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MISION INSTITUCIONAL

Inspirada en el pensamiento humanista-cristiano de Santo Tomds de Aquino, con-
siste en promover la formacion integral de las personas en el Campo de la Educa-
cion Superior, mediante acciones y procesos de ensenanza aprendizaje, investiga-
cién y proyeccion social, para que respondan de manera ética, creativa y critica a
las exigencias de la vida humana y estén en condiciones de aportar soluciones a la
problemadtica y necesidades de la sociedad y del Pais.

VISION INSTITUCIONAL

La vision, como proyeccion de la misién a mediano plazo, prospecta asi la presencia
y la imagen institucional de la Universidad Santo Tomds: interviene ante los orga-
nismos e instancias de decisiéon de alcance colectivo; se pronuncia e influye sobre
los procesos que afectan la vida nacional o de las comunidades regionales, busca
la acreditacién de sus programas como la acreditacién institucional; incentiva los
procesos de investigacion y es interlocutora de otras instituciones tanto educativas
como empresariales del sector ptblico y privado.

LA MISION DE LA FACULTAD DE DERECHO

Aplicando los principios rectores de la pedagogia y de la filosofia del derecho Tomis-
ta, mediante el sistema de moédulos por ntcleos problemdticos, la facultad forma
juristas competentes, propositivos, criticos y conciliadores, capaces de interpretar
y transformar la realidad socio juridica regional y del pais, fruto de una adecuada
labor investigativa, en permanente construccion del conocimiento que redunde en
beneficio de la sociedad, para encarar los desafios del mundo.

VISION DE LA FACULTAD DE DERECHO

La Facultad de Derecho posee un programa, cuyo Proyecto Educativo - Sistema Mo-
dular se fortalece con procesos académicos, investigativos y de proyeccion social,
en virtud del trabajo conjunto con distintas entidades regionales, gubernamenta-
les, no gubernamentales y de cooperacién internacional, que le permiten consolidar
una comunidad universitaria que desborda y trasciende su actividad en las aulas
para procurar alimentar y liderar la transformacion del entorno, en la busqueda
permanente de un mejor bienestar comtn, como testimonio de la mision tomista.



Es una facultad abierta y comprometida con proyectos de desarrollo local
y regional en materia socio-juridica, producto de la investigacion institucio-
nal, en donde son artifices sus estudiantes, docentes y directivos.

Una facultad que aspira a liderar procesos de cambio y defensa de las
comunidades mads débiles y pobres, a las que ofrece un servicio social, no
solo en la solucion de sus problemas juridicos sino también para los corres-
pondientes a sus necesidades sociales mds sentidas, en coordinacion con
las otras facultades de la Universidad y dentro de un marco de humanismo
y de valores cristianos, que son soportes de la formacion ética de sus estu-
diantes.

MISION DE LA REVISTA

Principia Iuris es la revista institucional impulsada por la Facultad de Dere-
cho de la Universidad Santo Tomas, Seccional Tunja, y su cuerpo docente,
con periodicidad semestral, que publica articulos inéditos como resultados
definitivo o parcial de los resultados de investigaciones en el campo Socio-
Juridico, asi como reflexiones y memorias en las dreas del conocimiento
social, histérico, cultural y politico, con el propésito de hacerlos visibles ante
la comunidad nacional e internacional, en un esfuerzo por socializar los
resultados en las investigaciones de la comunidad académica y con la ex-
pectativa de contribuir con el desarrollo del bienestar social.

En desarrollo de las funciones sustantivas de la Universidad, la revista
Principia Iuris se dirige a la comunidad cientifico-juridica como respaldo
para sus desarrollos académicos y formativos, siendo suministro para los
trabajos de los investigadores, espacio para la presentacion de sus resulta-
dos e integracion entre la academia y la proyeccién social.



10.

TRAMITE EDITORIAL PARA PUBLICACION DE ARTICULOS
EN PRINCIPIA IURIS.

Recepcion de Articulos: Los articulos que pretendan publicarse en la revista
Principia Iuris deberan ser enviados al Centro de Investigaciones Socio-Juridi-
cas en formato impreso y digital o al coreo electrénico del contacto, los cuales
deberan guiarse por el instructivo para autores que aparece en la presente edi-
cion.

Anexo al articulo debera anexarse la declaratoria de originalidad del articulo
presentado, pudiendo guiarse del formato que presentamos en este ejemplar.

Los articulos que cumplan condiciones minimas serdn seleccionados para ser
enviados a Pares Evaluadores; de preferencia externos, con publicaciones en el
area y formacion investigativa, los cuales tendran un término de 15 dias para
su calificaciéon y deberan guiarse INSTRUCTIVO PARA AUTORES PRINCIPIA
IURIS

Los articulos aprobados con condiciones, seran regresados al autor y este ten-
dra 5 dias para su correccion, tras los cuales seran valorados por el editor
quien tendrd 15 dias para su aceptaciéon o envio a nuevo par académico, en
todo caso no se revela el nombre del para a los autores.

Los articulos rechazados, podran ser sometidos a una segunda evaluaciéon a
solicitud del autor o el editor y podran ser entregados en ocasiones futuras a la
revista.

Los articulos seleccionados y aprobados sin modificaciones o una vez corregi-
dos, seran enviados a correccion de estilo, edicion y al comité editorial para su
evaluacion final.

De la decision del comité editorial, se elaborard un acta, en la cual se exprese
el tema tratado, la pertinencia para el quehacer cientifico y originalidad. En el
acta podran discutirse opiniones no presenciales, ya sea por mecanismos tele-
fonicos o digitales.

El editor conserva facultades de adecuacién del articulo para el cumplimiento
de condiciones y requisitos. En todo caso sin alterar la esencia del escrito.

Tras la impresion, se realizara el depédsito legal y la divulgacion en formato di-
gital y plataformas oficiales, entregandose a la comunidad cientifica la version
definitiva para su acceso.

PRINCIPIA IURIS: Recibe durante todo el ario, cartas, comentarios y sugeren-
cias de manera académica de sus lectores.






DIRECTIVAS INSTITUCION

Fray Luis Alberto Orozco Arcila, O.P.
Rector Seccional

Fray José Antonio Gonzalez Corredor, O.P.
Vicerrector Académico

Fray Carlos Arturo Diaz Rodriguez, O.P.
Vicerrector Administrativo y Financiero

Fray Luis Antonio Alfonso Vargas, O.P.
Decano de Division Facultad de Derecho
DIRECTOR

Ph.D. Ciro Nolberto Guiecha Medina
Decano de la Facultad de Derecho

EDITOR

Mg. Diego Mauricio Higuera Jiménez
Director Centro de Investigaciones Socio-Juridicas

COMITE CIENTIFICO.

Ph. D Pierre Subra de Bieusses
Universidad paris X, Francia

Ph. D Pablo Guadarrama
Universidad central de las Villas, Cuba

Ph. D Carlos Mario Molina Betancur
Universidad Santo Tomas, Colombia

Ph. D. Natalia Barbero
Universidad de estudios a distancia, Espana.
Universidad de Sevilla, Espana.

Ph.D. Alfonso Daza Gonzalez
Universidad Externado de Colombia



COMITE EDITORIAL SECCIONAL

Fray José Antonio Gonzalez Corredor, O.P.
Vicerrector Académico

Mg. Angela maria Londofio Jaramillo
Directora Centro de investigaciones

Mg Andrea Sotelo Carreiio
Directora departamento de comunicaciones y mercadeo

COMITE EDITORIAL PUBLICACIONES DE LA FACULTAD.

Ph.D. Yolanda M. Guerra Garcia
Madison University, Estados Unidos.

C. Ph.D. Diego German Mejia Lemos
National University Of Singapore, Faculty Of Law

C. Ph.D. Juan Angel Serrano Escalera
Universidad Carlos III, Espafia.

Ph.D. Alfonso Daza Gonzalez
Universidad Externado de Colombia

CORRECTOR DE ESTILO

Mg. Eyder Bolivar Mojica
Docente de la Facultad de Derecho



PARES ACADEMICOS EXTERNOS

Ph. D. Natalia Barbero

Abogada. Especialista en Derecho Penal. Con Master en Derecho Comparado (USD, Estados Uni-
dos). Doctora en Derecho Penal (UNED, Espana). Con certificado de Suficiencia Investigadora en
la Universidad de Sevilla. Ex - becaria Fulbright. Ex - becaria del Instituto de Cooperacion Ibe-
roamericana. Profesora de Derecho Penal y de Derecho Penal Internacional en la Universidad de
Buenos Aires (niveles de grado, posgrado y Maestria Penal del Mercosur). Profesora de Teoria del
Delito y de Derecho Penal Internacional en el Curso de Especializacion del Ministerio Publico (Uni-
versidad de Buenos Aires). Profesora de Derecho Penal y Derecho Penal Internacional (Posgrado y
Maestria) en la Universidad de la Patagonia (Trelew y Comodoro Rivadavia), Universidad Nacional
de Mar del Plata, y Universidad Central del Ecuador. Traductora Publica de Inglés. Traductora
oficial del Profesor George P. Fletcher. Secretaria de Relaciones Institucionales de la Revista de
Derecho Penal y de Derecho Procesal Penal. Integrante del Consejo de Redaccion de la Revista de
Derecho Penal Econémico. Responsable de la seccién de jurisprudencia de Derecho Penal Tribu-
tario de la pagina web de Derecho Penal Economico (Rubinzal).

Ph.D. Rafael Ballén Molina

Abogado Universidad Libre De Colombia — Bogota, Especialista Derecho Administrativo Univer-
sidad Libre De Colombia, Magister Universidad de Zaragoza, Doctor En Derecho Administrativo
Universidad de Zaragoza, Director del grupo de investigaciones hombre sociedad estado. Universi-
dad de Zaragosa, Profesor e investigador y doctor en derecho publico por la universidad Zaragoza
(Espana), Director del grupo de investigacion hombre-sociedad-estado. Ex Magistrado del Tribu-
nal Superior de Bogota —Sala Laboral, Ex Procurador Delegado- rafaballen@hotmail.com.com.

C. Ph. D. Jorge Luis Quintero Acevedo

Licenciado en Ciencias Sociales y Econémicas, Universidad UPTC, Abogado, Universidad Auténo-
ma, Bogota, Especialista en Derecho Medico Sanitario, Universidad del Rosario Magister en Filo-
sofia y Letras, Universidad de La Salle, Candidato a Doctor en Ciencias Histéricas, Universidades
de Santa Clara y de La Habana, Cuba. Docente, Universidad Distrital Francisco José de Caldas
Facultad de Ciencias y Educacion.



PARES ACADEMICOS INTERNOS

Fray Luis Antonio Alfonso Vargas, O.P.
Decano de Division, USTA Tunja, Abogado Universidad Catolica Filosofo, Teologo Universidad
Pontifica Bolivariana, Magister (c) Derecho Publico USTA.

Ph. D. (c) Fabio Ivan Rey Navas

Profesor investigador en Derecho Penal, Procesal Penal y Criminologia del Grupo de Investigacio-
nes Socio-juridicas de la Facultad de Derecho de la Universidad Santo Tomas, Seccional Tunja.
En curso de doctorado del programa de estudio de tercer ciclo “Problemas actuales del derecho
penal” de la Universidad de Salamanca. abogadorey@gmail.com

Mg. (c ) Miguel Andrés Lopez Martinez

Abogado de la Universidad Santo Tomas. Docente Investigador del Centro de Investigaciones So-
cio — juridicas de la Facultad de Derecho, Universidad Santo Tomas Tunja. malomal l@hotmail.
com

Mg. Robinson Ari Cardenas
Licenciado en Filosofia, Periodista. Fundacion Universitaria los Libertadores. Docente investiga-
dor, especialista en ética y docencia universitaria. Magister en Filosofia USTA — Bogota

Ph. D. Oduber Alexis Ramirez Arenas

Abogado Universidad Santo Tomas, Doctor en Derecho Publico Universidad De Nantes Francia,
Docente investigador Facultad de Derecho

Teléfono: 7440404-3125430916. Alexisramirezarenas@hotmail.com.

Esp. Héctor Julio Prieto Cely

Abogado Universidad Externado de Colombia

Derecho con Especializacion en la Universidad Externado de Colombia en
Derecho Comercial y Especializacion en la Universidad Del Rosario en
Derecho Procesal Civil

Esp. Daniel Rigoberto Bernal

Abogado Universidad Nacional de Colombia, Especialista en Derecho Privado y Econémico. Uni-
versidad Nacional de Colombia. Docente Investigador del Grupo de Investigaciones Juridicas y
Socio juridicas de la Facultad de Derecho Universidad Santo Tomas, Seccional Tunja.



CONTENIDO
| s o) = | R 15

Seccion I: Articulos de caracter general para el estudio de la
ciencia juridica

El por qué de 10S SEMILIETOS ....cuivniniiiiiii e 19
Dr. Jairo Parra Quijano

Carlos Arturo Torres E IdOLa FOri .uu o e 27
Mg. Carlos Gabriel Salazar

La estructura del proceso contencioso administrativo en la ley 1437
de 2011 y la descongestion de la jurisdiccion contenciosa administrativa...... 39
Mg. Fernando Arias Garcia

La ley 1395 de 2010 y sus reformas al proceso declarativo...........c....c.coeeneee. 61
Mg. Fernando Badillo Abril

Problemas jurisprudenciales del mutuo disenso tacito por mutuo
INCUMPIMICTITO. ..ttt ettt e e 83
Mg. José Helvert Ramos Nocua

Llamemos las cosas por su nombre del tributo como carga impositiva
al tributo como principio de solidaridad del ciudadano.............c......c.coeeneee. 121
Esp. Rubén Dario Serna Salazar

Competencias ciudadanas para una sociedad sin corrupcCion...................... 143
Ph.D Yolanda M. Guerra Garcia

Los comités de conciliacion como 6rganos administrativos de analisis
6 [l o3 g elcTe (<) o L3 t- NN OO 167
Esp. Mario Alfonso Villate Barrera

Principia Tunja, Julio .
Turis Colombia No. 16 pp. 1 - 448 Diciembre 2011 ISSN: 0124-2067




El estado de cosas inconstitucional en la politica publica de desplazados,

con respecto a los derechos de atencion humanitaria de emergencia

y vivienda y su correlacion con el presupuesto nacional y el de las

entidades territoriales. oo 189
Mg. (c ) Yenny Carolina Ochoa

El gobierno de los jueces, el control de constitucionalidad, entre la
politica, la democracia y el derecho. ...........ccoviiiiiiiiiiiii 233
Ph.D. (c) Diego Mauricio Higuera Jiménez

Seccion II: tema central - ciudadano, estado y justicia: la
rehivindicacion por el respeto de los derechos fundamentales

La desaparicion forzada de personas y su perspectiva juridica en

derechos humanos como delito pluriofensivo: derechos de las victimas

YV SU 1eSPaldo POLITICO .cuvniniiiii e 289
Mg (c) Deiby A. Saenz Rodriguez

Inferencia razonable, probabilidad de verdad y conocimiento mas alla
de toda duda razonable...........cooiiiiiiiii e 307
Esp. José Leonardo Suarez

La determinacion judicial de la pena privativa de la libertad en la ley 599

de 2000: un estudio dogmatico de los postulados juridicos contenidos

en los articulos 31, 55, 58, 60,61, y 269 del codigo penal colombiano. ........ 331
Esp. Gustavo Aguilera B.

Seguridad, garantias y derecho penal: la batalla de las minorias. ................ 377
Lt. Vanesa S. Alfaro.

Seccion III: tematicas internacionales, extranjeras o comparadas

Algunas consideraciones en torno al fenomeno migratorio: migracion
subjetiva y transicionalidad .........c..oooiiiiiiiiiii 397
Lic. Genaro Velarde Bernal

La guerra en el derecho internacional humanitario y la lucha contra
el terrorismo después del 11s: notas sobre el régimen taliban ..................... 413
Mg. Eyder Bolivar Mojica



EDITORIAL

CIUDADANO, ESTADO Y JUSTICIA: LA REIVINDICACION
POR EL RESPETO DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES.

Presentamos a la comunidad académica, juridica e intelectual, el nimero 16 de
la Revista Institucional, Principia Iuris, del Centro de Investigaciones Juridicas y
Socio - Juridicas de la Universidad Santo Tomas, Facultad de Derecho, Seccional
Tunja, correspondiente al segundo semestre de 2011, en la cual se presentan los
resultados definitivos de las investigaciones desarrolladas por los autores, con rigor
metodologico y conceptual, habiendo sido aprobados por los pares evaluadores, el
comité editorial y el editor.

La investigacion Unicamente se justifica, en tanto que funcion sustantiva de la
universidad, cuando integra el proceso de ensenanza-aprendizaje y la proyeccion
social , ensefianza que implica el dominio de multiples competencias las cuales se
desarrollan, fortalecen y perfeccionan cuando el estudiante es capaz de desarrollar
una investigacion, después de todo el desarrollo de un proyecto implica el dominio
de un area y la evidencia de la capacidad de tratar un tema con rigor, por lo cual
la habilidad cognitiva, lecto-escritural y argumentativa, se ha de desprender de una
habilidad para la investigacion, un jurista en la vida moderna, no podra acceder a
grados de magister o doctor, ni a publicaciones reconocidas sin la habilidad para
la investigacion, por eso mismo, son precisamente quienes no han accedido a estos
espacios de publicacién y titulacion, quienes cuestionan pobremente la formacion
para la investigacion, negandose a las exigencias contemporaneas y destinadas
como los que no se adaptan, a la extincion .

Por otro lado la proyeccion social la obtenemos a través de proyecto explicitos
de caracter social evidenciados en un claro compromiso por el bienestar de la
sociedad, sin embrago no solo mediante el activismo se logra un impacto social
de la investigacion, sino que el resultado mismo en la ciencia del derecho es el
aporte a la comunidad, después de todo la comunidad que goza de un sistema
juridico solido esta destinada a prosperar, asi las cosas el aporte de los procesos
de investigacion se evidencian por estas diferentes vias, y ante todo, porque el
proceso de formacion nos permite brindar espacios a nuestro estudiantes para la
superacion constante, ellos son el principal impacto social de nuestros proyecto
y lineas.



Historicamente se nos presentan distintos conceptos en una surte de division
excluyente como es el caso de las doctrinas, realista, positivista y naturalista entre las
relevancias facticas normativas y axiologicas, sin embargo nuestras convulsionadas
sociedades no necesitan mas razones para separarse y desquebrajarse , al contrario
tener los puentes que generen la cohesion necesaria para fortalecer el tejido social
sobre el cual desarrollar una sociedad que persiga el interés general debe ser la
meta superior del desarrollo investigativo.

En ese orden de ideas esa sedacion entre ciudadanos y organizacion estatal como
contendientes separados por los derechos donde uno ejerce su poder para su
violacion o el otro los reivindica para detener el desarrollo, es una percepcion del
todo indeseable y anti técnica, pues no son contendores en un rin sino parte del
mismo entre reamado que persigue el interés general, el cual en una democracia
solo puede entender ese como la construccion de una sociedad que se despliega
en le desarrollo y respeto de los derechos fundamentales

Asi, con orgullo, presentamos los aportes de los investigadores que han plasmado
una vez mas en estas paginas lo mejor de su inteligencia y fuerza de trabajo,
nuestro reconocimiento a, Jairo Parra Quijano, Carlos Gabriel Salazar, Fernando
Arias Garcia,Fernando Badillo Abril, José Helbert Ramos, Rubén Serna, Yolanda
M. Garcia Sierra ph. D, Mario Alfonso Villate Barrera, Yenny Carolina Ochoa,
Diego Mauricio Higuera Jiménez, Deiby A. Saenz Rodriguez, José Leonardo Suarez,
Gustavo Aguilera B, Vanesa S Alfaro, Genaro Velarde Bernal, Eyder Bolivar Mojica,
con temas sobre ¢que es la investigacion?, Carlos Arturo Torres e Idola Fori, la
estructura del proceso contencioso en la ley 1437, la ley 1395 y sus reformas al
proceso declarativo, problemas jurisprudenciales del mutuo disenso tacito por
mutuo incumplimiento, llamemos a las cosas por su nombre del tributo como carga
impositiva al tributo como principio de solidaridad ciudadana y particularidades
del derecho publico colombiano en la actualidad junto con el derecho penal ademas
de algunas tematicas de derecho internacional.

En este orden la Facultad de Derecho por medio de su Centro de Investigaciones
presenta su revista numero 16, como un reconocimiento a quienes han decidido
tomar estos caminos mas exigentes y fructiferos, como una invitacion para quienes
los vayan a cursar, esta destinada esta publicacion.

Y por su puesto jgracias totales!

Diego Mauricio Higuera Jiménez, Ph.D. (c)
Director Centro de Investigaciones Socio Juridicas
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LOS COMITES DE CONCILIACION COMO ORGANOS
ADMINISTRATIVOS DE ANALISIS DE PROCEDENCIA
DE LAS ACCIONES DE REPETICION

Mario Alfonso Villate Barrera*
Fecha de recepcion: 08-09-11
Fecha de aprobacion: 27-11-11

RESUMEN**

La expedicion de laley 678 de 2001, la cual regula
los aspectos sustanciales y procedimentales de
la accion de repeticion, dentro su articulado
menciona la obligacion de las entidades
publicas de conformar un ente administrativo
al interior de las mismas, denominados Comités
de Conciliacion los cuales deberan cumplir
funciones en torno del analisis del numero de
condenas en contra de la entidad, la formulacion
de politicas de prevencion de dano antijuridico,
analisis de procedencia de las acciones de
repeticion, entre otras. El actual balance del
funcionamiento de los comités permite deducir
que en lugar de permitir el eficaz cumplimiento
de los objetivos constitucionales y legales de la
accion, en cuanto al reembolso de los dineros
publicos, ha generado abstencion en la iniciacion
de la acciones de repeticion.

PALABRAS CLAVES
Comités, conciliacion, dolo, culpa grave,
repeticion, Reembolso, eficacia, idoneidad.

** Kl presente articulo se puede catalogar como un

estudio de orden investigativo, convirtiéndose
en una produccién original e inédita, que nace
como resultado del proyecto de investigacion

terminado “los comités de conciliaciéon como

Abogado, egresado de la Universidad Santo
Tomas, Especialista en Derecho Constitucional
de la Universidad Nacional de Colombia,
Investigador Docente de tiempo completo en la
Fundacion Universitaria Juan De Castellanos,
correo electronico mariovillate6@hotmail.com
AE

organos administrativos de analisis de las
acciones de repeticion”

El método usado tiene fundamento en un
estudio de orden documental con respecto a
la calificacion que merece la factibilidad de
la accion de repeticion esto, desde el estudio
realizado por los comités de conciliacion.
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Los comités de conciliacion como 6rganos administrativos de analisis
de procedencia de las acciones de repeticion

ABSTRACT

The issue of law 678 of 2001, which
regulates the substantive and
procedural aspects of the action for
indemnity, within its text mentions
the obligation of public entities to form
an administrative entity within them,
called conciliation committees which
shall perform functions around the
analysis of the number of convictions
against the entity, the formulation of
policies to prevent unlawful damage,
analysis of source of repeated actions,
among others. The current balance of
the functioning of the committees can
be deduced that instead of allowing the
effective fulfillment of the constitutional
objectives and legal action regarding
the repayment of public funds, has
generated abstention in the initiation
of actions for recovery.

KEY WORDS

Reimbursement, conciliation
committees, fraud, gross negligence,
repeated, effectively.

SUMARIO

1. Metodologia 2. Introduccion 3. Jus-
tificacion 4. Problema 5. Objetivo Ge-
neral 6. Objetivos Especificos 7.Resul-
tados 8. Comités De Conciliacion Como
Organos Administrativos de Analisis
de Procedencia de las Acciones de Re-
peticion. 9. Conclusiones

RESUME

La délivrance de la loi 678 de 2001, qui
réglemente certains aspects de fond et de
procédure de I’action en recouvrement au
sein de son texte mentionne 'obligation
des organismes publics pour former une
entité administrative au sein des mémes
comités de conciliation qui appelle doit
signifier a l'analyse sur le nombre de
condamnations prononcées contre
I’entité, la formulation de politiques
visant a prévenir les dommages
illegale, ’analyse de la répétition
source d’actions, entre autres. Le
solde actuel du fonctionnement des
comités de soutien a la conclusion que
plutot que de laisser 'accomplissement
effectif des objectifs constitutionnels
et de poursuites judiciaires pour le
remboursement des fonds publics,
l'abstention a généré dans linitiation
d’actions pour la récupération.

MOTS CLES

Comités, a la conciliation, la fraude,
négligence grave, répété, remboursement,
lefficacité, de pertinence.

1. METODOLOGIA

La metodologia utilizada se hace de
manera analitico descriptiva en razon
a la tematica abordada, la cual pue-
de ser de gran utilidad para la gene-
ralidad de las entidades publicas. Por
otra parte, se intenta establecer la
doctrina generada en torno del tema y
las posiciones adoptadas por la Corte
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Constitucional y el Consejo de Estado
en lo que respecta a la consideracion
de los conceptos de conducta dolosa y
gravemente culposa, para concluir con
los parametros que senala la ley para
que los Comités de Conciliacion de las
entidades publicas analicen y decidan
sobre la procedencia de la accion de re-
peticion

2. INTRODUCCION

Con el fin de obtener mayor claridad
en el desarrollo del tema, se desarrolla-
ra el estudio desde los términos de la
accion de repeticion y el funcionamien-
to de los Comités de Conciliacion, para
bordar adecuadamente el tema.

En cuanto a la responsabilidad de los
servidores publicos, esta se ha contem-
plado en varios referentes legales, des-
de que comenz6 a adoptarse la teoria
de la responsabilidad de los mismos. A
pesar de la inexistencia de una legisla-
cion particular que permitiera el rein-
tegro de los dineros publicos por parte
de los funcionarios o agentes estatales
la accion de repeticion ya estaba fun-
cionando dentro del ordenamiento ju-
ridico colombiano. Es asi como la ac-
cion en contra de los funcionarios para
exigir de ellos la devolucion de los dine-
ros que el Estado debio pagar por una
condena, conciliacion u otro mecanis-
mo de solucion de conflictos, originada
en una conducta dolosa o gravemente
culposa de los mismos ya venia ope-
rando en los términos de la accion de
reparacion directa, solo desde la expe-

dicion del decreto 01 de 1984, (Codigo
Contencioso Administrativo)

3. JUSTIFICACION

La realidad colombiana en cuanto al
indice de condenas en contra de en-
tidades publicas es preocupante, te-
niendo en cuenta que anualmente se
pierden millones de pesos del presu-
puesto de la Nacion en indemnizacio-
nes a particulares como consecuencia
de la negligencia de los funcionarios de
las entidades publicas de los diferentes
ordenes a nivel nacional. En este senti-
do, a pesar de las alarmantes estadis-
ticas, las politicas adelantadas por el
Estado y la legislacion que regula este
tipo de problematica, como el caso de
la ley 678 de 2001, en lo relacionado
con la responsabilidad patrimonial de
los funcionarios publicos no se ha lo-
grado obtener un resultado realmente
importante que permita observar una
reduccion en el numero de condenas
y ademas la recuperacion de los dine-
ros publicos que salieron de las arcas
publicas como consecuencia de la con-
ducta inadecuada de los funcionarios.

4. PROBLEMA

La expedicion de la ley 678 de 2001,
genero grandes expectativas en cuanto
a la recuperacion de los dineros publi-
cos que han tenido que salir del patri-
monio del Estado, como consecuencia
de reconocimientos indemnizatorios a
particulares por la generacion de da-
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nos antijuridicos. Pero actualmente,
una vez trascurridos casi diez anos de
la expedicion de esta ley, no hemos ob-
servado cambios en la actuacion de los
servidores publicos ni mucho menos
fortalecimiento de los dineros publicos,
en cuanto a su conservacion.

Por tal razon, el estudio adelantado
se enfoca mas desde el punto de vista
analitico de los aspectos sustanciales
y procedimentales de la accion, encon-
trandose que los Comités de Concilia-
cion de las entidades descentralizadas,
son los encargados del analisis de pro-
cedencia de las acciones de repeticion
y la determinacion de si la conducta
del funcionario estatal, encaja dentro
de los parametros de dolo y culpa gra-
ve exigida por la ley 678 de 2001. De
la misma manera se centra la atencion
en la idoneidad de las personas que in-
tegran el Comité de Conciliacion para
cumplir esta funcion en particular,
mas aun cuando se trata del analisis
subjetivo de una conducta y asi deter-
minar la procedencia de las acciones de
repeticion en contra de funcionarios,
ex funcionarios publicos o particulares
en ejercicio de funciones publicas.

Se pretende concluir si la creacion de
los Comités de Conciliacion, como oOr-
ganos de control de la procedibilidad
de la accion de repeticion, es una ins-
tancia administrativa que permite el
cumplimiento de los cometidos consti-
tucionales y legales establecidos de la
ley de accion de repeticion.

5. OBJETIVO GENERAL

Establecer si los Comités de Conci-
liacion como o6rganos de control de la
procedibilidad de las acciones de repe-
ticion, son una instancia administrati-
va que permite el cumplimiento de los
cometidos constitucionales y legales
establecidos para la misma.

6. OBJETIVOS ESPECIFICOS

Examinar los pronunciamientos de las
altas cortes y la doctrina sobre la res-
ponsabilidad del estado, la accion de
repeticion y la conciliacion en materia
administrativa.

Establecer los parametros de analisis
de las conductas constitutivas de dolo
o culpa grave al interior de los Comités
de Conciliacion.

Determinar la idoneidad de los comités
de conciliacion para efectuar un ana-
lisis subjetivo de la conducta y decidir
la procedencia de las acciones de repe-
ticion.

7. RESULTADOS

La accion de repeticion actualmente
esta regida por los preceptos conteni-
dos en la ley 678 de 2001, la cual sena-
la tanto los aspectos sustanciales como
procesales de la misma. Los diferentes
pronunciamientos tanto del Consejo
de Estado, como maximo o6rgano juris-
diccional en materia de lo Contencioso
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Administrativo y la Corte Constitucio-
nal, en la salvaguarda de la integridad
de la Constitucion, han permitido nu-
trir eficientemente la accion y aclarar
aspectos que a nivel practico han dado
lugar a variadas interpretaciones.

Como primera medida, la ley 678 de
2001 senala en su articulo 2, lo si-
guiente:

“Articulo 20. Accion de repeti-
cion. La accion de repeticion
es una accion civil de cardcter
patrimonial que deberda ejer-
cerse en contra del servidor o
ex servidor publico que como
consecuencia de su conducta
dolosa o gravemente culposa
haya dado reconocimiento
indemnizatorio por parte del
Estado, proveniente de una
condena, conciliacion u otra
forma de terminaciéon de un
conflicto. La misma accién se
ejercitara contra el particular
que investido de una funcién
publica haya ocasionado, en
forma dolosa o gravemente
culposa, la reparaciéon patri-
monial.

No obstante, en los términos
de esta ley, el servidor o ex
servidor publico o el particu-
lar investido de funciones pu-
blicas podra ser llamado en
garantia dentro del proceso
de responsabilidad contra la
entidad publica, con los mis-

mos fines de la accion de re-
peticion”.

La accion de repeticion tal como lo con-
templa el espiritu de la norma, radica
en conseguir el reembolso de los dine-
ros que el Estado ha tenido que pagar
por concepto de indemnizacion de un
dano antijuridico ocasionado a un par-
ticular, producto del actuar doloso o
gravemente culposo de un funcionario,
ex funcionario publico o de un particu-
lar en cumplimiento de funciones pu-
blicas, determinando asi, la responsa-
bilidad subjetiva del funcionario.

De igual forma, permite que no solo se
requiera al funcionario por via de repe-
ticion, sino que también admite la po-
sibilidad del llamamiento en garantia,
por medio de la cual, se establecera el
grado de responsabilidad en que incu-
rri6 el funcionario, dentro del mismo
fallo de responsabilidad que cursa en
contra de la entidad Estatal. Si en la
practica se hiciera uso del llamamien-
to en garantia con mayor frecuencia,
permitiria al Estado reducir un sin nu-
mero de gastos que implican la inicia-
cion y tramite de un proceso judicial,
dandose una clara aplicacion al princi-
pio de economia procesal que ademas,
contribuiria a la descongestion de los
despachos judiciales en materia admi-
nistrativa.

Pero, es pertinente precisar que la figu-
ra del llamamiento en garantia implica
la existencia de una relacion juridica
previa a la existencia del proceso en
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contra del Estado, la cual puede surgir
producto de un contrato o una relacion
laboral. Esta relacion juridica permiti-
ra el llamamiento en garantia del ter-
cero, es decir, el servidor publico de
quien debera tenerse prueba siquiera
sumaria de la responsabilidad del mis-
mo por haber actuado en forma dolosa
o gravemente culposa.

Algunos doctrinantes, estudiosos y en-
tidades estatales han tocado el tema de
manera tangencial, dentro de algunos
de ellos encontramos los estudios ade-
lantados por el Ministerio del Interior y
de Justicia, el cual frente a la accion de
repeticion considera: “La accion de re-
peticion es una accion civil por su na-
turaleza retributiva de contenido eco-
nomico y de obligatorio cumplimiento
cuando el dano causado, razon de la
condena contra el Estado haya sido
producto de la conducta dolosa o gra-
vemente culposa de su agente”.

De igual manera, la Corte Constitucio-
nal en Sentencia C-778 de 2003 pro-
nuncio frente al tema, senalando lo
siguiente: “... la accion de repeticion
se define como el medio judicial que
la Constitucion y la ley le otorgan a la
Administracion Publica para obtener
de sus funcionarios o ex funcionarios
el reintegro del monto de la indemni-
zacion que ha debido reconocer a los
particulares como resultado de una
condena de la jurisdiccion de lo con-
tencioso administrativo por los danos
antijuridicos que les haya causado”.

El diccionario de la Real Academia Es-
panola ha definido la expresion “repe-
tir” como la accion de “reclamar con-
tra tercero a consecuencia de eviccion,
pago o quebranto que padecio el re-
clamante”. Esta definicion se ajusta al
concepto juridico que enmarca la obli-
gacion de repetir contra los funciona-
rios que por su conducta gravemente
culposa o dolosa han causado una de-
claracion de responsabilidad en contra
del Estado.

El Consejo de Estado, no ha sido ajeno
a los conceptos dados entorno a la re-
peticion, refiriendo lo siguiente en sen-
tencia de Radicacion (16335) del Tre-
ce (13) de noviembre de dos mil ocho
(2008):

“La accion de repeticion es el
mecanismo judicial dispuesto
por la Constitucion, y desarro-
llado por la ley, para efectos
de que el Estado recupere de
sus servidores o ex-servido-
res publicos o de los particu-
lares que cumplen funciones
publicas, los dineros que ha
pagado en razoén de las con-
denas impuestas a través de
una sentencia, acta de conci-
liacién o cualquier otro meca-
nismo alternativo de solucion
de conflictos, a efectos de re-
sarcir los danos antijuridicos
que le han sido imputados.”

Es claro, que la accion de repeticion ha
pretendido ser un medio por el cual el
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Estado logre recuperar las sumas de
dinero que han salido de sus arcas,
con motivo del inadecuado o no cum-
plimiento de las funciones encomenda-
das a los funcionarios de la adminis-
tracion. En tal sentido, atendiendo los
preceptos constitucionales y legales, el
Estado a través de sus entidades des-
centralizadas deben adelantar los ana-
lisis pertinentes para que luego de un
estudio riguroso y detenido, se deter-
mine si, el tipo de conducta cometida
se enmarca dentro de los parametros
exigidos por la ley para dar tramite a la
accion de repeticion contra el funcio-
nario que corresponda.

Pero, es evidente que si realmente exis-
tiera una politica clara en la cual se
tuviera como propoésito la conciencia-
cion de los servidores publicos sobre la
importancia de su actividad dentro de
la administracion, de la prestacion de
los diferentes servicios publicos y las
consecuencias nocivas de su incum-
plimiento, permitirian que el Estado
no fuera demandado y condenado con
tanta frecuencia como se presenta ac-
tualmente.

Ademas, si lograra darse una aplica-
cion adecuada y consciente de la nor-
ma, buscando que efectivamente se
logre la recuperacion de los dineros
publicos, respecto a las condenas ya
impuestas al Estado, se podria contar
con una mayor cantidad de dinero que
eventualmente estaria en la posibili-
dad de ser destinado a la satisfaccion
de necesidades latentes en el campo

social.

El avance hacia la responsabilidad de
los funcionarios publicos a través de la
accion de repeticion, nos aproxima al
tema de mecanismos alternos de so-
lucion de conflictos, como el caso de
la conciliacion, para finalmente obser-
var la funcion de los Comités de Con-
ciliacion de las entidades publicas en
cuanto al analisis de la procedencia de
la accion de repeticion.

En primera instancia, se enfocara la
atencion en cuento a las presunciones
legales de dolo y culpa grave senaladas
en los articulos 5°y 6° de la ley 678 de
2001, a saber:

“Dolo. La conducta es dolosa
cuando el agente del Estado
quiere la realizacion de un
hecho ajeno a las finalidades
del servicio del Estado.

Se presume que existe dolo
del agente publico por las si-
guientes causas:

1. Obrar con desviacion de po-
der.

2. Haber expedido el acto admi-
nistrativo con vicios en su mo-
tivaciéon por inexistencia del
supuesto de hecho de la deci-
sion adoptada o de la norma
que le sirve de fundamento.

3. Haber expedido el acto ad-
ministrativo con falsa moti-
vacién por desviacion de la
realidad u ocultamiento de
los hechos que sirven de sus-
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tento a la decision de la admi-
nistracion.

. Haber sido penal o disciplina-
riamente responsable a titulo
de dolo por los mismos danos
que sirvieron de fundamento
para la responsabilidad patri-
monial del Estado.

. Haber expedido la resolucioén,
el auto o sentencia manifies-
tamente contrario a derecho
en un proceso judicial.

Culpa grave. La conducta
del agente del Estado es gra-
vemente culposa cuando el
dano es consecuencia de una
infraccion directa a la Cons-
titucion o a la ley o de una
inexcusable omision o extrali-
mitacion en el ejercicio de las
funciones.

Se presume que la conducta
es gravemente culposa por
las siguientes causas:

. Violacion manifiesta e inexcu-
sable de las normas de dere-
cho.

. Carencia o abuso de compe-
tencia para proferir de deci-
sion anulada, determinada
por error inexcusable.

Omision de las formas sus-
tanciales o de la esencia para
la validez de los actos admi-
nistrativos determinada por
error -inexcusable.

. Violar manifiesta e inexcusa-
blemente el debido proceso
en lo referente a detenciones

arbitrarias y dilacion en los
términos procesales con de-
tencion fisica o corporal”

El legislador a través de estos dos arti-
culos, busco coadyuvar la labor de los
Comités de Conciliacion en cuanto al
estudio y analisis de la conducta del
agente estatal, de tal forma que pudie-
ra decidir si realmente se constituia
dolosa o culposa y asi dar tramite a la
accion de repeticion o al llamamiento
en garantia con fines de repeticion.

Este importante aporte legislativo, fa-
cilito el analisis subjetivo sobre el cual
recae la actuacion del funcionario y
determinar su responsabilidad en el
detrimento patrimonial ocasionado a
la entidad publica. Pero, el hecho de
que el legislador estableciera unas pre-
sunciones de conductas dolosas o gra-
vemente culposas, no queria decir con
ello, que no existieran otras modalida-
des en las cuales los agentes estata-
les podrian incurrir y de igual forma
configurarse en conductas dolosas o
gravemente culposas, que ademas po-
drian generar un perjuicio patrimonial
al Estado.

La jurisprudencia y la doctrina han
mencionado al respecto, que los miem-
bros del Comités de Conciliacion de las
entidades publicas deberian hacer un
analisis mas profundo de la conducta y
no limitarse Unica y exclusivamente a
lo que la ley senala en cuanto a la con-
ducta constitutiva de causal para ini-
ciar la accion de repeticion, mas aun
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cuando a la entidad perjudicada patri-
monialmente, es sobre quien le corres-
ponde la carga probatoria en cuanto a
la demostracion de la conducta contra-
ria a la ley, de su funcionario.

Dentro de algunos de los estudios que
se han realizado, se confirma la obser-
vacion antes expuesta, respecto a la
labor que desempenan los Comités de
Conciliacion. El Ministerio del Interior
y de Justicia, se pronuncio respecto a
la obligacion de los Comités de Conci-
liacion al momento de tener en cuenta
elementos adicionales a los que ofrece
la ley, para determinar si existe mérito
para instaurar la accion de repeticion
en contra de uno o varios de sus fun-
cionarios:

“No obstante respecto de
los presupuestos de culpa
grave o dolo establecidos
por la ley, es importante
aclarar que éstas presun-
ciones son simples hipo-
tesis de responsabilidad
de los funcionarios, pues
pueden darse muchos mas
casos, que si bien no se en-
cuentran taxativamente
senalados en la ley, pue-
den conllevar a que el es-
tado pueda ser condenado
por dano antijuridico don-
de el agente actué con cul-
pa grave o dolo.”(Subrayado
y negrilla fuera del texto).

Con esto, el Ministerio del Interior, rei-
tera que las presunciones senaladas

en la ley 678, sobre la conducta del
agente, enfatizando que son solamen-
te hipotesis de responsabilidad, mas
no son las Unicas en las cuales podria
verse perjudicado el patrimonio publi-
co, por la conducta de sus agentes.

Lo anterior no ha sido conceptuado por
la cartera del Interior y de Justicia, la
H. Corte Constitucional se pronuncio
en cuanto a este tema, luego de que se
presentara una demanda de inconsti-
tucionalidad en la cual se demando el
articulo 6° de la ley 678 de 2001, y en
donde refirio lo siguiente:

“Pero en los supuestos de dolo de cul-
pa grave no solo hay lugar a la decla-
racion de responsabilidad estatal sino
que, ademas, el Estado tiene el deber
de repetir contra el agente. Con todo,
esta circunstancia ni implica que se
esté circunscribiendo el espacio de la
responsabilidad estatal a contornos
mas estrechos que los previstos por el
constituyente pues el legislador, apar-
te de respetar el fundamento constitu-
cional de tal responsabilidad, ha enun-
ciado los parametros a los que remiten
las multiples hipotesis de culpa grave
y lo ha hecho con estricto apego a la
menor cobertura que el constituyente
le fijo a la accion de repeticion. Por ello,
la Corte debe resaltar que la responsa-
bilidad patrimonial del Estado se rige
por la clausula general contenida en el
articulo 90 de la Carta y que ella cons-
tituye el fundamento de los distintos
regimenes de responsabilidad estable-
cidos en la ley y desarrollados por la
jurisprudencia.”
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La Corte en esta sentencia senala, que
en lugar de hacerse un analisis valora-
tivo global, basado en articulo 90 cons-
titucional, se esta haciendo un anali-
sis de la conducta estrictamente en los
términos minimos senalados en la ley,
dejando de lado los distintos regime-
nes de responsabilidad en los cuales se
puede ver envuelta la conducta dolosa
o culposa de los funcionarios publicos,
dando lugar a que queden exentos de
justiciabilidad, un sin numero de con-
ductas que eventualmente pueden ge-
nerar una condena en contra del Es-
tado.

El Consejo de Estado, en Sentencia del
31 de agosto de 1999 con expediente
10.865, tuvo la oportunidad de anali-
zar el tema, refiriéndose a él, en los si-
guientes términos: “para determinar la
existencia de la culpa grave o del dolo,
el juez no se debe limitar a las defini-
ciones contenidas en el Codigo Civil,
sino que debe tener en cuenta las ca-
racteristicas particulares del caso que
deben armonizarse con lo previsto en
los articulos 6° y 91 de la Constitucion
Politica sobre la responsabilidad de los
servidores publicos, como también la
asignacion de funciones contempladas
en los reglamentos o manuales respec-
tivos”.

Con lo anterior, el maximo Tribunal de
lo Contencioso Administrativo, hace
referencia a la funcion que cumplen los

jueces, es decir, la definicion de culpa
grave o dolo, recae en el juez adminis-
trativo mas no deberia ser funcion de
los miembros del Comité de Concilia-
cion, como lo senala actualmente la ley
y su decreto reglamentario.

Frente a este punto el suscrito compar-
te ampliamente el concepto dado por el
Consejo de Estado, en el entendido que
el deber de hacer un analisis juridico
y un juicio valorativo de la conducta
desplegada por el funcionario, corres-
ponde unica y exclusivamente al juez,
pues es €l, quien con mayor propiedad
y conocimiento podria establecer cual
fue la conducta en la que incurri6 el
funcionario. Ademas el operador juri-
dico esta plenamente capacitado para
hacer este tipo de analisis, en cuanto
al juicio subjetivo de la conducta con
la cual se pudo haber ocasionado un
perjuicio al patrimonio publico. Este
juicio del operador juridico adminis-
trativo, se obtiene como consecuencia
de su amplia trayectoria en la jurisdic-
cion y la diversidad de casos a los que
se ve avocada para resolver en su coti-
dianidad.

De otra parte, se debe considerar que
los miembros de los comités de conci-
liacion carecen de la preparacion ade-
cuada y la capacitacion en mecanismos
alternativos de solucion de conflictos,
mas aun cuando no solo alli se estu-
dian las politicas de dano antijuridico
y la procedencia de las acciones de re-
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peticion, sino también adelantan au-
diencias de conciliacion relativas a la
entidad a la que pertenece y que inci-
den directamente en la estabilidad fis-
cal de la misma.

El hecho de no limitar los conceptos de
dolo y culpa grave, permite ampliar el
espectro de comportamientos que es-
tan fuera de presunciones legales y que
no siempre van a estar contenidas en
una norma juridica. Son tan variados
los comportamientos del ser humano,
que hasta en el ejercicio de funciones
publicas se puede dar lugar a situacio-
nes no imaginadas por el legislador y
que ademas serian de imposible consa-
gracion a caracter legal, precisamente
por la multiplicidad de eventualidades.

Si se hace una remision a la legislacion
civil, podemos observar que se senalan
otros tipos de culpa, ampliando la vi-
sion de culpa a la de culpa leve y culpa
levisima. El articulo 63 del codigo civil,
senala lo siguiente:

“CLASES DE CULPA Y DOLO.
La ley distingue tres especies
de culpa o descuido.

Culpa grave, negligencia gra-
ve, culpa lata, es la que
consiste en no manejar los
negocios ajenos con aquel
cuidado que atun las perso-
nas negligentes o de poca
prudencia suelen emplear
en sus negocios propios.
Esta culpa en materia civil
equivale al dolo.

(...) (Resaltado por fuera del
texto original).

Estos conceptos traidos de la jurisdic-
cion civil nutren el analisis subjetivo
de la conducta, teniendo en cuenta
que no se analiza en forma aislada ni
estrecha, sino se estudia y analiza el
ordenamiento juridico de manera inte-
gral, considerando el derecho como un
todo. El derecho, no puede actuar solo
e independiente, por el contrario, debe
observar la realidad y las consideracio-
nes asumidas en otras areas.

A través de Sentencia del Consejo de
Estado con expediente N° 8483, se es-
tablecieron ciertos alcances a los con-
ceptos de dolo y culpa grave segun el
codigo civil:

“5. El cumplimiento negli-
gente e irresponsable de las
obligaciones que le correspon-
dian al funcionario llamado
en garantia, configura su cul-
pa grave como causa del per-
juicio recibido por el deman-
dante. Esta culpa, definida
por el articulo 63 del Cédigo
Civil que siguiendo al derecho
romano la asimila al dolo, es
aquella que consiste “en no
manejar los negocios ajenos
con aquel cuidado que aun
las personas negligentes o de
poca prudencia suelen em-
plear en sus negocios propios.

Si en realidad se observan y analizan
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otros elementos juridicos, podemos
realmente determinar la conducta del
funcionario. Recordemos que inicial-
mente el derecho publico se apoyaba
en conceptos y elementos de la legisla-
cion civil, los cuales permitian resolver
vacios suscitados en el campo practi-
co. Pero gracias al desarrollo juridico
y social, el derecho publico ha logrado
desprenderse en gran medida de ele-
mentos civiles convirtiéndose en una
rama auténoma dentro del derecho.

Ademas se debe hacer un analisis me-
ticuloso y detenido de la conducta,
donde debera tenerse en cuenta las
presunciones legales, los aportes de
otros campos del derecho y ademas las
funciones a su cargo como funcionario
de la entidad publica perjudicada, ya
que no siempre cuando un funciona-
rio actua lo hace con la intencion de
ocasionarle un dano a la entidad para
la cual labora, pues puede suceder
que aun conociendo de una posible
consecuencia perjudicial, el funciona-
rio actud confiando en poder evitar tal
consecuencia, considerandola asi una
conducta culposa. Asi lo ha dicho tam-
bién el Consejo de Estado, senalando:

“en aras de establecer la res-
ponsabilidad personal de los
agentes o ex agentes estata-
les, el analisis de sus actua-
ciones dolosas o gravemente
culposas comporta necesaria-
mente el estudio de las fun-
ciones a su cargo y Si res-
pecto de ellas se presenté un

incumplimiento grave. Igual-
mente, se requiere establecer
st dicho incumplimiento fue
debido a una actuacién cons-
ciente y voluntaria del agen-
te, es decir, con conocimiento
de la irregularidad de su com-
portamiento y con la intencién
de producir las consecuencias
nocivas - actuacion dolosa —,
o st al actuar, pudo prever la
irregularidad en la que incu-
rriria y el darnio que podria
ocasionar, y aun asi no lo
hizo, o confié en poder evitar-
lo —actuaciéon culposa—.”

Teniendo en cuenta estos apartes, el
mismo Consejo de Estado, ha encon-
trado otras conductas constitutivas de
dolo y culpa grave, las cuales no se en-
cuentran descritas en la ley. Se senala-
ran algunas de las conductas y ademas
su respaldo jurisprudencial por medio
de la cual se establecié como conducta
dolosa o gravemente culposa.

Dentro de otras de las formas de dolo
en las cuales puede incurrir un servi-
dor publico, la jurisprudencia del Con-
sejo de Estado en su seccion tercera
particularmente en la sentencia de ra-
dicacion N° 25694, de 2009: “La Sala
ha concluido la existencia de conducta
dolosa, entre otros, en los siguientes
eventos:

En Sentencia del 10 de noviembre de
2005. Exp. 26977. Consejero Ponente:
Dr. Alier Hernandez Enriquez, senalo:
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Cuando el superior jerarquico, preva-
lido de tal condicion, acosa a sus sub-
alternos en una muestra de abuso de
poder y de extralimitacion en el ejerci-
cio de sus funciones, pues “desconoce
abiertamente los deberes que su condi-
cion de agente estatal le impuso; mas
aun, lejos de ser una conducta despre-
venida y aislada, fue intencional, que-
rida y permanente, ya que sometio a la
senora ... a un trato degradante, dis-
criminatorio y humillante, y ni siquiera
vaciléo en hacer publicas sus intencio-

”»

nes-.

- En Sentencia del consejo de Estado
con Exp. 23.218 senalo: Cuando un
soldado asesind a otro companero con
el intercambio de palabras y la rina
previa “que constituyo el detonante del
hecho funesto, las conductas tan di-
cientes del victimario, parte integrante
del iter criminis, en fase preparatoria,
como haber hecho amague de terminar
la pelea para inmediatamente retornar
armado y en actitud de persecucion si-
lenciosa y soez contra la victima”.

- En Sentencia del 6 de diciembre de
2006. Exp: 22.189 senalo: Cuando un
agente de policia empledé un medio de
fuerza, que si bien esta autorizado por
la Constitucion Politica y la Ley, en esa
situacion no era de aquellos con los
que se pretende causar el menor dano
a la integridad de la personas. La reac-
cion desproporcionada del policia per-
mitié inferir que su conducta fue do-
losa, con fundamento en que conocia
las normas y reglamentos que lo regian

y aun asi, utilizé su arma de dotacion
oficial contra una persona desarmada.

Estas otras formas de dolo, evidencia
y ademas confirma lo que se ha dicho
hasta el momento en cuanto a que los
comités de conciliacion o quien adelan-
te sus funciones, no puede limitarse a
observar solamente si la conducta del
agente estatal se enmarca dentro de
las presunciones senaladas en la ley.

Dentro de otras de las formas de culpa
grave: La Sala ha encontrado configu-
rada la culpa grave, entre otros, en los
siguientes eventos:

Cuando los Agentes del Estado incu-
rrieron en negligencia e incumplimien-
to frente a las instrucciones de segu-
ridad impartidas por las autoridades
de la fuerza publica en relacion con el
control de ingreso de personas y vehi-
culos al Palacio de Justicia en la época
de la toma guerrillera.

Cuando un funcionario publico no soélo
desconocio flagrantemente una prohi-
bicion de transito, sino que dadas las
circunstancias particulares que rodea-
ron el caso no evité el dano pudiendo
hacerlo;

Cuando el médico tratante, quien fren-
te a los signos y sintomas que presen-
taba el paciente, no lo dejo en observa-
cion durante el tiempo necesario para
descartar alguna enfermedad grave, ni
lo remitié oportunamente a otro hospi-
tal, de mejor nivel, donde habria podi-
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do recibir el tratamiento adecuado.

Cuando una entidad recibe una suma
de dinero como producto de un fideico-
miso y al momento de hacer la entrega
del dinero a su propietario, el paque-
te en que se depositaba el dinero no
contenia la suma que en €l se indica-
ba, existiendo un faltante, situacion
que demuestra el incumplimiento de
la obligacion de custodia sobre dichos
valores.

En Sentencia del 27 de noviembre de
2006. Exp: 18.440. se senalo: cuando
los Magistrados del Tribunal de Distri-
to Superior, a quienes se les exige co-
nocimientos en derecho para ocupar
dichos cargos, adoptaron la decision
de nombrar a otros jueces sin tener
en cuenta las normas vigentes para
ese momento y sin atender las peti-
ciones del funcionario afectado con la
decision, conducta imprudente y des-
cuidada que configura la culpa grave;
declararon una insubsistencia desco-
nociendo las normas legales que clara-
mente regian la carrera judicial, incu-
rriendo en un error inexcusable, toda
vez que no previeron los efectos nocivos
de su actuacion, habiendo podido ha-
cerlo, y porque su calidad de Magistra-
dos hace que sus omisiones y errores
se consideren graves, en los términos
de los articulos 6y 121 de la C. P., que
permiten deducir que cuentan con un
alto nivel profesional, gran experiencia
en el tramite de los asuntos a su cargo
y, por ende, en el manejo de las nor-
mas que regulan el debido proceso y el

derecho de defensa”.

Es claro, que lo anterior no muestra
la totalidad de las conductas posibles
constitutivas de dolo o culpa grave,
pues ademas de otras, también la Cor-
te Constitucional ha establecido que
cuando se habla de la responsabilidad
patrimonial del Estado por danos an-
tijuridicos ocasionados por la accion u
omision de sus funcionarios judiciales,
ésta se ha regulado a través de la ley
270 de 1996, Ley Estatutaria de Ad-
ministracion de Justicia. Esta ley ha
regulado igualmente, aspectos relacio-
nados con la accion de repeticion, esta-
bleciendo presunciones de conductas
dolosas y gravemente culposas, como
el caso del articulo 71 de la misma ley:

“De la responsabilidad del
funcionario y del empleado
judicial. En el evento de ser
condenado el Estado a la re-
paracion patrimonial por un
dano antijuridico que haya
sido consecuencia de la con-
ducta dolosa o gravemente
culposa de un agente suyo,
aquél debera repetir contra
éste.

Para los efectos senalados en
este articulo, se presume que
constituye culpa grave o dolo
cualquiera de las siguientes
conductas:

1. La violacion de normas de
derecho sustancial o proce-
sal, determinada por error
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inexcusable.

2. El pronunciamiento de una
decision cualquiera, restricti-
va de la libertad fisica de las
personas, por fuera de los ca-
sos expresamente previstos
en la ley o sin la debida mo-

tivacion.
3. La negativa arbitraria o el
incumplimiento injustificado

de los términos previstos por
la ley procesal para el ejerci-
cio de la funciéon de adminis-
trar justicia o la realizacion
de actos propios de su oficio,
salvo que hubiere podido evi-
tarse el perjuicio con el em-
pleo de recurso que la parte
dejo de interponer”.

Lo anterior permite observar que tanto
en las presunciones legales que con-
templa la ley 678 de 2001 y las de la
ley 270 de 1996, no hace ningun tipo
de diferenciacion respecto a la conse-
cuencia juridica que implica estar in-
curso en una conducta dolosa o en una
conducta gravemente culposa. Consi-
deramos que la ausencia de claridad
en este punto, daria lugar a equiparar
las conductas y darles un tratamiento
igual en cuanto a la estimacion de la
cuantia a pagar por parte del funcio-
nario, en caso de hallarse responsable
dentro del proceso de accion de repeti-
cion o dentro del proceso en contra del
Estado, cuando hubiere sido llamado
en garantia.

Dentro de los diferentes estudios rea-

lizados por el Ministerio del Interior,
también se ilustraron algunos casos
en los cuales se podria generar una
eventual condena en contra del Esta-
do, por una conducta dolosa o grave-
mente culposa.

No se debe olvidar, que en caso de con-
siderarse la existencia de dolo o culpa
grave y que la conducta considerada
como tal no se encuentre dentro de las
presunciones legales, la carga probato-
ria recaera en la entidad demandante
en el proceso de accion de repeticion.

Ademas de estos eventos en los cuales
se podria generar la responsabilidad
del Estado y exista presencia de dolo
o culpa grave del funcionario judicial
para su generacion, la misma ley esta-
tutaria presenta mas posibilidades en
los articulos 66 a 69, como es el caso
del error jurisdiccional, presupuestos
de la accion jurisdiccional, privacion
injusta de la libertad y defectuoso fun-
cionamiento de la administracion de
justicia. Estas presunciones de dolo y
culpa grave deberan tenerse en cuen-
ta dependiendo del momento en que se
genero el perjuicio patrimonial al Esta-
do y de la normatividad aplicable para
aquel momento, pues debe determi-
narse de manera independiente, si los
hechos ocurrieron con anterioridad a
la vigencia de la ley 678 de 2001.

Antes de terminar el analisis de las
presunciones de dolo y culpa grave,
debe también hacerse referencia, que
el hecho de presumirse una lista de
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conductas como dolosas o gravemente
culposas atenta contra el derecho de
defensa y el debido proceso del agen-
te estatal, pues, en caso de iniciarse la
accion de repeticion éste entrara prac-
ticamente culpable al proceso y debera
asumir su defensa sin contar con los
elementos de prueba suficientes para
demostrar su buena conducta. Sin
contar, que para el momento en que
se tramite la accion habra trascurri-
do perfectamente por lo menos ocho o
diez anos desde que inici6 el proceso
en contra del Estado y donde las prue-
bas que el funcionario hubiera podido
aducir en su defensa ya no tendran la
misma facilidad de acceso, si es que
existen aun para ese momento.

El Dr. Torres Calderon a través de la
Revista electronica de difusion cienti-
fica de la Universidad Sergio Arboleda
de la ciudad de Bogota, en el mes de
Junio 2005 asume una posicion com-
pletamente validad y ciertamente acep-
table al decir:

“Aun cuando respetamos las
valiosas motivaciones que
haya tenido la H. Corte Cons-
titucional para considerar
que las mencionadas presun-
ciones de dolo y culpa gra-
ve no eran violatorias de la
Constitucion, lo cierto es que
st en la sentencia de respon-
sabilidad patrimonial que dio
origen a la condena del Esta-
do, el Organo Jurisdiccional
Contencioso  Administrativo

expresamente consideré en
su parte motiva, que el acto
administrativo anulado en la
sentencia fue expedido con
falsa motivacion, o desviacion
de poder, o con base en he-
chos o normas inexistentes,
el funcionario que expidié el
acto administrativo anulado,
muy probablemente serd con-
denado en el proceso de repe-
ticion posterior, aun cuando
en el proceso de responsabi-
lidad que dio origen a la con-
dena no haya sido parte, y
aun cuando para la época en
que se le adelante el proceso
de repeticion, la gran mayoria
de la prueba documental y
testimonial que le haya favo-
recido, ya sea muy dificil de
recaudar.”

Si bien, el funcionario no fue llamado
en garantia por la entidad condenada
y ademas en la condena se dijo que
ésta se debio a una conducta que la
ley considera dolosa o gravemente cul-
posa, el juez que conozca de la accion
de repeticion (es decir, el mismo juez),
carecera de imparcialidad y no hara un
mayor analisis de la conducta, por lo
cual procedera a condenar al funcio-
nario.

Es decir, tal como esta planteada la
ley, el funcionario no cuenta con la ga-
rantia de un debido proceso, ni mucho
menos para el ejercicio de una defen-
sa justa, debido a que se presume el
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dolo o la culpa grave desde la condena
contra la entidad, ademas, no siempre
el funcionario puede hacer el intento
de defenderse, pues cuando no puede
ubicarse al funcionario, se designa un
curador ad-litem, quien no adelantara
una defensa adecuada, sino simple-
mente una contestacion a la deman-
da, si es el caso, y no se solicitaran las
pruebas que podrian demostrar la ino-
cencia del funcionario.

De la misma forma, la ley exige que sea
el mismo juez que conoci6 del proceso
en contra de la entidad, el que avoque
conocimiento de la accion de repeti-
cion, contradiciendo el principio de im-
parcialidad con el que debe regirse el
juez.

De esta manera, es realmente necesa-
rio que se adelanten proyectos de re-
forma de la ley 678 de 2001, efectua-
do cambios sustanciales en aspectos
como los que hasta el momento hemos
abordado. De no ser asi, veremos una
ley ineficiente y un crecimiento des-
medido de las condenas en contra del
Estado, con la gravedad de no poder
recuperar estos dineros de los funcio-
narios culpables de las condenas.

8. COMITES DE CONCILIACION
COMO ORGANOS ADMINISTRATI-
VOS DE ANALISIS DE PROCEDENCIA
DE LAS ACCIONES DE REPETICION.

En segunda instancia se abordara lo
correspondiente al cumplimiento de
las funciones que fueron asignadas a
los Comités de Conciliacion conforme

a los requerimientos y observaciones
dadas por organismos de control como
la Procuraduria General de la Nacion y
otros entes como el Ministerio del In-
terior. Este ultimo ha contribuido al
fortalecimiento de la actividad publica
y promocion de las politicas que se de-
ben formular en cada una de las enti-
dades, manteniéndose en permanente
contacto con los aciertos y debilidades
que se han observado respecto a las
acciones de repeticion y lo reglado para
los Comités de Conciliacion.

Los Comités de Conciliacion de confor-
midad con lo que senalaba el Decreto
1214 de 2000, derogado por el Decreto
1716 de 2009, les corresponden cum-
plir con una serie de funciones las cua-
les ya abordamos, resaltando la impor-
tancia de su eficaz cumplimiento. El
Ministerio del Interior y de Justicia a
través de la Direccion de Defensa Juri-
dica de la Nacion, ha mantenido su in-
terés en la proteccion de los intereses
publicos y proteccion permanente del
patrimonio estatal.

La Procuraduria General de la Nacion
no se ha apartado de los inconvenien-
tes presentados con las obligaciones
de las entidades y organismos de ca-
racter publico, ya que ha intervenido y
prestado su atencion respecto al defi-
ciente funcionamiento de los Comités
de Conciliacion, teniendo en cuenta
que a la fecha no han sido reducidos
los montos de dinero, que el Estado ha
podido recuperar por via de la accion
de repeticion.
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El Procurador General de turno, el Dr.
Edgardo Maya, manifiesta en la circu-
lar 0011 del ano 2007, su preocupa-
cion en cuanto al estudio de la proce-
dencia de las acciones de repeticion y
llamamientos en garantia, ademas del
insuficiente conocimiento de los térmi-
nos para adelantar los tramites proce-
sales pertinentes de manera oportuna.
Debido a esto, el Procurador por medio
de resolucion N° 0381 del 4 de octu-
bre de 2004, cre6 un Grupo de Trabajo
para el Fortalecimiento de la Gerencia
Juridica Publica, el cual modifico su
nombre a éste, por medio de resolucion
083 del ano 2006, para que promovie-
ra la interposicion de la accion de re-
peticion y el llamamiento en garantia
con fines de repeticion por parte de los
agentes del Ministerio Publico y por
las entidades publicas. El procurador
asigno al grupo de trabajo, la funcion
de visitar los Comités de Conciliacion
de cada una de las entidades y orga-
nismos descentralizados del Estado, a
fin de revisar el cumplimiento de las
funciones que a ellos les corresponde.

En Sentencia Consejo de Estado, Ex-
pediente 16.887, Consejero Ponente,
Doctor Mauricio Fajardo Gomez, Ci-
tada en la circular 0011 de 2007 de
la Procuraduria general de la Nacion,
manifiesta entonces su intranquilidad
frente al tema de los comités de conci-
liacion, en los siguientes términos:

“Dicho grupo ha practicado
un numero considerable de vi-
sitas a entidades de derecho

publico del orden nacional, de-
partamental, distrital y muni-
cipal, y a entes descentraliza-
dos de estos mismos ordenes,
encontrando irregularidades
en el manejo de la accién de
repeticion, no solo por la omi-
sion en el estudio de la proce-
dencia del instrumento frente
a sentencias condenatorias
y conciliaciones canceladas,
sino por el desconocimiento
de los términos para presen-
tar las respectivas deman-
das. Dicho panorama critico,
también es objeto de censura
por parte del Consejo de Esta-
do, cuya Seccion Tercera, en
recientes pronunciamientos,
elevé admoniciones a entida-
des de derecho publico y a
los abogados encargados de
la defensa judicial, en el sen-
tido de reiterarles la obliga-
cion que les asiste de dar un
manejo probatorio riguroso
a las acciones de restitucion
patrimonial, qué posibilite el
ejercicio eficiente y eficaz de
las mismas. Asi, en senten-
cia de fecha 4 de diciembre
de 2006, (expediente 16.887,
Consejero Ponente el doctor
Mauricio Fajardo Gémez), el
Consejo de Estado senala:

(...) Es del caso advertir a la
entidad demandante que el
derecho - deber de ejercer la
accion de repeticion contra los
funcionarios y exfuncionarios
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o particulares que ejerzan fun-
ciones publicas, comporta el
desarrollo efectivo de la carga
de la prueba tanto al incoar la
accion como durante las eta-
pas previstas para ello den-
tro del proceso, con el fin de
demostrar judicialmente los
presupuestos objetivos (sen-
tencia condenatoria y pago)
Yy la conducta dolosa o grave-
mente culposa del agente pt-
blico, por la cual debe reparar
al Estado las sumas que éste
cancelé a las victimas dentro
de un proceso indemnizato-
rio, lo que ademds se traduce
en garantizar el derecho de
defensa dentro del proceso al
demandado servidor o ex ser-
vidor publico o particular que
ejercié funcion publica, de
suerte que le permita presen-
tar sus pruebas y contrade-
cir las que se aduzcan en su
contra para responsabilizarlo
de los hechos que originaron
una indemnizacioén o el pago
de una condena.(...)”

Las visitas de la Procuraduria a través
de su grupo especializado para el for-
talecimiento de la Gerencia Juridica
Publica, descubrié que los Comités de
Conciliacion de las entidades publicas
con el deber de conformarlo, no estan
dando cumplimiento a lo ordenado por
el decreto 1716 de 2000, en cuanto al
analisis de la procedencia de las accio-
nes de repeticion o del llamamiento en

garantia con fines de repeticion, ade-
mas de carecer de razones y fundamen-
tos en las decisiones que han adoptado
en sus correspondientes sesiones.
Como consecuencia de estos graves
descubrimientos en torno a los Comi-
tés de Conciliacion, la Procuraduria
recordo a los funcionarios de las enti-
dades que el incumplimiento de tales
funciones genera responsabilidad dis-
ciplinaria de conformidad con lo pre-
visto en los articulos 6, 123 y 124 de la
Constitucion Politica; en los articulos
13 del Decreto Reglamentario 1214 de
2000y 5,23,34-1y35-1,53,54y 55
de la Ley 734 de 2002.

Al mismo tiempo, el Ministerio del Inte-
rior ha enviado circulares a los miem-
bros de los Comités de Conciliacion de
las entidades publicas, con el fin de
buscar resolver estos graves problemas
en la proteccion del patrimonio Estatal
y los intereses publicos, reiterando la
circular promovida por la Procuradu-
ria frente al mismo tema.

La informacion recogida hasta el mo-
mento, permite afirmar con cier-
to grado certeza, que los Comités de
Conciliacion de todas las entidades u
organismos publicos desconocen las
funciones que les impone el Decreto
1716 de 2009, en cuanto al analisis y
estudio de la procedencia de las accio-
nes de repeticion.

En este orden de ideas, puede que la
intencion del legislador haya sido la
de evitar la descongestion judicial, al
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otorgar la facultad de decidir la pro-
cedencia de la accion de repeticion en
un grupo de personas de nivel directi-
vo de las entidades publicas, pero, los
resultados que arroja el desempeno de
estos comités no es el mas alentador
en cuanto al objetivo primordial de la
accion de repeticion.

9. CONCLUSIONES

A pesar del valorable esfuerzo del le-
gislador al establecer las presunciones
de las conductas dolosas y gravemen-
te culposas, dentro de la regulacion de
las acciones de repeticion y llamamien-
to en garantia con fines de repeticion;
las entidades publicas del orden nacio-
nal, al mismo tiempo que las entidades
descentralizadas, no han dimensio-
nado aun la importancia de la accion,
al mismo tiempo que desconocen que
las presunciones legales son solamen-
te hipotesis de responsabilidad de los
funcionarios publicos, mas no son las
Unicas conductas en las cuales puede
incurrir un servidor publico y que ade-
mas pueden dar lugar a una eventual
condena en contra del Estado.

Los miembros de los Comités de Conci-
liacion en la gran mayoria de los casos,
no cuentan con los conocimientos ido-
neos para realizar un analisis subjeti-
vo de la conducta de un servidor pu-
blico y determinar la viabilidad de una
accion de repeticion, mas aun cuando
los espacios definidos para sesionar y
estudiar los casos en los cuales la en-
tidad se ha visto condenada, no son

suficientes teniendo en cuenta la im-
portancia que revisten en cuanto a la
recuperacion de dineros publicos.

Es innegable que el Comité de Conci-
liacion se salta el imperativo Consti-
tucional de iniciar las acciones de re-
peticion, pues finalmente es el mismo
Comité quien muy probablemente esta
constituyéndose en un “filtro”, obstru-
yendo la posibilidad de adelantar ac-
ciones de repeticion y evitando el cum-
plimiento de los objetivos plasmados
en la ley 678 de 2001.

A pesar de los reiterados pronuncia-
mientos del Consejo de Estado y de las
diferentes organismos estatales como
la procuraduria General de la Nacion,
las entidades publicas han hecho caso
omiso a las recomendaciones en cuan-
to a las fallas dentro de los procesos
judiciales en las cuales se encuentran
vinculadas, al igual que las acciones
que deben adelantarse al interior de
ellas con el fin de establecer las con-
ductas que ameritan dar inicio a las
acciones de repeticion o si es posible
realizar los llamamientos en garantia,
en el curso de los procesos que se ade-
lantan en su contra.

Ademas, se tiene que a nivel de enti-
dades del orden nacional y territorial
para todo el ano 2009, donde se es-
tudian 2.233 acciones de repeticion,
de las cuales son incoadas solamente
202 dando como resultado que 2031
casos sean improbados. Este informe
consolidado nacional para el ano 2009,
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nos permite deducir la ineficacia de la
Accion de Repeticion, ademas de de-
mostrar la ineficiencia e ineptitud de
los Comités de Conciliacion de las en-
tidades publicas, para un analisis tan
complejo como el de la determinacion
de procedencia de las acciones de re-
peticion.

Todo lo precedente permite confirmar
el estudio adelantado, teniendo en
cuenta que son innumerables las con-
denas en contra del Estado, donde se
considera imposible que dentro de un
numero tan grande de condenas, solo
en tan pocas de ellas exista o se confi-
gure una conducta dolosa o gravemen-
te culposa por parte de servidores pu-
blicos.

Aun, se podria reservar el derecho a la
duda, en el entendido que puede ser
posible el cumplimiento de las funcio-
nes por parte de los Comités de Con-
ciliacion, pero no se ve demostrado en
la practica, teniendo en cuenta que los
despachos judiciales de lo contencio-
so administrativo, no se encuentran
adelantando mayor numero de accio-
nes de repeticion ni mucho menos se
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