiva.

Como ha sido sefialado, el nacimiento y consolidacion de la responsabilidad del
Estado ha seguido un desarrollo similar al de los sistemas del common law, ya que su
configuracion responde a una elaboracion jurisprudencial progresiva®, siendo su estudio el
analisis de los antecedentes que la han ido construyendo!* a partir de un proceso en el cual se
interpretan los hechos, se seleccionan precedentes, se extraen reglas en forma inductiva y se
proyectan sobre nuevos casos™®. No obstante, la responsabilidad extracontractual del Estado
continla esperando una regulacion legislativa integral que establezca las condiciones y limites
del deber resarcitorio frente a dafios derivados tanto de su obrar legitimo como ilegitimo?®.

La problematica descripta adquiere una dimension normativa concreta con la sancion
de la Ley 26.944, que reafirma la naturaleza de la responsabilidad estatal como instituto de
derecho publico, excluyendo la aplicacion del Codigo Civil, en un ambito que no ha sido
delegado al Congreso Nacional. Este instituto debe, en consecuencia, ser regulada por el
derecho administrativo, debido a que el privado aplicable a la accion administrativa se
encuentra siempre condicionado por la finalidad de interés general, sin ser nunca idéntico al
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publico y privado cede asi frente a una ldgica de gradacion interna, en la que el
derecho administrativo se configura como una amalgama de ambos, aunque siempre
tefiida de plblico?’.

La doctrina ha sido uniforme en advertir que la aplicacion de normas civiles al deber
estatal se establecié como una solucion de emergencia frente a la ausencia de regulacion
especifica, pero que no resulta procedente ni conveniente sostenerla'®. La responsabilidad del
Estado constituye una institucién propia del Derecho Publico, orientada al interés general ya
la distribucién de cargas, en la que los ciudadanos deben, en ciertos casos, soportar
los dafios derivados del funcionamiento regular de la Administracion dentro de
limites razonables'®. La necesidad de armonizar el interés pablico con los derechos
de los particulares exige la construccion de un sistema de garantias adecuado, debido
a que cuando uno de los sujetos de la relacion es el Estado, el objeto de dicha
relacion se vincula directamente con el bien comudn, configurando relaciones
juridicas que se encuentran fuera del mercado, con notas de heteronomia e
imperatividad®. A pesar de que esta construccion también ha sido objeto de criticas,
debido a que la regulacion desde el Derecho Publico puede implicar una posicion
privilegiada del Estado frente al particular damnificado®, lo que demanda un
equilibrio que permita compatibilizar el interés general con los intereses
individuales?.

La incorporacion del seguro en la esfera publica introduce una tension
estructural ineludible. Al tratarse de un contrato de adhesion?, su estructura se
asienta sobre clausulas predispuestas, una delimitacion técnica del riesgo y
exclusiones de cobertura tasadas. Esta racionalidad actuarial, de naturaleza privada y
restrictiva, resulta intrinsecamente ajena a la l6gica de la responsabilidad del Estado,
cuya funcion de garantia se orienta a la tutela del administrado y a la progresividad
de los supuestos resarcitorios. La probleméatica adquiere nitidez cuando la
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actividad. Aqui, convergen dos regimenes heterogéneos: un sistema de imputacion
iuspublicista, fundado en la falta de servicio, y un esquema contractual regido por la
previsibilidad econdmica. Esta superposicion no es inocua; la operatividad de la
poliza proyecta una restriccion indirecta sobre un régimen que, por definicion, es
expansivo Y tuitivo.

Se manifiesta asi una coexistencia de légicas dificilmente conciliables: la
exorbitancia administrativa, legitimada por el interés publico, frente a la rigidez contractual,
dictada por el célculo de probabilidades. Del mismo modo en que la doctrina ha cuestionado
la aplicacion del Cddigo Civil a la responsabilidad estatal por su inadecuacion estructural,
cabe interrogarse si la técnica asegurativa no reproduce una tension analoga. El desafio no
radica en desconocer su utilidad como herramienta de gestion financiera, sino en impedir que
su dinamica operativa condicione los principios superiores que informan la responsabilidad
del Estado y su deber de garantia frente a los administrados.

3- La Ley 26.944 y la reconfiguracion del sistema: autonomia normativa, exclusion del
derecho privado y fragmentacion federal

La ley 26.944, establece expresamente la inaplicabilidad de las disposiciones del
Cadigo Civil y Comercial a la responsabilidad del Estado, ni de manera directa ni subsidiaria,
configurando una exclusion categorica. Pese a ello, no obsta la posibilidad de recurrir a dichas
normas por via analdgica, en aquellos supuestos en que el ordenamiento administrativo carece
de una regulacion especifica, la similitud aparece como una técnica necesaria, aungue
problematica, que permite resolver el caso administrativo no previsto, por mas que exige,
necesariamente, una tarea previa de adecuacion de los fundamentos del derecho privado a la
l6gica propia del Derecho Publico. La invocacion de normas civiles opera como principios
generales del derecho, siempre que su interpretacion se realice teniendo en cuenta el origen y
la naturaleza de la relacion juridica involucrada?®. El eje del analisis no es el rechazo del
derecho comdn, sino en las condiciones bajo las cuales su utilizacion se produce.

Dicha norma, regula exclusivamente la responsabilidad del Estado Nacional y prevé
la posibilidad de adhesién por parte de las provincias. En el ambito santafesino, ésta encuentra
fundamento en la Constitucion local, que admite la aplicacion del derecho comun, pero bajo
condiciones estrictas: la inexistencia de norma administrativa aplicable y la necesaria
consideracion de la intervencion de la Administracion Publica, lo que impide una traslacién

automatica de las categorias del derecho privado.

24 FIORINI, Bartolomé, “Manual de Derecho Administrative”, La Ley S.A., Buenos Aires, 1968, Primera
Parte, pag. 90.



En razén de ello, la doctrina ha admitido la posibilidad de acudir al derecho
coman siempre que sus disposiciones se integren armonicamente en el plexo de
principios del derecho administrativo. Aunque, se advierte sobre el riesgo de esta
remision porque el derecho privado se estructura sobre una ontologia de paridad
entre particulares que prescinde del interés publico, eje rector y diferencial de la
responsabilidad estatal®®?®, Esta solucion presenta serias dificultades, especialmente
en jurisdicciones como la provincia de Santa Fe, donde la ausencia de una ley propia
en la materia genera un significativo vacio legal.

Esta probleméatica se inserta, ademds, en el marco del sistema federal
argentino, en el cual la regulacion de la responsabilidad del Estado ha sido reservada
a las provincias desde el texto constitucional de 1853-1860. La afirmacion de su
naturaleza iuspublicista conduce a reconocer la competencia local para su regulacion.
La adhesion a la normativa nacional no altera esta condicion, el régimen se incorpora
al derecho publico provincial, permitiendo la introduccion de matices o regulaciones
propias. Incluso en ausencia de adhesion o de regulacion especifica, la
responsabilidad del Estado no puede ser eludida. Ella encuentra su fundamento en la
Constitucion Nacional y en principios generales del derecho?” que impiden que la
Administracion se sustraiga a las consecuencias dafiosas de su actividad. El principio
alterum non laedere?®, consagrado en el articulo 19 de la Constitucién Nacional,
proyecta asi su eficacia sobre el dmbito del derecho publico, imponiendo la
obligacién de reparar los dafios causados.

El empleo del contrato de seguro como herramienta de gestion del riesgo
estatal traslada la problematica de la integracién normativa al plano de la autonomia
de la voluntad. Al tratarse de un contrato de adhesion, su insercion en el &mbito
publico genera una tension entre la delimitacion convencional del riesgo y la funcién
de garantia propia del Estado. Esta se intensifica en contextos de ausencia de
regulacion local, donde la remisién al derecho comun, ya sea por analogia o por
necesidad, facilita la incorporacion de esquemas propios del derecho privado sin la

debida adaptacién. Donde el peligro no radica Unicamente en la utilizacion de

%5 BARRA, Rodolfo C., “La responsabilidad del Estado en el Proyecto del nuevo Cadigo Civil”

% |_ISA, Federico - WEDER, Rubén; “El Proceso Contencioso Administrativo en la Provincia de Santa Fe”,
Tomo 1, péag. 33

27 Brindan bases suficientes para estructurar un sistema completo de responsabilidad, aun en ausencia de
regulacion expresa. REIRIZ, Maria Graciela, “Responsabilidad del Estado”, pag. 41

28 Impone la obligacion juridica de no causar perjuicios o dafios injustos a terceros. Funciona como rector de la
responsabilidad civil y constitucional, exigiendo la reparacion del dafio si este se produce, vinculado a menudo
con la no afectacion de derechos constitucionales de otros. Fallos: 340:1296. CSIN 26 de Septiembre 2017.



normas civiles, sino en la aceptacién implicita de una racionalidad ajena al Derecho
Administrativo.

La intervencion del seguro en la esfera publica introduce una dualidad de
racionalidades, mientras la responsabilidad estatal se erige como un instituto de derecho
publico orientado a la tutela del administrado y la distribucion equitativa de las cargas, la
I6gica actuarial opera bajo una la delimitacion anticipada del riesgo y previsibilidad
econdmica. Esta coexistencia plantea un conflicto estructural, dado que las clausulas
preformuladas y las exclusiones propias de los contratos de adhesién pretenden subordinar la
funcion de garantia estatal a limites convencionales de mercado. La utilizacion del seguro
como instrumento de gestién financiera no puede implicar una alteracién de los principios del
derecho administrativo. La ldgica exorbitante y el interés pablico no deben quedar
supeditados a la rigidez de un esquema privado que, en su afan de indemnidad contractual,
desnaturalice el deber de reparacion plena del Estado

La integracion del derecho comuin, asi como la incorporacion de herramientas
contractuales propias del &mbito privado, requiere una operacion constante de reinterpretacion
y adaptacion. De lo contrario, existe el riesgo de que, bajo la apariencia de una técnica de
integracion normativa, se termine desnaturalizando el régimen de responsabilidad del Estado
y debilitando su funcion esencial como garantia frente a los particulares.

4- La responsabilidad patrimonial de la Administracion en el derecho comparado:
evolucion, fundamentos y proyeccion sobre el modelo argentino

El analisis iuscomparatista, advierte que la responsabilidad patrimonial de la
Administracion ha evolucionado mediante una progresiva autonomizacion respecto de las
categorias del derecho privado, orientado a la consolidacién de un régimen propio, de
naturaleza publica y con una marcada funcion garantista. A partir del derecho comparado, se
evidencia, con matices, una tendencia convergente hacia modelos estatales cimentados en
principios propios del derecho administrativo.

El caso francés en su régimen presenta un origen eminentemente pretoriano,
desarrollado a partir de la jurisprudencia del Consejo de Estado, que consoliddé un sistema
autonomo basado en la nocion de servicio publico. En sus primeras etapas, la imposibilidad
de enjuiciar a la Administracién sin autorizacion previa de dicho 6rgano implicaba una
restriccion sustancial al acceso a la reparacion por parte de los administrados, reflejo de un

modelo heredado del antiguo régimen, caracterizado por la deshumanizacion del derecho



publico y la ausencia de tutela efectiva®®. Esta situacion fue progresivamente
superada mediante la intervencion del Consejo de Estado y del Tribunal de
Conflictos, que delimitaron las competencias de la jurisdiccion administrativa y
establecieron las bases del sistema.

La nocion de “falta de servicio” adquirid centralidad como factor de
atribucion de responsabilidad. Definida como el incumplimiento de los deberes que
rigen el funcionamiento normal y eficaz de la actividad administrativa, se configura
como un criterio objetivo, de caracter impersonal y anénimo, vinculado al derecho de
los ciudadanos a una buena administracion y al principio de igualdad ante las cargas
publicas®. Este desarrollo implicd no solo la afirmacion de un régimen auténomo,
sino también la consolidacion de un fundamento basado en el derecho fundamental
de las personas al restablecimiento de la integridad patrimonial lesionada®®.

La experiencia argentina, presenta una evolucion que guarda notables
similitudes. Desde un modelo inicial de irresponsabilidad estatal, se transito hacia la
aplicacion de las normas del Codigo Civil, hasta alcanzar un estadio de autonomia a
partir de la construccion jurisprudencial y, en particular, del precedente “Vadell” en
1984, consolidado posteriormente con la sancion de la Ley 26.944. Este cuerpo
normativo recepta expresamente la nocion de falta de servicio como eje de la
responsabilidad por actividad ilegitima, exigiendo la inobservancia de un deber
normativo expreso y excluyendo la aplicacion directa del derecho privado. Sin
embargo, a diferencia del modelo franceés, el sistema argentino se encuentra
atravesado por una marcada fragmentacion derivada de su estructura federal. La
competencia en materia de responsabilidad estatal no ha sido delegada, lo que ha
permitido que algunas jurisdicciones provinciales, ante la ausencia de legislacién
especifica, continden recurriendo a criterios propios del derecho comin. Lo que
introduce un elemento de heterogeneidad que condiciona la coherencia del sistema y
abre la puerta a la incorporacion de l6gicas ajenas al derecho publico.

En Espafa, la evolucion ha conducido a la configuracion de un régimen
basado en el “funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos”, en el cual

la responsabilidad se activa siempre que el administrado sufra un dafio que no tenga

29 Cassagne, Juan Carlos, Derecho Administrativo, 72 ed., Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 2002, p. 267.

30 Cuba Meneses, Erick, “Notas sobre la responsabilidad de la Administracion: la falta de servicio como
factor de atribucion objetivo”, Derecho Administrativo, n. 145, 2023, p. 90-93.

31 Cuba Meneses, Erick, “Notas sobre la responsabilidad de la Administracion: la falta de servicio como
factor de atribucion objetivo”, Derecho Administrativo, n. 145, 2023, p. 86-104



el deber juridico de soportar. Lo que refuerza la centralidad del dafio antijuridico como
presupuesto de la responsabilidad y consolida un modelo objetivo orientado a la tutela del
particular®?.

Por su parte, el derecho colombiano ha desarrollado una construccion
particularmente relevante a partir de la consagracion constitucional de la clausula
general de responsabilidad estatal en 1991. El eje se sitda en el concepto de dafio antijuridico,
entendido como aquel que excede las cargas que razonablemente deben soportar los
ciudadanos, incorporando la nocion de dafio especial vinculada a la ruptura del equilibrio
frente a las cargas publicas®. La idea de que la responsabilidad estatal cumple una funcion de
garantia, orientada a restablecer la igualdad material afectada por la actuacion administrativa.
En el caso argentino, este fundamento encuentra sustento constitucional en el principio de
igualdad ante las cargas publicas, que impone la obligacion de reparar cuando un
administrado soporta un sacrificio especial, desigual y desproporcionado respecto del resto de
la comunidad.

Estos sistemas permiten advertir una tendencia clara: la consolidacion de regimenes
de responsabilidad estatal orientados a la reparacion integral del dafio y a la proteccion
efectiva de los derechos. El principio de restitutio in integrum® adquiere relevancia como
estandar rector, ya que procura asegurar la mas perfecta equivalencia entre el perjuicio sufrido
y la reparacion obtenida®®. Asimismo, la evolucidon de la responsabilidad en contextos de
sociedad posindustrial ha puesto de manifiesto la insuficiencia de los esquemas tradicionales,
exigiendo una ampliacion de los criterios de imputacion en funcion de actividades complejas

y riesgosas, en linea con principios de equidad?®, solidaridad®’ y justicia distributiva3®°,

%2 Fernando Garrido Falla, “Sobre la responsabilidad del Estado legislador”, Revista de Administracion
Pablica, n. 118, Madrid, 1989.

33 Corte Suprema de Justicia de Colombia, sentencia del 22 de octubre de 1896; Constitucion Politica de
Colombia, 1991.

34 CIDH. Caso Gonzalez y otras Campo algodonero” vs. México, 16 de noviembre de 2009

% Roberto Silva Fernandez “El dafio especial y la responsabilidad objetiva en el derecho colombiano y
argentino. Apuntes del derecho comparado. UNISANGIL, Sede San Gil, Santander, Colombia 2021, pp. 56-
59.

36 permite adaptar la rigidez de la norma a las circunstancias del caso concreto para evitar una injusticia, ante la
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3% Davila Gabriel, “Creacion de un régimen especial para la responsabilidad civil extracontractual en
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Es en este contexto donde la incorporacion del contrato de seguro adquiere
una relevancia particular. Si bien puede operar como un instrumento idoneo de
gestion del riesgo, su logica interna responde a una racionalidad distinta, basada en la
delimitacion técnica y en la previsibilidad econdmica. Esta tension se manifiesta con
mayor intensidad cuando se analiza el rol del tercero damnificado. En el derecho
argentino, la accion directa contra el asegurador se encuentra expresamente prevista
a través de la citacion en garantia, permitiendo al damnificado incorporar al
asegurador al proceso y ejecutar la sentencia en su contra en la medida del seguro.
Este mecanismo reconoce la autonomia de la relacion contractual entre asegurador y
asegurado, pero admite su invocacion por parte del tercero perjudicado®®. En el
derecho chileno, en cambio, la accidn directa no se encuentra expresamente consagrada,
aunque la doctrina reconoce su existencia implicita, derivada de la obligacion legal del
asegurador de indemnizar al tercero.

El derecho de la victima nace en el momento del dafio, lo que impide la
oponibilidad de modificaciones contractuales posteriores, configurandose como una
garantia propia del damnificado*!. A su vez, la relacién entre asegurado y asegurador
se estructura en términos de obligaciones concurrentes, criterio que encuentra
recepcion en sectores de la doctrina argentinat?.

Estas soluciones evidencian una preocupacion comin por garantizar el
acceso efectivo del damnificado a la indemnizacion, aun cuando las técnicas
legislativas difieran. Argentina y Francia comparten la estructura dogmatica de la
responsabilidad pablica, mientras que Argentina y Chile convergen en la proteccion
del tercero mediante el acceso a la garantia asegurativa. Sin embargo, la
incorporacion del contrato de seguro en el ambito de la responsabilidad estatal
introduce una tension adicional. Mientras los sistemas comparados evolucionan hacia
modelos cada vez mas protectores, el seguro responde a una légica de delimitacion
del riesgo que puede operar en sentido inverso.

Como ha sefialado la doctrina, el seguro debe ser entendido como un

mecanismo de proteccion social que priorice la reparacién de la victima por sobre la

0 Rago, Fernando Matias. Trabajo Final de Grado: “Oponibilidad al damnificado de la franquicia obligatoria
dispuesta en el contrato de seguros de responsabilidad civil para vehiculos destinados al transporte

publico de pasajeros”, 2013, p. 47.

1 Hernan Corral Talciani. “La interposicion de la accion directa implicita del tercero perjudicado en contra
del asegurador de responsabilidad civil en el nuevo régimen de seguros Chileno”. Revista Chilena de
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preservacion del patrimonio del asegurado®’. A ello se suma la complejidad del mercado
asegurador y reasegurador, particularmente en el contexto argentino posterior a la
desaparicion del monopolio estatal del reaseguro en 1992, lo que ha reforzado la l6gica
técnica y financiera del sistema, desvinculandola de consideraciones tuitivas propias del
derecho publico®.

El analisis comparado permite advertir que, mientras los sistemas de responsabilidad
estatal evolucionan hacia modelos de expansion y tutela reforzada, la légica del seguro
introduce un principio de delimitacién que resulta estructuralmente disonante con dichos
desarrollos, ya que es la manifestacion de un problema estructural: la coexistencia de una
I6gica de garantia, propia del derecho administrativo, con una l6gica de delimitacion del
riesgo, propia del &mbito privado. La resolucion de esta tension exige una lectura sistematica
que preserve la funcion garantista del Estado, evitando que instrumentos contractuales
desvirtuen la proteccion efectiva de los derechos de los administrados.

5- La colision de racionalidades: entre la funcion de garantia estatal y la logica actuarial
del seguro

La consolidacion del caracter iuspublicista de la responsabilidad estatal en la
Argentina encuentra un punto de inflexion en la sancion de la Ley 26.944, en cuanto declara
que las disposiciones del Cddigo Civil y Comercial no resultan aplicables, ni de manera
directa ni subsidiaria. Esta definicion normativa no solo delimita un &mbito material, sino que
reafirma que la regulacion de la responsabilidad del Estado corresponde al derecho
administrativo en sus distintas dimensiones jurisdiccionales**. Sin embargo, lejos de clausurar
el debate, esta exclusion ha dado lugar a un escenario de fragmentacion normativa,
particularmente en el ambito provincial, donde la intervencion del contrato de seguro
dependera de cdmo cada jurisdiccion regule su propio régimen de responsabilidad. Ello
genera como consecuencia la coexistencia de maultiples sistemas, con diferentes alcances,
factores de atribucion y criterios de imputacion, lo que impacta directamente en la
previsibilidad del riesgo.

El fundamento del contrato de seguro, estructurado sobre la delimitacion anticipada

del riesgo y en la utilizacién de clausulas predispuestas propias de los contratos de adhesion

2 Rago, Fernando Matias. Trabajo Final de Grado: “Oponibilidad al damnificado de la franquicia obligatoria
dispuesta en el contrato de seguros de responsabilidad civil para vehiculos destinados al transporte
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43 Maria Blanca Noodt Taquela, “El mercado del reaseguro tras la desaparicion del monopolio estatal en
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44 Reyna, J. J. (2014). El sistema juridico endonacional en el siglo XX1 y la Ley Responsabilidad del Estado
N° 26.944. (Disertacion en las VI Jornadas Provinciales de Derecho Administrativo, Tucuman). p. 9



se enfrenta con un régimen de responsabilidad estatal que introduce elementos de
incertidumbre. Se intensifica a partir del articulo 6 de la Ley 26.944, donde dispone que el
Estado no responde, ni siquiera en forma subsidiaria, por los dafios causados por
concesionarios o contratistas de servicios pablicos. Esta prevision rompe la l6gica tradicional
del derecho de dafios, al interrumpir la cadena de imputacion, trasladando el peligro al
operador privado y a su aseguradora. Si el proveedor cuenta con un seguro insuficiente, la
victima puede quedar desprotegida materialmente, lo que se contradice con la
funcién de garantia de solvencia.

A ello se suma la regulacion restrictiva de la responsabilidad por omisién,
en tanto la ley condiciona la procedencia a la inobservancia de un deber normativo
de actuacion expreso y determinado®. Esta formulacion, propia de un esquema de
legalidad estricta, contrasta con la evolucion jurisprudencial del derecho de dafios y
del propio derecho administrativo, donde la negligencia puede generar
responsabilidad aun frente a mandatos generales e indeterminados. La consecuencia
es una disociacion entre la norma escrita y su aplicacion judicial, que introduce un
factor adicional de incertidumbre en la determinacion del riesgo juridicamente
asegurado.

A partir de la perspectiva del mercado asegurador, esta inestabilidad
normativa repercute directamente en la estructura del contrato. Las aseguradoras
estructuran sus primas sobre la base de un peligro juridicamente previsible, sin
embargo, cuando la jurisprudencia expande los criterios resarcitorios mediante
principios constitucionales, la ecuacion econémica del contrato se fractura. La
evaluacion del riesgo muta de un calculo técnico estable a una operacion supeditada
a variables abiertas, encareciendo primas y restringiendo coberturas.

Esta tension no se resuelve con la mera exclusion del derecho privado, sino
mediante una reformulacion del derecho administrativo que, lejos de una remision al
Codigo Civil, eleve sus propios estandares hacia el paradigma del Estado
constitucional de derecho, de esta manera el contrato de seguro deja de ser concebido
exclusivamente como un acuerdo privado, para integrarse como una herramienta
funcional a la garantia de los derechos, en particular en relacion con la centralidad de

la persona humana y la reparacion frente a la falta de servicio. Es por ello, que debe
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ser pensado como un derecho de inclusion, orientado no solo a prevenir y reparar abusos, sino
a asegurar condiciones materiales de igualdad“®.

La fragmentacion normativa a partir del sistema federal, incide en la configuracién
del peligro asegurable, al eliminar una base uniforme para su calculo y obligar a adaptar la
técnica aseguradora a cada jurisdiccion. Se profundiza con la discrepancia entre los criterios
legales y su interpretacion judicial, modifica sustancialmente el riesgo en la contratacion
administrativa.

Esta situacion habilita espacios de innovacion juridica, donde la autonomia
provincial permite el desarrollo de modelos de responsabilidad que superen las restricciones
del régimen nacional, incorporando herramientas orientadas a la tutela efectiva de los
derechos, como la ampliacion de la responsabilidad por omisién, estructuraciones de
esquemas por una subsidiaria en servicios publicos o la introduccion de mecanismos con
funciones preventivas.

A diferencia de lo que ocurre en otros sectores del ordenamiento, particularmente en
el derecho del consumidor, donde han sido incorporadas con una clara finalidad
ejemplificadora frente a incumplimientos graves. La Ley 26.944 ante la ausencia de sanciones
disuasivas evidencia una insuficiencia en su dimensién preventiva, porque limita la
responsabilidad estatal a una légica predominantemente indemnizatoria. Esta exclusion no es
neutra, genera una asimetria estructural, el Estado queda al margen de estandares que si
resultan exigibles a los particulares, lo que afecta la coherencia del sistema juridico en su
conjunto.

Desde esta perspectiva, la eventual incorporacion de este tipo de instrumentos no
supone una traslacién automatica de categorias del ambito privado, sino su reconfiguracion
conforme a los principios del derecho pablico. Su finalidad no debe entenderse en términos
punitivos, sino como un instrumento orientado a mejorar el funcionamiento de la
Administracion, prevenir la reiteracion de conductas lesivas y garantizar la efectividad de las
garantias. La carencia de herramientas disuasivas incide directamente en la configuracion del
sistema, que tiende a quedar reducido a una logica exclusivamente indemnizatoria. Esta
limitacion se profundiza cuando interviene el contrato de seguro como mecanismo de
cobertura, ya que el costo econdmico de la reparacion puede ser absorbido por la aseguradora,
debilitando los incentivos para evitar la produccion del dafio. La incorporacién de sanciones

pecuniarias disuasivas en el ambito de la responsabilidad estatal se presenta como una

%6 Balbin, Carlos F. “Un derecho Administrativo para la Inclusion social”, La ley 28/05/204. Cita on line
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exigencia del derecho administrativo contemporaneo, en linea con un modelo que no
s6lo procure recomponer, sino también prevenir y desalentar conductas contrarias al
orden juridico.

En el marco del Estado de derecho constitucional, la responsabilidad estatal
debe ser interpretada a la luz de los derechos humanos, lo que impone una lectura de
los instrumentos juridicos, incluido el contrato de seguro, de manera tal que
favorezca la proteccién de la victima, aun frente a la rigidez de las normas
administrativas. E|l desplazamiento desde un modelo de legalidad estricta hacia un
sistema abierto y axiologicamente orientado implica reconocer la operatividad
directa de los principios constitucionales y los derechos fundamentales en la
resolucion de los conflictos, aun cuando suponga apartarse de soluciones rigidas
derivadas de la normativa administrativa.

La responsabilidad del Estado no se agota en la infraccion de un deber
normativo especifico, sino que puede surgir también frente a la inobservancia de
mandatos generales, en funcion de un juicio estricto que atienda a la previsibilidad
del dafio, los medios disponibles y las consecuencias de la omision*’. Esta
ampliacion del campo de imputacion tensiona el esquema restrictivo de la Ley
26.944, pero permite alinear el sistema con estandares propios del constitucionalismo
contemporaneo.

La relacion juridica resarcitoria deja de configurarse como un vinculo
estrictamente bilateral para asumir una estructura mas compleja, en la que
intervienen el Estado, la victima, y, de manera mediata, la comunidad. La solidaridad
reciproca emerge como el fundamento que legitima la distribucién del riesgo. En su
dimension de principio constitucional, actia como el fundamento axioldgico que
justifica la distribucion social del riesgo, asegurando que la reparacion no quede
condicionada por restricciones presupuestarias ni por rigideces contractuales, y
reafirmando, en ultima instancia, la centralidad de la persona humana como eje del
sistema®®. El contrato de seguro puede operar como un mecanismo de solidaridad
reciproca que permite distribuir socialmente el costo del dafio sin comprometer de
manera exclusiva el erario publico, al tiempo que garantiza la efectividad de la tutela

indemnizatoria.
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La articulacion entre responsabilidad estatal y contrato de seguro exige una
reconstrucciébn dogmatica que trascienda la oposiciébn entre derecho publico y
privado. El seguro no puede ser interpretado como un limite sino como un
instrumento técnico al servicio de su funcién de garantia. La aseguradora deja de ser
un sujeto ajeno al conflicto para adquirir un rol funcional en la realizacion practica del sistema
de responsabilidad.

6- La tutela del damnificado frente a la técnica asegurativa: acceso a la garantia y
construccion jurisprudencial

La evolucion del contrato de seguro en el ordenamiento argentino evidencia un
desplazamiento sustancial desde una ldgica estrictamente técnica y comercial, anclada en la
autonomia de la voluntad, hacia un modelo de raigambre constitucional orientado a la tutela
efectiva del asegurado. Esta transicion no representa meramente un cambio de paradigma
contractual, sino la irrupcion de un orden publico de proteccion que redefine la funcion del
seguro, desplazando su eje desde la técnica hacia la garantia de la reparacion plena. La
vulnerabilidad del asegurado, como adherente y, a veces, como consumidor, se erige como
criterio rector de interpretacion frente a la rigidez de las clausulas predispuestas, por lo que
adquiere mayor relevancia cuando el Estado interviene como tomador del seguro.

La Administracion contrata de manera sistematica a través de esquemas de adhesion,
aceptando condiciones predispuestas por el mercado asegurador que reducen
significativamente su margen de autorregulacion, limitando la decision de contratar. Mientras
que la Ley 26.944 adopta un disefio restrictivo orientado a la proteccion del erario, el Cédigo
Civil y Comercial incorpora un sistema tuitivo que somete a control las clausulas
predispuestas, invalidando aquellas que desnaturalizan las obligaciones o restringen derechos
del adherente. La exorbitancia del derecho administrativo no habilita una merma en la
posicion juridica del ciudadano cuando el seguro esta destinado, precisamente, a asegurar la
reparacion del dafio. Quien accede a un servicio 0 a una actividad organizada, ya sea por el
Estado o por un concesionario, deposita una confianza legitima en que su seguridad ha sido
adecuadamente garantizada.

En el ambito provincial, el seguro asume un rol estructural como red de solvencia
indispensable para operativizar un ‘Derecho Administrativo de inclusion’. La exigencia de
coberturas obligatorias en sectores de alta sensibilidad social, como la responsabilidad civil en
establecimientos educativos, no constituye una mera traslacion de la clausula de incolumidad
del derecho privado. Por el contrario, estas iniciativas integran los peligros inherentes a la

funcion estatal en un esquema de cobertura colectiva, partiendo de una premisa de justicia



distributiva: no resulta admisible participar de los beneficios de la actividad publica
sin asumir sus contingencias. Asi, el seguro permite que las consecuencias dafiosas
del funcionamiento estatal sean absorbidas por el sistema de gestion del riesgo y no
de manera aislada sobre el patrimonio del administrado®®.

El principal obstaculo para la armonizacion dogmatica reside en la
divergencia de los sistemas de atribucion. Mientras el contrato de seguro se
estructura sobre la causalidad adecuada y la previsibilidad, pilares del célculo
actuarial de primas, la Ley 26.944 impone una causalidad que es directa, inmediata y
exclusiva. Esta exigencia desarticula la l6gica técnica del seguro, pues permite la
exoneracion estatal ante la minima concurrencia causal, introduciendo una
incertidumbre juridica que desnaturaliza la funcion de garantia y altera la evaluacion
del riesgo.

Desde la mirada del mercado asegurador, esta indeterminacion impacta
directamente en la estructura econdomica del contrato. La imposibilidad de prever con
exactitud los supuestos de responsabilidad estatal altera el calculo actuarial, lo que
incrementa la litigiosidad y conduce a una tendencia restrictiva en la delimitacion de
coberturas. La consecuencia es una afectacion sistémica de la funcion del seguro
como instrumento de distribucion del riesgo. La solucidn exige un verdadero dialogo
de fuentes, la interpretacion judicial debe armonizar la normativa del seguro con la
Constitucion Nacional y los tratados de derechos humanos, incorporando al derecho
administrativo los principios de dafios, en particular los vinculados con la prevencion
y la reparacion plena.

La responsabilidad estatal se presenta como un crédito indemnizatorio a
favor de la victima, cuya efectividad encuentra en el seguro un instrumento idéneo.
A ello se suma que muchas de las relaciones entre el Estado y los particulares
presentan rasgos propios de vinculos de consumo, lo que habilita la aplicacion de
estandares de tutela reforzada. El contrato de seguro puede, en estos casos, ser
considerado como uno de consumo cuando el Estado actia como destinatario final
del servicio de cobertura del riesgo, activando un nucleo de proteccion que no puede

ser desplazado por normas especiales®.
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El carécter adhesivo del contrato impone, ademas, exigencias estrictas en materia de
transparencia e informacion. Las clausulas deben redactarse de forma clara, completa y
comprensible; ante cualquier ambigtiedad, corresponde interpretarlas en contra de quien las
predispuso. El control judicial de clausulas abusivas adquiere un rol central porque permite
preservar la finalidad del mismo y evitar que limitaciones técnicas frustren el derecho a la
victima a una reparacion efectiva, incluso frente a pélizas previamente aprobadas en sede
administrativa.

Desde la Optica de las aseguradoras, la exigencia de causalidad exclusiva introduce
un factor disruptivo en la técnica asegurativa. La dificultad para prever con precisién en qué
supuestos el Estado respondera, o quedara exento, altera la ecuacién econdmica del contrato,
incrementa la litigiosidad y debilita la funcion del seguro como mecanismo de distribucion del
riesgo. A ello se suma que la exclusion del Estado de la cadena de responsabilidad traslada
costos a la sociedad, en tension con el deber de seguridad y con la l6gica de internalizacion de
riesgos.

La articulacion entre el régimen de responsabilidad estatal y el contrato de seguro
exige, entonces, una relectura desde el paradigma del Estado constitucional de derecho. La
relacion resarcitoria deja de configurarse como un vinculo estrictamente bilateral para asumir
una estructura mas compleja, en la que interviene el Estado, la victima y la comunidad. El
seguro opera asi como un mecanismo de solidaridad reciproca que permite distribuir el costo
del dafo sin comprometer exclusivamente el erario publico, asegurando la efectividad de la
tutela indemnizatoria®.

Este planteo encuentra una manifestacion concreta en el fallo Zotto ¢/ Provincia de
Santa Fe®?, donde la jurisprudencia logra compatibilizar ambas Idgicas sin desnaturalizarlas.
El tribunal mantiene la condena plena al Estado en su caracter de garante del servicio publico
pero extiende sus efectos a la aseguradora en los limites de la poliza. Se configura una
responsabilidad concurrente con funciones diferenciadas, el Estado como obligado principal y
la aseguradora como respaldo técnico limitado.

La cuestion no radica en subordinar el derecho administrativo al derecho privado,
sino en situarlos en un plano comun de interpretacion, donde la centralidad de la persona
humana y la efectividad de los derechos fundamentales actlen como criterios rectores. Solo

bajo ese enfoque el contrato de seguro deja de aparecer como un elemento ajeno al
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compromiso estatal y pasa a constituirse como una herramienta estructural orientada
a la inclusién, la prevencion y la justicia distributiva. En los supuestos de dafios
ocurridos en establecimientos educativos, la jurisprudencia santafesina ha
consolidado un régimen de responsabilidad objetiva del Estado, fundado en la falta
de servicio derivada del incumplimiento del deber de guarda y custodia. Este se
traduce en una verdadera obligacién de seguridad de resultado, en la cual la
integridad fisica de los alumnos constituye el bien juridico tutelado. Acreditado el
menoscabo en ese ambito, se activa una presuncién que excede la mera verificacion
de una conducta negligente.

La intervencion de la compafiia no altera la naturaleza del compromiso
estatal, sino que introduce una limitacion técnica vinculada al riesgo asegurado. La
distincion entre la relacion de responsabilidad y de cobertura adquiere una
centralidad, mientras el Estado responde de manera integral por el incumplimiento de
su deber funcional, la aseguradora lo hace estrictamente en los términos y limites de
la poliza contratada. La interpretacion de las clausulas contractuales debe realizarse
con criterio restrictivo, especialmente tratandose de contratos de adhesion, de modo
que cualquier ambiguedad en la delimitacion del riesgo sea resuelta en contra de
quien las redacto (contra proferentem).

La solucion adoptada en el precedente citado evidencia que es posible
articular la logica expansiva de la responsabilidad publica con la estructura técnica
del seguro sin sacrificar la tutela del damnificado. EI mantenimiento de la reparacion
plena del Estado como garante ultimo, aun frente a la intervencion de la aseguradora,
afirma que las limitaciones propias del contrato no se traduzcan en una desproteccion
del administrado. El seguro cumple una funcion instrumental de garantia financiera,
sin implicar una transferencia ni una privatizacion del deber estatal de reparar.

La articulacion entre ambos regimenes no se presenta como una relacion de
subordinacién, sino como una coexistencia funcional que exige una interpretacion
sistematica orientada por los principios del Estado constitucional de derecho. Cuando
la cobertura resulta insuficiente el Estado debe asumir el excedente asegurando la
reparacion plena del dafio. Se debe preservar la integridad del crédito indemnizatorio,
evitando que la técnica asegurativa opere como un limite factico a la reparacion
plena y asegurando que la protecciébn de la victima permanezca como eje

estructurante del sistema



El seguro no sustituye la responsabilidad estatal, sino que la complementa, operando
como garantia financiera sin afectar la integralidad del deber resarcitorio. De esta manera, se
logra compatibilizar la légica expansiva de la responsabilidad publica con la estructura
técnica del contrato de seguro, impidiendo que las restricciones propias de un contrato de
adhesidn se traduzcan en una desproteccion del administrado.

7- Conclusion: Hacia una reconstrucciéon del sistema. Responsabilidad concurrente,
didlogo de fuentes y solidaridad reciproca:

El desarrollo de la investigacion ha permitido identificar con claridad que la
articulacion entre el régimen de responsabilidad del estado y el contrato de seguro no
constituye una cuestion meramente técnica ni accesoria dentro del derecho administrativo,
sino que revela una tension estructural profunda entre dos racionalidades juridicas que
responden a logicas, finalidades y fundamentos diferentes. Mientras la responsabilidad
publica se configura como un instituto de derecho publico orientado a la proteccion del
administrado y reparacion integral del dafio, el seguro opera bajo una légica de restriccion
necesaria para preservar la ecuacién econdémica de la prima, delimitacion técnica del riesgo y
equilibrio financiero.

Esta divergencia no es neutra, ya que su coexistencia sin una adecuada
reconstruccion dogmatica genera un desplazamiento silencioso en el cual las limitaciones
propias de la técnica asegurativa tienden a proyectarse sobre el alcance de la responsabilidad
publica, afectando la efectividad del crédito indemnizatorio de la victima.

La sancion de la Ley 26.944 ha operado como un punto de inflexion en la
configuracion del sistema. Si bien reafirma el caracter iuspublicista de la responsabilidad
estatal y excluye la aplicacion del derecho privado, su disefio normativo introduce elementos
que complejizan la relacién con el sistema asegurador. La exigencia de una causalidad directa,
inmediata y exclusiva, la restriccién de la responsabilidad por omision a supuestos deberes
normativos expresos y en determinados esquemas de delegacion de servicios publicos
configuran un régimen que, lejos de brindar certeza, incrementa la incertidumbre en la
determinacion del riesgo. Esto impacta directamente en la l6gica del seguro, donde su
operatividad depende de la previsibilidad juridica, generando una disociacion entre la técnica
actuarial y las condiciones reales de imputacion de la responsabilidad.

La fragmentacion federal derivada de la Ley 26.944 ha configurado, especialmente
en jurisdicciones no adheridas como Santa Fe, un “laboratorio juridico” de excepcion. La
ausencia de un régimen local especifico no puede ser interpretada como una manifestacion

legitima de autonomia sino como una omision institucional que debilita la coherencia del



sistema y traslada a los jueces la carga de resolver conflictos complejos sin
herramientas normativas adecuadas. Genera soluciones casuisticas, heterogéneas y
carentes de previsibilidad, afectando el principio de igualdad y comprometiendo la
tutela judicial efectiva. Resulta juridicamente inadmisible que, en pleno siglo XXI, la
proteccion de los derechos fundamentales dependa de integraciones pretorianas
erraticas ante la ausencia de una decision politica de legislar. Esta inaccion no solo
desprotege a la victima, sino que perpetla una gestion deficiente del riesgo publico,
convirtiendo a la “reparacion plena” en una declaracion retorica desprovista de
garantia operativa real.

La intervencion judicial adquiere un rol central, aunque no siempre
suficiente. La tendencia a resolver los casos mediante la extension de la condena a la
aseguradora “en la medida del seguro”, sin un analisis critico sobre la suficiencia de
las coberturas o la adecuacion de las clausulas predispuestas, evidencia la ausencia
de una problematizacion estructural del fendmeno. Hay precedentes que permiten
advertir lineas de reconstruccion posibles. El caso “Zotto ¢/ Provincia de Santa Fe”
manifiesta que es viable articular ambos regimenes sin desnaturalizarlos, a través de
la configuracion de un esquema de responsabilidad concurrente. La solucién
adoptada, mantener la condena plena al Estado como garante principal y extenderla a
la aseguradora dentro de los limites de la poliza, permite compatibilizar la l6gica
expansiva del Derecho administrativo con las restricciones propias del contrato de
seguro, evitando la privatizacion de la responsabilidad estatal y la utilizacion del
seguro como herramienta de gestion.

La investigacion sostiene que para resolver la tension la clave no radica en
la subordinacion de un régimen al otro, sino en la construccién de un verdadero
dialogo de fuentes. Exige interpretar el contrato de seguro a la luz de la Constitucion
Nacional y de los tratados de derechos humanos, integrando sus disposiciones dentro
de un sistema orientado a la proteccion efectiva de las personas. El seguro deja de ser
concebido como un contrato aislado de naturaleza privada para convertirse en un
instrumento funcional a la garantia de derechos y su operatividad debe ser evaluada
en funcion de su capacidad para asegurar la reparacion integral.

La misma se configura como el criterio estructurante del sistema de
responsabilidad estatal. No se trata de una mera pauta de cuantificacion del dafio,
sino de un estandar juridico de jerarquia constitucional que impone la restituciéon mas

completa posible de la situacién del damnificado. Su operatividad no puede quedar



subordinada a condicionamientos técnicos propios del contrato de seguro ni a restricciones
derivadas de un disefio normativo fragmentado. Por el contrario, actia como limite material
frente a cualquier intento de reduccion del alcance resarcitorio, proyectando su eficacia sobre
la interpretacion y aplicacion de todo el sistema. Por esto mismo, la articulacion entre la
responsabilidad del Estado y el seguro solo resulta compatible con el Estado constitucional de
derecho en la medida en que garantice la indemnidad del administrado, evitando que la l6gica
de previsibilidad econémica desplace la centralidad de la persona humana y la efectividad de
sus derechos.

El principio de solidaridad reciproca emerge como eje de la propuesta. La
responsabilidad estatal abandona su concepcion tradicional como relacion bilateral para
configurarse como una relacion juridica compleja en la que intervienen el Estado, la victima y
la comunidad en su conjunto. El seguro opera como un mecanismo de distribucion social del
riesgo, permitiendo que el costo de la reparacion no recaiga de manera exclusiva sobre el
erario publico ni sobre el patrimonio individual del damnificado. Se configura una red de
solvencia que otorga eficacia practica a las decisiones judiciales y refuerza la dimension
material de la tutela judicial efectiva, evitando que las limitaciones presupuestarias o las
rigideces normativas sean una denegacion de justicia.

Esto no deriva en desconocer la l6gica del seguro ni desarticular su funcionamiento
econémico, sino adaptarlo dentro de un marco normativo que priorice la proteccion de los
derechos fundamentales. Se trata de desplazar el eje desde una concepcion del seguro como
instrumento de inmunidad patrimonial hacia su compresion como garantia social. Adquiere
mayor relevancia en contextos de alta sensibilidad como los servicios publicos o el ambito
educativo, donde la exposicion al riesgo es inherente a la actividad estatal, y donde la
insuficiencia de las coberturas puede comprender no solo la reparacion individual, sino
también la confianza legitima de los ciudadanos en el funcionamiento de las instituciones.

La importancia de este estudio radica en visibilizar el rol del seguro como
operativizador factico del sistema resarcitorio estatal, aspecto tradicionalmente relegado por la
doctrina. No se puede sostener la existencia de una tutela efectiva si el disefio preventivo del
riesgo se estructura sobre coberturas insuficientes o técnicas contractuales que desatienden la
funcion de garantias. El presente trabajo no pretende agotar la problematica, sino constituirse
como una base conceptual para futuras lineas de investigacién, particularmente en lo relativo
al control de las clausulas predispuestas en contratos celebrados por el Estado, la

responsabilidad por omision en la gestion del riesgo publico, la incorporacidén de mecanismos



disuasivos y la construccion de estandares minimos de cobertura compatibles con el
principio de reparacion plena.

La investigacion permite afirmar que la actual configuracion del sistema
presenta déficits estructurales que exigen una reconstruccion integral, en el plano
normativo y en su operatividad practica. La falta de armonizacion entre el derecho
administrativo y el de dafios, precisamente de seguros, la fragmentacion derivada del
federalismo y la ausencia de estdndares adecuados de cobertura configuran un
escenario que compromete la efectividad de la reparacién y debilita la funcién
garantista del Estado. La integracion del contrato de seguro en el régimen de
responsabilidad estatal, bajo un verdadero dialogo de fuentes, que sitte en el centro
la Constitucion y los derechos fundamentales, se presenta como el Gnico camino
viable para evitar que el sistema se reduzca a una estructura meramente formal. La
responsabilidad estatal debe ser resignificada como un instrumento de justicia real,
donde el seguro opere como un mecanismo de solidaridad social y no como un limite
técnico de reparacion. Se concluye con que el Derecho Administrativo debe ser un
derecho de inclusion, orientado a asegurar condiciones materiales de igualdad

mediante la internalizacion de los riesgos sociales.
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