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En la ciudad de Bogota, el martes 3 de septiembre de 2024, se reunio por
segunda vez la Red Académica Internacional de Control de la Administra-
cién (RAICA). El encuentro se desarrollé con el apoyo de la Fundacion De-
mocracia y Gobierno Local y de la Universidad Externado de Colombia, sede
de este segundo encuentro. Las mesas de trabajo se realizaron de manera
mixta: siete expertos asistieron de forma presencial y tres mediante cone-
Xiéon remota.

En la instalacion del Il Encuentro de la RAICA, la decana de la Facultad
de Derecho del Externado de Colombia, Emilsen Gonzalez de Cancino, y el
director del Departamento de Derecho Administrativo, Bernardo Carvajal,
destacaron la importancia de los lazos académicos del Externado con ex-
pertos de prestigiosas universidades americanas y europeas, y subrayaron la
utilidad de la discusion para la proteccion del patrimonio publico y la lucha
contra la corrupcioén. Alfredo Galan y Andrés Ospina, directores de la red,
expresaron la satisfaccion de ver materializado el proyecto que se inicid en
la ciudad de Madrid el 20 de octubre de 2023.



El segundo encuentro de la RAICA gird en torno al estudio comparado
de la accion de regreso o repeticion contra los empleados publicos o agen-
tes del Estado, como un mecanismo de control de la actividad administra-
tiva. Los expertos de los diez paises miembros de la red —cinco americanos
y cinco europeos— recibieron con antelacion el cuestionario que debieron
responder previamente al encuentro y que sirvidé de guia para la discusion.

La jornada se articuld en dos mesas de debate. En la primera se deba-
tieron los elementos que definen el mecanismo de regreso: su fundamen-
to normativo, la naturaleza juridica del instrumento, la oportunidad proce-
sal para ejercerlo, los sujetos pasivos de dicho control y la exigencia de un
elemento subjetivo —dolo o culpa— como condicionante de este tipo de
responsabilidad patrimonial. En la segunda mesa de debate se profundizé
en la practica de la accion de regreso y su eficacia. Se examinaron, entre
otros aspectos, el caracter personal o transmisible de esta responsabilidad,
las consecuencias que genera ser declarado responsable mediante esta ac-
cion y la frecuencia con la que se recurre a este mecanismo, asi como los
obstaculos que impiden que termine en una condena o que esta pueda ser
efectivamente ejecutada.

Los moderadores de cada una de las dos mesas prepararon la discu-
sién, formulando preguntas concretas a los expertos con el fin de resaltar
coincidencias y contrastes, o de profundizar en aspectos en los que alguno
de los sistemas juridicos despertara mayor interés. Fue un ejercicio riguroso
de derecho comparado, en el que, gracias al talento y esfuerzo de los mode-
radores, los asistentes pudieron comprobar la utilidad concreta del estudio
comparado: entender mejor el sistema propio desde una mirada externa,
cuestionar la validez de aquello a lo que se estd habituado y vislumbrar nue-
vas perspectivas ante problemas comunes. Este ejercicio académico permi-
tio enriquecer los informes nacionales de los expertos, que recogieron en sus
escritos no solo las ideas iniciales, sino también el fruto de la comparaciony
el debate. Las conclusiones de los dos moderadores, que también se publi-
can en este libro, son de altisima calidad y contienen reflexiones interesan-
tes derivadas del rico y animado debate.

La jornada concluyd con la relatoria general a cargo de Alberto Mon-
tana Plata, catedratico de la Universidad Externado de Colombia y actual-
mente vicepresidente del Consejo de Estado de Colombia. Su intervenciéon
constituyd una reflexion profunda, construida desde la teoria y la vision com-
parada, pero, sobre todo, nutrida por su experiencia como magistrado de
la Seccidn Tercera del Consejo de Estado, encargada de resolver, en ultima
instancia, las acciones de repeticion.



Para quien escribe esta presentacion, en calidad de anfitrion del Il
Encuentro de la RAICA, resulta emocionante constatar la calidad de los
escritos que se incluyen en esta obra y que renuevan el propdsito de la red:
realizar estudios comparados sobre temas de interés para el control de
la Administracion publica desde un enfoque académico y de excelencia.
Agradezco a la Fundacion Democracia y Gobierno Local su decidido apoyo
a este proyecto académico y, especialmente, el esfuerzo que supone la
publicacion de este libro, que, sin duda, es una pieza Unica en la literatura
juridica, no solo por su tematica, sino también por su enfoque comparado
y por el rigor con que se abordaron todos los temas. Gracias a los expertos
gue realizaron los informes nacionales por su aporte al éxito de esta edi-
cién de los Cuadernos RAICA.

Finalmente, al redactar estas breves palabras introductorias, no puedo
dejar de formular una reflexidn personal sobre el tema del encuentro: la
accion de regreso o de repeticion. Para el derecho colombiano, la accién
de repeticidn es un mecanismo imprescindible de responsabilizaciéon de
los agentes del Estado, al punto de constituir un mandato constitucional
explicito previsto en el articulo 90 de la Constitucién. Forma parte de un
conjunto de mecanismos de diversa naturaleza, causa y efectos, destina-
dos a hacer responsables a dichos agentes por delitos, faltas disciplinarias
y danos al patrimonio publico. Con esta prevision normativa, el sistema
juridico busca garantizar la efectividad del Estado de derecho, sometiendo
a los agentes estatales a rigurosas consecuencias sancionatorias y patrimo-
niales. El encuentro de la RAICA en Bogotd permitié poner en duda la ido-
neidad de esta persecucion: el experto aleman destacd que en su pais exis-
te un deber constitucional de proteger a los funcionarios publicos, lo que
constituye un limite frente a los excesos de responsabilizacion; mientras
que el experto espanol describié el mecanismo, pero senald su escasisima
utilizacion, lo que no implica, sin embargo, que la Administracion pubili-
ca espanola funcione mal o que el patrimonio publico esté desprotegido.
Las discusiones de la RAICA permitieron, entonces, formular una pregunta
cuya respuesta se revelard con mayor claridad a medida que transcurran
los anos y se sucedan nuevos encuentros de la red: ;la multiplicaciéon y
sofisticacion de los mecanismos de control de la Administraciéon conduce
necesariamente a un mejor ejercicio de las funciones publicas o puede, en
algunos casos, generar una Administracion mas temerosa, mas rigida y, por
tanto, menos eficaz? La RAICA seguira debatiendo sobre este y otros temas
de igual relevancia.



Para concluir, como insumo metodoldgico importante del ejercicio
académico realizado, se transcriben las preguntas que conforman el cues-
tionario que los expertos debieron responder.

“Cuestionario respecto de la accion de regreso o de repeticion

Explicacion: se trata del mecanismo mediante el cual el Estado, luego
de haber sido condenado a reparar unos perjuicios o de haberlos reparado
por voluntad propia, conciliaciéon, transaccidn, etcétera, persigue al funcio-
nario publico para que le reembolse lo que, por su accidon u omisidon perso-
nal, debid pagar.

1.  NORMA ;Existe alguna norma constitucional o legal que prevea la
posibilidad de perseguir la responsabilidad personal de los agentes
del Estado, que comprometa su patrimonio privado, por los danos
gue causen a particulares y que comprometan la responsabilidad
del Estado?

2. MECANISMO ;Cuél es el mecanismo previsto para obtener el re-
embolso de lo pagado por el Estado;, ;se trata de una accién ju-
dicial o de un procedimiento administrativo? Si se trata de una
accion judicial, ;cual es el juez competente? ;Cual es el término
(prescripcion o caducidad) para ejercer el mecanismo y desde
cuando se cuenta dicho término? La accién de regreso es a ins-
tancia de parte o de oficio, segun el modelo del proceso penal?;el
organismo que lleva a cabo la accidon de regreso puede utilizar un
poder discrecional para reducir la condena, teniendo en cuenta
las condiciones subjetivas y objetivas de la conducta ilicita? ;pue-
de el Estado declarar también una compensacién con los dere-
chos salariales del funcionario?

3. CAUSA ;En qué casos se compromete la responsabilidad civil (per-
sonal) de los agentes del Estado? ;El ejercicio de la accion es obli-
gatorio o discrecional?

4, ELEMENTO SUBIJETIVO ;se requiere algun estandar de culpa, como
el dolo o la culpa grave? ;Sobre quién pesa la carga de probar la
culpabilidad? ;Existen presunciones de dolo o culpa? ;se justifican
limitaciones de responsabilidad de los funcionarios basadas en la
condicion subjetiva (responsabilidad solo por dolo)? ;La naturale-
za publica de la actividad ejercida justifica la diferencia con la res-
ponsabilidad de los empleados privados, que responden también
por los danos que causen con culpa leve? ;La diferencia podria ser



considerada como una forma de discriminacién respecto de la res-
ponsabilidad de los profesionales privados? ;Tiene el Estado una
obligacion constitucional o legal de cuidar (deber de proteccién) a
sus empleados que exija o justifique una limitacién de la posibili-
dad de recurso?

SUJETOS (Pasivo) (Quiénes son los sujetos pasivos de la accidn de
repeticion? ;unicamente funcionarios publicos o, incluso, particula-
res que ejercen funciones publicas? ;todos los funcionarios publi-
cos o se excluye a los elegidos por voto popular? ;Existen diferentes
categorias de “funcionarios publicos” (funcionarios; empleados pu-
blicos; particulares investidos de autoridad soberana por o en virtud
de la ley; particulares empleados por el Estado para cumplir tareas
publicas sin actuar ellos mismos a titulo soberano; etc.) y difiere la
posibilidad de recurso/de reembolso en cada caso? (Activo) ;Quién
se encuentra legitimado para ejercer la accion de regreso? ;la ac-
cién de regreso es centralizada o descentralizada, a través de 6rga-
nos regionales/locales?

TRANSMISIBILIDAD Y NATURALEZA JURIDICA ;La responsabilidad
civil de los agentes del Estado es transmisible mortis causay, por lo
tanto, es posible ejercer la accion de reembolso contra los herede-
ros del funcionario publico? ;Podria hacerse valer cualquier recurso
contra los herederos mediante un acto administrativo en lugar de
una demanda?

CONSECUENCIAS INDIVIDUALES DE LA CONDENA: (las personas
condenadas en accién de repeticion son inhabilitadas para ejercer
cargos publicos? ;la condena presta mérito ejecutivo? Si el conde-
nado ejerce cargo publico ;se configura una causal de destitucion o
de terminacién de la relacién de empleo publico? Si el condenado
es contratista del Estado ;se configura una causal de terminaciéon
del contrato?

CONSECUENCIAS SISTEMICAS DE LA CONDENA: ;la accién de re-
greso o de repeticion puede generar un desincentivo para la toma
de decisiones dentro de la Administracién publica, al generar mie-
do en el 6rgano de decision? ;la accion de regreso puede conducir
a que el agente del Estado busque reducir los riesgos de ser conde-
nado, en lugar de buscar satisfacer el interés publico?



EFICACIA DEL MECANISMO ;La acciéon de repeticidon es ejercida
en muchos casos? ;las demandas terminan con condena? ;Qué
mecanismos existen para que se haga efectivo el pago de la con-
dena (ej. Medidas cautelares o posibilidad de realizar acuerdos
de pago, seguros de responsabilidad civil)? ;Considerd y tuvo en
cuenta el legislador constitucional o el legislador ordinario esta
posibilidad al redactar sus normasy, en caso afirmativo, cémo?”.
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