Va4 Lo responsubilidad adminisirativa

SECCION 1
LA NOCION DE CULPA DE NATURALEZA TAL QUE
COMPROMETE LA RESPONSABILIDAD DE LA ADMINISTRACION

123 Como lo ha escrito M. Chapus a este proposito: “Se estd en culpa cuando uno

‘no se ha comportado como habria debido: cuando la‘accién o la abstencion es
de naturaleza tal gue justifica un reproche” (Droit Administrassf général, T 1,
1995, N® 1252). Pero si esas formulas expresan bien en que la culpa
administrativa (que el juez administrativo considera como de naturaleza apta
para comprometer Ja responsabilidad de las colectividades pitblicas) encuentra
como la culpa civil o aiin penal la idea de culpabilidad y de pecado, eilas no
son suficientes quizi para dilucidar esta nocién. No es pues invitil, en efecto,
volver sobre sus definiciones (1} antes de disefiar una tipologia (1) que dé
cuenta de sus ocurrencia reales.

I. DEFINICIONES DE LA CULPA

w La culpa imputable a una colectividad publica, que haya de provocar su

responsabilidad pecuniaria, corresponde a una muy amplia variedad de
situaciones concreras, como se ver al ensayar una tipologia (infra N° 19 y
s8.). La dificultad de esforzarse en dar una definicién abstracta radica en no
empobrecer esta diversidad conservando en todo caso aquello que es realmente
del resorte de la culpa administrativa. Desde hace casi un siglo, Ja doctrina ha
elaborado con ese fin varias proposiciones que se inscriben en una doble
perspectiva: la de la culpa cometida como atentado a los derechos de los admi-
nis_trados {A) 0 como comportamiento irregular de la Administracién (B).

A. LA CULPA COMO ATENTADO A LOS
DERECHOS DE LOS ADMINISTRADOS

v Se trata de una antigua aproximacion (Michoud Hauriou) que aiin cuenta

con partidarios. Lo que caracteriza la culpa de service es el atentado que comete
la Administracién contra los derechos de un administrado, ataque que puede
tomar varias formas o que al menos se puede aprehender de varias maneras:

" hechos culposus que pur su naturaleza comproneten la responsubibidad adiinistrativa

tuptura de la igualdad ante las cargas piblicas (1}, 0 ante los servicios pablicos

(2); violacion del derecho al funcionamiento correcto del servicio pablico (3).

I. LA CULPA: UNA RUPTURA DE LA
IGUALDAD ANTE LAS CARGAS PUBLICAS

Desde un punto de vista tedrico no seria inconcebible considerar de entrada
la culpa cometida por la Administracién como una carga piblica; en efecto,
ella comporta para la victima del hecho de una actividad piiblica un tratamiento
mis desfavorable que el que se dispensa a los demés administrados. Ademas,
estadisticamente ¢ inevitable que el funcionamicnto de las colectividades
publicas suscite “accidentes administrativos” (Hauriou), pues toda empresa,
asi sea ella administrativa, no puede sustraerse de incurrir en fallas adminis-
trativas o disfuncionamientos. El tratamiento de las fallas administrativas en

-tanto que rupturas de la igualdad de los ciudadanos ante las cargas pablicas

seria asi tanto o mds pertinente cuanto esta nocién a menudo se considera
como la sub-base general de la responsabilidad pablica (supra, N* 49).

Pero este andlisis no serfa convincente: Ja nocién de carga pablica, que
presenta en su comienzo un origen fiscal (art. 13 Declaracion de 178), implica
al menos que un sacrificio sea voluntario y regularmente impuesto por la
Administracién Piiblica en nombre del interés general. Asila fallaindica, a la
inversa, un comportamiento contrario a derecho, un pecado juridico. Por lo
demds, técnicamente, la ruptura de la igualdad ante ks cargas pablicas supone
un perjuicio anormal y especial que no es exigido por la jurisprudencia
tratandose de la responsabilidad por culpa. Esta no queda pues en verdad
dilucidada con recurso a esta nocién.

2. LA CULPA: UNA RUPTURA DE LA
IGUALDAD ANTE LOS SERVICIOS PUOBLICOS

De un modo mis marginal, algunas veces se ha propucsto la idea de que fa
culpa del servicio consistiria en un atentado al principio de I igualdad ante
los servicios publicos (R. Malezieux). Pero si lo contrario es cierto, es decir si
toda violacién de ese principio es culposa (CE, Sect., ¢ de marzo de L5,
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Ree. CE, p. 151; Gaja, N° 7g), seria aventurado deducir que toda culpa del
Servicio se resume en una ruptura de la igualdad ante los servicios phblicos.
Cualquiera gue sea, en efecto, la importancia de esta “ley” del servicio phblico,
no ¢s posible Jlevar hacia ella todas las hipétesis de culpas cometidas por la
Administracion, salve que por ello se comprenda todo funcionamiento
incorrecto del servicio publico. Pero entonces nos abocamos en realidad a
otra definicion potencial de la culpa.

3. LA CULPA! UNA VIOLACION DEL DERECHO AL
CORRECTO FUNCIONAMIENTO DEL SERVICIO PUBLICO

Esta nueva concepcion tiene un primer mérito que consiste en su estrecha
correspondencia con la expresion de culpa del servicio (o culpa del servicio
publico), y sobre todo ella hace del servicio pliblico €l instrumento de medida
de la culpa. Asi, elia hunde sus raices en la historia misma del derecho
administrativo francés.

Pero, al mismo tiempo, la prolonga at afirmar de una manera mas moderna
el atentado legitimo de los usuarios hacia el servicio piblico que sancionaria
el reconecimiento de una culpa. Los administrados tendrfan asi un derecho
subjetivo para que la Administracién suministre “las garantias o las presta-
ciones que ella debia normalmente prestar” (J. Moreau. Lu responsabilité
adminisirative, 1995, p. 63), derecho cuya violacién seria suficiente para
caracterizar la falla, )

Este analisis puede extraerse de ciertas decisiones de la jurisdiccién
administrativa: asi cuando la existencia de 'na culpa es descartada porque Ja
Administracion no ha desconocido ningin -lerecho del demandante (por ¢j.,
CE, 5 demayo de 1965, Commune de Méandre, Ree. CE, p. 261: ausencia del
derecho ala renovacion de una subvencion; CE, 17 de febrero de 1992, Croset,
RD publ. 1993, p. 259: ausencia det derecho respecto de un reglamento en
vista del traslado de un maestro); o bien, a la inversa, cuando se halla culpa
porque efectivamente se presenta el desconocimiento de un derecho (por
cjempio, CAA Nancy, 14 de noviembre de 1991, Mme Edith Lejeune, RFD
adm. 1992, p. o4: desconocimiento “de las garantias médicas que los enfermos
tienen el derecho de esperarse de un servicio hospitalario™; CE, 17 de febrero

I+ hechas culposes que por su nainraleza comprometen ly responsababidad administrativa

de 1988, Laporte, R1D publi.1989, p. 540: derceho del justiciable, no tenido
en cuenta, de una decision de justicia revestida de la formula cjecutoria p‘i]'a
beneficiarse del concurso de la fuerza pablics),

Sin embargo, y a pesar de los méritos de este andlisis, tampoco se deben
minimizar sus debilidades. En efecto, decir que la culpa constituye un
funcionamiento incorrecto del servicio publico no es resolver la dificultad
sino desplazarla, pues queda por determinar en qué consiste. Por lo demis
ocurre, como acaba de verse, que situar en primer plano el derecho violado
por la Administracion, constituye una situacion jurisprudencial relativamente
marginal, pues la mayor parte del tiempo la mirada del juer recae mas bien
sobre la ausencia o la existencia de una obligacion a cargo de la Administracién.
Se puede ciertamente pretender que la nocidn de obligacion es un concepto
derivado que reenvia “al concepto inverso y complementario de derecho™ (J.
Moreau. Op. Cit., p. 83). Pero todavia seria necesario demostrar que los usuarios

-de los servicios (y los terceros) disponen respécio de aguella de un derecho

subjetivo, en tanto gue mas bien, en la tradicién francesa, se consideran en
presencia de una situacién general ¢ impersonal ligada a un estaruto legal y
reglamentario, y no subjetivo como lo supone un contrato. Fuera de la hiphiesis
de la culpa contractual, dificilmente se puede dar satisfaccion con ese tipo de
explicacion, y puede comprenderse entor<es que otras tentativas de explora-
cién de la culpa administrativa se abran paso, esta vez inclinadas hacia el
comportamiento de la Administracién. '

B. LA CULPA COMO COMPORTAMIENTO
IRREGULAR DE LLA ADMINISTRACION

No es raro en doctrina que la culpa del servicio s¢ entienda como un
comportamiento contrario a las normas que gobiernan el funcionamiento de
la Administracion, en todo caso con un abanico de aproximaciones que la
sitlan 4 Ja vez come una omision o inobservancia de fas Jeyes del servicio (1),
como sindnimo de anormalidad (2) o ain mds como la vielacion de una
obligacién administrativa (3).
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1. LA CULPA DEL SERVICIO: SUSTRA’CCION
A LAS LEYES DEL SERVICIO

Alsituarse esta vez del lado de los deberes de la Administracion encargada de
hacer funcionar los servicios pablices, una fraccién no despreciable de la
doctrina considera desde P. Duez (1927) que la falta imputable a las
colectividades pablicas es “el funcionamiento defectuose del servicio” que se
aprecia respero de las “leyes” que lo gobiernan. Prescriben estas la manera
como los servicios deben organizarse y funcionar, y cémo la falla resulta de
ese mal funcionamiento o de esa mala organizacién.

Este andlisis tiene el mérito de la simplicidad y en cierto modo es
incontestable. Pero es claro, sin embargo, que permanece impreciso en extremo
pues la cuestion de saber dénde comienzan las disfunciones permanece integra
¥ se percibe facilmente que esta definicion es frustrante.

2. LA CULPA DEL SERVICIO: UN COMPORTAMIENTO ANORMAL

Luego de la Segunda Guerra Mundial, 1a idea de anormalidad experimenta
cierto éxito doctrinal (R. Latournerie, Ch. Blaevoet...) pues parece posible, a
través de ella, superar el clisico bache riesgo-culpa. Lo anormal es todo lo
que se aparta de aquetlo que habitualmente se encuentra, lo que es imprevisto
y excepcional y que contraria pues la exigencia de seguridad. La culpa de
servicio es entonces trascendida por esta referencia a lo anormal respecto de
la cual ella también es funcionamiento defectuoso del servicio como desmedida
en los dafios causados por él,

Pero alli todavia hay que reconocer que la claridad que suministra ese
reenvio a la nocién de anormalidad es poco luminosa. No es que toda referencia
a esta (ltima esté ausente de la jurisprudencia administrativa, notablemente
en materia de responsabilidad, y ello en especial en tanto que standard,

_ permitiendo fa medida del perjuicio (infra, N® 346). Sino que ¢lia estd lejos de

sefialar una realidad univoca: en cuanto Ja anormalidad concierne al dafio, asf
ella sefiala su causa. Ademis, la determinacién de lo que es anormal y delo
que no lo es permanece bastante subjetiva; el Hamadoa la equidad y el Hamado
a la equidad que se sigue con frecuencia no sera de tal naturaleza como para
otorgar a la definicién de culpa mucho mis rigor.

Lus hechos culposos que por si naturalese comprometen la responsubilidud wdministrainu

3. LA CULPA DEL SERVICIO: SUSTRACCION
A LAS OBLIGACIONES ADMINISTRATIVAS

Una Gltima presentacion tiende a hacer comprender {a culpa de servicio como
la violacion de una obligacién administrativa, Hay alli, como es evidente un
vincule de filiacion con los andlisis de Planiol, para quien la culpa civil consiste
en la violacién de una ebligacién preexistente. Pero no hay que extraiarse de
esa aproximacion pues la responsabilidad pecuniaria de la Administracién,
como |2 de las personas privadas, es una responsabilidad civil (en ese sentido,
Cons. Const., Déc. Bo-116 L., CGI, Ree. Cons. Const., p. 68). Tanto mis cuando
el caracter administrativo de la obligacién violada permite a la responsabilidad
publica conservar su necesaria especificidad.

Lo importante primero es la referencia a la idea de trasgresion de una
regla de conducta. No pedria en efecio haber culpa en ausencia de una
obligacion violada. La jurisprudencia lo muestra muy claramente: asi, la ausen-
cia de eficacis de Jas medidas tomadas por los servicios dé policia para prevenir
o avisar a la familia de una persona fallecida, antes de su inhumacion, no es
culposa en ausencia de obligacién de informacion, derivada de disposiciones
normativas (CAA Nantes, 3 de septiembre de 199z, Mme Stobler, Rer. CE,
indices, p. 1287); asi mismo, al no informar a un padre divorciado de gue su
hijo es asistido por un psicologo escolar el director de una escuela no comete
ninguna culpa pues no existe ninguna obligacion correspondiente (CE, 10 de
diciembre de 1986, Adolphe, Rec. CE, p. 506). De manera siméirica, pero en
el mismo sentido, la existencia de una obligacién que pesa subre la Administra-
cibn y que ésta ha transgredido en detrimento «e la victima es suficiente para
caracterizar la culpa: asi ocurre cuando un establecimiento escolar no puede
asegurar la ensefianza de todas las materias obhgatorias, en detrimento de un
alumno, de suerte que “la falta de esta obligacion legal |...] es constitutiva de
una culpa, de naturaleza tal que compromete la responsabilidad det Estado”
(CE, 27 de encro de 1988, Ministre de 'Education Nationale ¢/ Giraud, Ree.
CE, p. 19). A -

La logica interna de la culpa de servicio se encuentra asi dilucidada: la
comparacién de las reglas que determinan las obligaciones administrativas,
es decir la conducta de la Administracion, y de su comportamiento ¢n una
situacidn dada permite al juez, teniendo en cuenta los pardametros concretos
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