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Resumen

La accion de repeticion es un recurso legal que tiene como objetivo el cobro de una deuda a cargo de un tercero
que ha pagado una obligacion que no le corresponde. En el derecho administrativo publico, es un mecanismo
juridico mediante el cual el Estado y las autoridades de las instituciones publicas, pueden recobrar los recursos
que, por concepto de indemnizacion, pagaron a las victimas de la vulneracion de sus derechos. En este con-
texto el presente trabajo investigativo tiene como objetivo, analizar de manera critica las caracteristicas de la
accion de repeticion para determinar si es eficaz para recuperar los valores erogados por el Estado. La unidad
de andlisis se ubica en la provincia de Chimborazo, especificamente en la Instituciones Publicas de la ciudad
de Riobamba; la investigadora asume un enfoque cualitativo, para el estudio el problema juridico se aplicara
los métodos, inductivo, juridico-analitico, comparativo juridico y el estudio de caso; por los objetivos y la
complejidad es de tipo pura, dogmatica y juridica descriptivo; de disefio no experimental. La poblacién objeto
de estudio estd constituida por abogados especialistas en derecho administrativo graduados en la Universidad
Nacional de Chimborazo y autoridades de las instituciones publicas de la ciudad de Riobamba, en un total de
dos, a quienes se les aplicara un cuestionario de ocho preguntas; con los resultados se persigue comprobar la
hipétesis y concluir senalando que, la accién de repeticion muestra varios obstaculos en la recuperacion de los
recursos erogados por el Estado por concepto de reparacion, de caracter procedimental, por la coexistencia de
varias normativas que regulan esta figura, y cultural, debido a la arraigada practica administrativa en la que se
opta por limitar el pago de las indemnizaciones al erario publico.
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Abstract

The action of repetition is a legal remedy that aims to collect a debt owed by a third party who has paid an
obligation that does not correspond to him. In public administrative law, it is a legal mechanism through which
the State and the authorities of public institutions can recover the resources that, by way of compensation, they
paid to the victims of the violation of their rights. In this context, the objective of this research is to critically
analyze the characteristics of the action of repetition in order to determine whether it is effective to recover
the amounts paid by the State. The unit of analysis is located in the province of Chimborazo, specifically in the
Public Institutions of the city of Riobamba; the researcher assumes a qualitative approach, for the study of the
legal problem will be applied the methods, inductive, legal-analytical, legal comparative and case study; by the
objectives and complexity is pure type, dogmatic and legal descriptive; non-experimental design. The study
population is constituted by lawyers specialized in administrative law graduated from the National Universi-
ty of Chimborazo and authorities of public institutions of the city of Riobamba, in a total of two, to whom a
questionnaire of eight questions will be applied; The results are intended to test the hypothesis and conclude by
pointing out that the action of repetition shows several obstacles in the recovery of resources spent by the State
for reparation, procedural in nature, due to the coexistence of several regulations governing this figure, and cul-
tural, due to the entrenched administrative practice in which it is chosen to limit the payment of compensation
to the public treasury.

Keywords: Action of repetition; public institutions; effective; values spent; State.

Introduccion

La entrada en vigencia de la Constitucion de 2008, ademas de instaurar un régimen por de-
mas garantista de derechos, trajo consigo una serie de figuras juridicas que afianzaron conceptos
planteados en cuerpos legales previos, esto con el fin de procurar el respeto y cumplimiento eficaz
de los derechos constitucionales de los administrados. En este contexto, se origina la accion de
repeticion, como figura juridica en el ambito del derecho administrativo, misma que se presenta
como un mecanismo esencial para la recuperacion de los recursos erogados por el Estado en vir-
tud de indemnizaciones a ciudadanos afectados por la vulneraciéon de sus derechos. Este recurso
no solo refleja la responsabilidad del Estado en el cumplimiento de sus obligaciones, sino que
también destaca la necesidad de garantizar la integridad del erario publico. En el contexto actual,
donde las tensiones sociales y econdmicas son palpables, la eficacia de esta accidn se torna crucial
para asegurar que los fondos publicos sean utilizados de manera responsable y que los derechos de

los ciudadanos sean efectivamente protegidos.

La relevancia de estudiar la accién de repeticion radica en su capacidad para abordar las
falencias en la gestion publica y en la rendicién de cuentas. A pesar de los avances normativos
introducidos por la Constitucion de 2008, que establece un marco robusto para la proteccion de
los derechos ciudadanos y la responsabilidad del Estado, persisten desatios significativos en su
aplicacion practica. La falta de coordinacion entre las instituciones del Estado y las carencias en
la normativa organica que regula el derecho al trabajo para grupos vulnerables, como los adultos

mayores, evidencian una brecha entre el marco teérico y la realidad cotidiana.



Ademas, el analisis critico de esta figura juridica permite identificar no solo su potencial
como herramienta para el resarcimiento econémico, sino también su papel en la promocién de
una cultura de responsabilidad dentro del servicio publico. La accion de repeticion se convierte asi
en un baluarte para fomentar la equidad y justicia social, asegurando que aquellos que han incurri-
do en dolo o culpa en el ejercicio de sus funciones publicas asuman las consecuencias de sus actos.
En este sentido, el presente estudio busca desentrafar las caracteristicas y efectividad de la accién
de repeticion, contribuyendo a un entendimiento mas profundo de su funcién dentro del sistema

juridico ecuatoriano contemporaneo.

El proposito del actual estudio es el andlisis critico de las caracteristicas que conforman la ac-
cion de repeticion para determinar si es un mecanismo eficaz para la recuperacion de los recursos
erogados por el Estado por concepto de reparacion. Para lo cual, en un primer momento se reali-
zara un estudio sobre los componentes y naturaleza de la accién judicial de repeticion, junto con la
consideracion de la responsabilidad estatal y de los servidores publicos. Posteriormente se llevara
a cabo la descomposicion de las facetas del procedimiento ordinario destinado a la repeticion, esto
con el fin de establecer si el Estado y las autoridades de las instituciones publicas aplican de forma
adecuada esta figura juridica para la recuperacion de los recursos abonados por el Estado. Final-
mente, se concluyé con un analisis respecto a la eficacia de este mecanismo dentro del proceso de
reintegro de recursos por parte de las instituciones publicas, condenadas a otorgar una reparacién
integral como consecuencia de una prestacion de servicios publicos en los que se haya evidenciado

solo o culpa grave.

Marco tedrico

Andlisis critico de la accion judicial de repeticion: responsabilidad del Estado y servicio puiblico.

La accion judicial de repeticion surge dentro de una realidad ecuatoriana que tras la entrada
en vigencia de la Constitucién de 2008 presenci6 la transformacién de su ordenamiento juridico
hacia una corriente caracterizada por el garantismo de derechos y el incremento de la responsa-
bilidad del Estado en el efectivo cumplimiento de los mismos, aclarando que al referirse al Estado
se involucra a todos los funcionarios que forman parte del mismo, debiendo la funcion publica
responder por cada vulneracion o falta a los derechos constitucionales de los ciudadanos. Bajo
este contexto se debe delimitar un rango en el que la reparacién integral de un derecho violenta-
do no vulnere el interés comun al afectar de forma significativa el patrimonio estatal, por lo que
de la mano de la responsabilidad estatal se plantea la acciéon de repeticion como mecanismo de
restitucion de los valores devengados por el Estado ante la falta de un servidor publico a su deber

de procurar los derechos humanos en el ejercicio de sus funciones, lo que posibilita que de forma



paralela se repare el dafio causado al ciudadano afectado sin que el patrimonio del Estado se veo

gravemente mermado de por medio.

De este modo, la accién judicial de repeticion se entiende como un mecanismo a través del
cual el Estado procede a resarcir la afectacion del erario publico, dicha figura justifica la carga
indemnizatoria que el Estado se vio forzado a otorgar a una persona como resultado de la accién
u omision con dolo o culpa que uno de sus funcionarios estatales llevé a cabo. Siguiendo esta
linea investigativa Mufioz Reinoso (2019), determina que la accién de repeticion se origina de la
responsabilidad directa del Estado respecto al acontecimiento de un dafio generado en una per-
sona, como consecuencia del desempefio de las funciones de los agentes estatales, por lo tanto se
produce la obligacién de subsanar al individuo que sufrié el perjuicio, para que posteriormente
el Estado en ejercicio de la accidon de repeticion en contra del causante de dicho perjuicio pueda
restituir los valores erogados. Esto en razén de que la repeticion es un derecho constitucional, por
cuanto la Constitucion del Ecuador sostiene que las personas que actien en nombre de la funcién
pubica seran responsables civil, penal y administrativamente de las violaciones a los derechos de

los particulares cometidas durante el ejercicio de sus funciones.

Es preciso hacer mencion del concepto aportado por el tratadista ecuatoriano Jorge Zavala
(2012), quien define a la accién de repeticiéon como un instrumento judicial, de naturaleza civil,
debido a que tiende a compensar al Estado a través de una retribuciéon patrimonial aportada por
un sujeto, quien en ejercicio de una funcion publica, aclarando que la misma no se limita al ambito
administrativo, con dolo o culpa, procedié a expedir una resolucién o ejecut6é un acto a conse-
cuencia del cual se generd la indemnizacidn reparatoria cuyo compromiso de pago le corresponde
al Estado, esto derivado de una condena nacional o internacional. En consecuencia, la acciéon
judicial de repeticion se consagra como un medio que la Constitucién y la ley erigen para obtener
el reintegro del monto indemnizatorio de los funcionarios o ex funcionarios, sobre quienes se ha

reconocido el dolo o culpa dentro del ejercicio de sus funciones.

De forma complementaria, Delgado (2011), explica que la accién de repeticion se consti-
tuye como un conjunto de acciones que realizan los intervinientes a fin de respetar los derechos
constitucionales, de este modo en un primer instante el funcionario ejerce acciones al margen de
la Constitucion con dolo o culpa, progresivamente el administrado o usuario ejerce su derecho a
ser indemnizado de manera efectiva, para que finalmente el Estado pueda ejercer el derecho de
repeticion en contra de los servidores publicos. Es en este punto donde el derecho de repeticion
cobra especial relevancia, puesto que es por medio de esta accion que el Estado ofrece una respues-
ta efectiva para aquellas acciones causantes de perjuicio de modo que se procure una relacién de
igualdad y equidad entre el Estado y los ciudadanos, garantizando que los valores devengados en

el resarcimiento del dafio sean reintegrados por el servidor publico responsable de la infraccion.



Una vez ha quedado establecido el concepto de accién judicial de repeticion se abordara de
forma breve el desarrollo histoérico que este mecanismo constitucional ha tenido a lo largo de la
normativa ecuatoriana. Los primeros indicios de accién de repeticion, al igual que innumerables
instituciones juridicas, se originan dentro del derecho romano donde se le dio especial relevan-
cia al tema de los dafios y perjuicios materiales, ademas de considerar también el dafio social y
moral que la infraccién podia provocar en el perjudicado. En este escenario por primera vez se
incluye el término injurioso, constituyéndose como uno de los requisitos finales para que proceda
la repeticion al determinarse asi la necesidad de recuperar lo abonado por el dafio causado a unas
personas, derivado de la accion negligente u omision. En este sentido Rivera (2010), aporta que
la repeticion se origind desde los inicios del derecho romano, evolucionando hasta la normativa
juridica del Reino de Castillo, muestra de ello se evidencia dentro de las Siete Partidas y alcanzado

su cuspide en el denominado Cédigo Napolednico.

Durante esta segunda época, se destaca que el Rey era sujeto al derecho por lo que, en caso
de cometer una vulneracion a las normas de la época, ya sea de forma personal o por medio de
sus autoridades, debia reparar dicha afectacion de forma inmediata, solicitando dicha reparaciéon a
través de las Cortes, procedimiento sumamente similar al régimen actual. Por su parte, dentro del
derecho francés si bien en un principio persistieron ciertas confusiones en cuanto al concepto de
la accion de repeticidn, ya que unicamente se planteaba la posibilidad de repetir las infracciones
cometidas por la gestion en general mas no por las acciones u omisiones del servidor; fue en 1789
donde la Declaracién de Derechos Fundamentales del Hombre y del Ciudadano, que instaur6 la
posibilidad de repetir en contra de los funcionarios publicos infractores, esto bajo la necesidad de

responsabilizarlos por los dafos y perjuicios causados en el ejercicio de sus funciones publicas.

Adentrandonos en el contexto ecuatoriano, los primeros vestigios de accién de repeticion
en la normativa nacional se sittian en la Constitucién de 1861 donde se determina el deber de las
autoridades para exhortar la responsabilidad de los empleados publicos que hubieren abusado de
su poder vulnerando los derechos de los ciudadanos y faltando al cumplimiento de sus funciones;
a pesar de esto, en la Carta Magna como tal no se especifica ninguna figura de restitucion. Es para
subsanar esta falencia que en 1887 se implementa el Codigo de Procedimiento Civil en el que se
incorporan disposiciones que permiten iniciar juicios de responsabilidad para los servidores que
han faltado a sus funciones, seria en el cddigo de 1938 en donde finalmente se establezca un pro-

cedimiento especifico para el ejercicio de la accion de repeticion.

Posteriormente, en 1977 se expide la Ley Organica de Administracién Financiera y Con-
trol en la que por primera vez se establece un instrumento legal que fortalece la capacidad de la
Contraloria General del Estado para garantizar el buen uso de los recursos publicos y la respon-
sabilidad de quien ha recibido un pago indebido, acentuando de este modo el deber individual de
los funcionarios por realizar una correcta administracion de los recursos financieros. A su vez la

Constitucion de 1998 compromete al Estado a reintegrar los fondos publicos malversados por fun-



cionarios, junto con el derecho de repeticidn, estableciendo que el sector publico debe indemnizar
a los particulares por los dafios causados como consecuencia de los servidores publicos que incur-

ran en dolo o culpa grave, frente a los cuales las entidades publicas tienen derecho de repeticién.

Finalmente, la Constitucion de 2008 concibe al derecho de repeticiéon como una obligacion
del Estado centrada en preservar los recursos publicos y la integridad del erario, por medio del
recobro de fondos mal utilizados, a fin de que estén disponibles para fines de interés general. De
forma conjunta se determina la responsabilidad patrimonial del Estado, lo que fomenta la trans-
parencia e integridad de la gestion publica, reflejada en la rendicion de cuentas y proteccion de re-
cursos esenciales para el progreso social por parte del sector publico. Ahora bien, la Constitucién
de 2008 se vio complementada por un nuevo ordenamiento juridico que contiene dentro de sus
articulados disposiciones fundamentales para el entendimiento y ejercicio de la accién judicial de

repeticion.

De conformidad con Carrera et al. (2024), las principales normativas que abordan el derecho
de repeticion son la Constitucion, el Codigo Organico General de Procesos (COGEP), el Cddigo
Organico Administrativo (COA) y la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Cons-
titucional (LOGJCC). En esta instancia, una vez que se ha definido a esta figura juridica y se ha
recorrido su evolucion a lo largo de la normativa ecuatoriana, es preciso recopilar lo que menciona
la Constitucion actual en cuanto al derecho de repeticion, en su articulo 11 se establecen una serie
de principios que rigen el ejercicio de los derechos, especificamente en el numeral 9 se menciona
textualmente: “El mas alto deber del Estado consiste en respetar y hacer respetar los derechos
garantizados en la Constitucién’, consecuentemente se compromete al Estado y toda persona que
actue en ejercicio de una potestad publica a responder por las vulneraciones a los derechos de los
particulares generadas en el ejercicio de sus funciones, luego de lo cual el Estado de forma inme-

diata deberd ejercer el derecho de repeticion.

Posteriormente, en el articulo 226 ibidem se determina el principio de legalidad, en funcién
del cual el Estado, sus instituciones y servidores unicamente pueden realizar lo que la ley les per-
mite, lo cual es fundamental para constituir un marco legal al que deben sujetarse los actos de
los funcionarios publicos delimitando las acciones sancionables y asegurando la ejecucion de la
accion de repeticion. De forma complementaria, en el articulo 233 ibidem se determina que los
servidores publicos son civil, penal y administrativamente responsables por la disposicion de re-
cursos publicos, que al tratarse de materia de interés general, este tipo de acciones y sanciones no
prescriben; lo cual asegura de forma reforzada que los sujetos infractores se sometan a la acciéon de

repeticion y recuperacion de recursos por parte del Estado.

Por su parte el COGEP en su articulado 328 determina que la accion de repeticion se some-
terd a procedimiento ordinario y se tramitara ante los jueces de lo contencioso administrativo,

la correcta sustanciacion del proceso permitira que al Estado el reintegro de la totalidad de los



valores abonados por concepto de reparacion integral. En cuanto al COA, su contenido se centra
en la responsabilidad y responsabilidad extracontractual del Estado, ademas sienta las bases para
la ejecucidn de la accién de repeticion, siendo asi que determina principios y condiciones bajo las
cuales procede la repeticion, aporta conceptos respecto a dolo y culpa grave, aportando finalmente
una descripcion del procedimiento a seguir para el ejercicio del derecho de repeticion; contenido
que se analizara posteriormente. Finalmente, el LOGJCC complementa lo aportado por la norma-
tiva ya mencionada, sefialando el ambito y objeto de la accion de repeticion, ademas se detallan los

procedimientos y requisitos especificos para la ejecucion de la accion de repeticion.

Responsabilidad del Estado: teorias y tipos de responsabilidad

Previo al tratamiento del contenido de la normativa organica, se considera adecuado abordar
la responsabilidad del Estado y el servicio publico, esto con el fin de comprender de mejor manera
las implicaciones de los requisitos y procedimientos para el ejercicio del derecho de repeticion. Al
tratar la responsabilidad del Estado Herrera (2016) plantea que dentro de una linea republicana
esta responsabilidad se centra en brindar seguridad a sus ciudadanos combatiendo fehaciente-
mente toda accidn ilegitima de la potestad del Estado que violente los derechos de los ciudadanos y
también rechazando la deficiente prestacion de servicios, mismos que son causantes de perjuicios
que posteriormente deben ser reparados por el Estado, asi como los dafios y perjuicios provocados
por la deficiente actuacion de los funcionarios estatales en el ejercicio de la actividad estatal, casos
en los que tiene lugar una responsabilidad directa por lo que es preciso llevar a cabo una accién de
repeticion, mediante la cual el servidor publico asumira su responsabilidad y resarcira los valores

devengados por el Estado.

Ahora bien, es preciso aclarar que las obligaciones generadas de la responsabilidad de los
servidores publicos se traspasan hacia el Estado, quien es el encargado de reparar los dafios provo-
cados, en este escenario nacen una serie de teoria para determinar la responsabilidad del Estado

destacando las siguientes:

Teoria de representacion: el precursor de esta teoria es Rafael Bielsa (2010), quien determina
que dentro de la prestacion de servicios publicos el funcionario es el representante y el titular de
los derechos adquiridos es el representado, ocupando la administracién o el Estado el lugar nomi-
nador del Estado.

Teoria organicista: en palabras de Teisser (2012), todo servidor publico es un érgano inte-
gral de la administracion publica y por lo tanto del Estado, de modo que al no existir una diferen-
ciacién exacta respecto a las acciones del funcionario y de la administracion, toda accién por dolo

o culpa del funcionario genera una responsabilidad para el Estado.



Teoria de la proporcionalidad de cargas: uno de los defensores de esta teoria es Waline
(2011), quien plantea el ideal de una diferencia entre las cargas impuestas a los individuos, con-
secuentemente sugiere que lo correcto seria una contribucién en la que se reparen los dafos y
perjuicios, pero al mismo tiempo se garantice un resarcimiento. La postura que defiende se centra
en el hecho de que los administrados deberian contribuir de manera solidaria y equitativa en la

reparacion patrimonial de derechos vulnerados por acciéon de la administracion publica.

Teoria de responsabilidad por riesgo: la teoria que plantea Altamira (1973), establece que la
responsabilidad del Estado debe edificarse como una especie de seguro social que sirva de prove-
cho para aquellas personas que han sufrido un perjuicio por parte de un mal funcionamiento de
los servicios publicos, de los cuales la generalidad se beneficia. De modo que, en funcién de que
existe una amenaza persistente de que se genere un dafo o vulneracion de derechos es precisa la

existencia de un funcionario estatal que se responsabilice por ello.

Teoria de la equidad: Otto (1949), sustenta el fundamento de esta teoria en el hecho de que
todo dafio que sea ocasionado por accion u omision del Estado es de entera responsabilidad de él
mismo, sin embargo, aclara que cuando un organismo estatal sea responsable del perjuicio sera
este quien asuma la responsabilidad, por lo que es fundamental la separacion de poderes a fin de
que cada entidad asuma la reparacion correspondiente por la falta de probidad en la prestacion de

sus servicios.

Teoria de la estricta justicia: finalmente Félix Sarria (2013), determina que por la relaciéon
intrinseca existente entre la administracion y los administrados, se genera una garantia de dere-
chos implicita entre las partes, que en el caso de ser vulnerados desembocara en el ejercicio de

defensa de derechos adquiridos por los administrados.

Tras analizar las diferentes teorias existentes para abordar la responsabilidad del Estado fren-
te a los ciudadanos o administrados, se llega a la conclusion de que todas las corrientes tienen en
comun el hecho de que el Estado debe responsabilizarse por los servicios deficientes de sus fun-
cionarios o la vulneracion de derechos derivada de su acciéon u omisiéon dolosa o culposa grave; en
mayor o menor medida dependiendo de la teoria que se maneje. Progresivamente, se procede a

analizar los distintos tipos de responsabilidad estatal, sefialando lo siguiente:

Responsabilidad directa del Estado: se genera como consecuencia de los dafios y perjuicios
provocados por los servidores estatales en el ejercicio de sus funciones, debiendo asumir el pago

de la reparacion integral el Estado en base a que funge como responsable directo.

Responsabilidad indirecta del Estado: se verifica que el dafio infringido se produjo mien-
tras el funcionario publico en el cumplimiento de sus labores sobrepasaba los limites que la ley

confiere para el cargo asignado, incurriendo en abuso de poder.



Responsabilidad patrimonial del Estado: consiste en la obligacion que tiene el Estado de
indemnizar o resarcir los danos provocados en los bienes de los administrados, producto de una

administracion publica irregular. Este tipo de responsabilidad se divide en dos subcategorias:

» Responsabilidad contractual del Estado: constituye el conjunto de consecuencias juri-
dicas provenientes de un contrato en el que se establecen las disposiciones que obligan

a las partes a cumplir lo previamente acordado y en caso no hacerlo a ser sancionadas.

o Responsabilidad extracontractual del Estado: si bien dentro de este tipo de responsabi-
lidad no existe un vinculo juridico formal entre los involucrados, en el caso de generarse

una vulneracion de derechos del ciudadano, se cae en la obligacion de reparar a la victima.

De este modo indistintamente del tipo de responsabilidad de que se trate el Estado se com-
promete de forma intrinseca en las consecuencias de las acciones derivadas de sus funcionarios o
servidores, o de cualquier persona que actie en ejercicio de un poder o potestad publica, esto en
razon de que el Estado es el maximo érgano de proteccion de derechos humanos y al estar vincu-
lado con tratados e instrumentos internacionales, ademds de someterse al control ejercido por la
Corte Interamericana de Derechos Humanos, la actuacion de todos los miembros que la confor-

man deben procurar que no se vulneren derechos ni garantias jurisdiccionales.

Servicio Publico

Junto con la responsabilidad del Estado, el actuar de los servidores publicos constituye un
elemento esencial para configurar la ejecucion de la accién de repeticion. De conformidad con la
Constitucion de la Republica en su articulo 227 se establece que la administracion publica consti-
tuye un servicio a la colectividad que se rige por los principios de eficacia, eficiencia, calidad, par-
ticipacion, planificacion, transparencia y evaluacion. De modo que, la administracion publica se
entiende como un conjunto de labores organizadas centradas en la consecucion de fines de interés

comun para la sociedad.

Siguiendo esta linea de investigacion Agustin Gordillo (1991), manifiesta que el servicio pu-
blico no puede considerarse de forma individual, sino que la actividad estatal debe tomarse en
conjunto, consustanciada con la organizaciéon que efectiia tales acciones o prestaciones, esto en
razén de que el objetivo final del servicio publico es la satisfaccion de las necesidades generales de
la comunidad. De forma complementaria a lo mencionado por el autor, Marco Morales (2010), es-
tablece que el servicio publico constituye uno de los objetivos de la administracion publica, por lo
que es la herramienta predilecta para la realizacion de sus fines, servicios y prestaciones publicas,
en consecuencia, no se trata de politicas 0 métodos, sino de las labores que realizan con el fin de

alcanzar la realizacidn de los mismos.



Ahora bien el jurista en menciéon hace referencia en cuanto al control que se ejecuta sobre el
servicio publico, se direcciona en verificar si la actuacion del gobernante, administrador, legislador
o agente publico se ha regido no tan solo al sentido de lo que ordena la normativa constitucional y
organica, sino que también se debe considerar la calidad y calidades con las que se presta el servi-
cio, al igual que su oportunidad, coste y precio, a fin de que sea eficaz en todos los ambitos posibles,

mas alla de solamente cumplir con lo determinado por el ordenamiento juridico.

Se ha determinado la definicion de servicio publico, pero quien presta dicho servicio, asi son
los servidores publicos. A lo largo de la historia legislativa del Ecuador se han desarrollado nu-
merosos cuerpos normativos enfocados a la regulacion de las actividades laborales de la funcién
publica, hasta la culminacion de dicha evolucion materializada en la Ley Organica de Servicio Pu-
blico (LOSEP), la cual concibe en su articulo 4 al servidor publico de la siguiente manera: “Seran
servidoras o servidores publicos todas las personas que en cualquier forma o a cualquier titulo,
presten servicios o ejerzan un cargo, funcion o dignidad dentro del sector publico” De esta forma
dentro del marco legal se concibe a los servidores publicos como todos los individuos que desem-

penan una funcién dentro del sector publico.

Por su parte, la jurista Herrera (2016), considera que el servidor publico es la célula funcional
del Estado, en el sentido de que es a través de su desempefio que se asegura la correcta disposicion
de los recursos materiales del Estado, de modo que cuando se verifique que el funcionario publico
actuo con dolo o culpa grave el Estado sera condenado a proporcionar una reparacién econémi-
ca. En este sentido el Estado siempre asumira la indemnizacion derivada de la vulneraciéon de un
derecho constitucional como consecuencia de una prestacion negligente de servicios. Se recalca
que, con el objetivo de que el patrimonio estatal no se vea afectado, la accidon de repeticion sera el

mecanismo predilecto para el reintegro de los valores erogados.

Como bien se mencioné en lineas supra ante una vulneracién de derechos tanto el Estado
como el funcionario publico infractor son responsables, sea de forma directa o indirecta. Una vez
que se ha establecido cuales son los tipos de responsabilidades que le corresponden al Estado, se
precisa determinar el grado y tipo de responsabilidad en que puede incurrir el servidor publico,
delegatario, concesionario o cualquier persona que actie en ejercicio de una potestad publica. En
este sentido Vallejo (2013), expresa que la responsabilidad de los servidores publicos se resumen
en tres ambitos administrativo, civil y penal, siendo el principio de responsabilidad la capacidad
de imputar conductas infractoras que emanen del accionar del funcionario publico, en caso de
sobrepasar los limites del ejercicio de sus funciones, siendo la responsabilidad del funcionario
publico uno de los pilares basicos del Estado de Derecho y la garantia del respeto de los elementos
legales expuestos en la Constitucion de la Republica. Tras esta contextualizacion se identifican los

siguientes tipos de responsabilidades de los servidores publicos:



Responsabilidad administrativa o disciplinaria: de conformidad con lo analizado en lineas
supra se infiere que todo Estado acarre responsabilidad por la acciéon u omision de sus funciona-
rios, por lo que uno de los deberes basicos de la administracion publica es el cumplimiento de
sus deberes y la sancion de faltas al deber de servir. La responsabilidad administrativa se origina
cuando al servidor se le impone una sancién por concepto de una falta cometida en el ejercicio de
las funciones a el encomendadas, dicha sancién estard ligada con el tipo y categoria de infraccién
cometida, pudiendo ser castigada con una amonestacion verbal o escrita, llegando hasta la sus-
pension y destitucion. Es importante mencionar que la responsabilidad administrativa antecede
a la responsabilidad civil en las actividades culposas derivadas de las actividades negligentes del

servidor publico.

Responsabilidad civil: esta clase de responsabilidad se origina cuando las acciones u omi-
siones del servidor publico incurren en dafios al patrimonio del Estado, sus instituciones, o en
el patrimonio de los administrados, produciendo una indemnizacién dirigida a reparar el dafo
emergente en exclusiva, el que atafie directamente a un bien, o el dafio emergente en conjunto con
el lucro cesante, el dafio ademads de perjudicar al bien afecta la actividad econdmica que desem-
pefa el administrado. Para configurar la responsabilidad civil del funcionario Lépez (2006), exige
la comparecencia de cuatro elementos: que el dafio lo haya producido un servidor publico, que el
dafio sea resultado del dolo o culpa del servidor, que se haya determinado el dafio como cierto, y

que el ordenamiento juridico vigente disponga la reparacién de los dafios ocasionados.

Aplicacion de la accion de repeticion a fin de recuperar los valores erogados por el Estado

Como bien se determiné en lineas anteriores la accién de repeticion esta acompaiada por
una serie de normativas que determinan el procedimiento a seguir para la correcta ejecucion de
la misma. En este sentido la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional
(LOGJCC) define en su articulo 68 a la accién de repeticion como un mecanismo de responsabi-
lidad patrimonial del Estado que permite recuperar los montos pagados a las victimas de viola-
ciones a derechos constitucionales, cuando tales pagos son consecuencia de la actuacién dolosa o
gravemente culposa de servidores publicos. Su objeto principal es hacer efectiva la responsabilidad
de dichos servidores por los dafios causados, garantizando asi el reembolso al Estado por las in-

demnizaciones que este ha debido pagar.

Ademas, se considera una accién secundaria, ya que surge como consecuencia de una decla-
racion previa de responsabilidad estatal. Esta accion se activa una vez que el Estado ha cumplido
con su obligacion de indemnizar a la victima. La naturaleza de la accion es tanto resarcitoria como
retributiva, dado que busca no solo recuperar los fondos erogados, sino también disuadir a los
funcionarios publicos de incurrir en conductas que puedan generar dafos. Entre las caracteristicas

mas relevantes de la accion de repeticion se destacan:



Subsidiariedad: depende de que exista una condena previa del Estado a indemnizar.
Subjetividad: Requiere la prueba del dolo o culpa grave del servidor publico responsable.
Resarcitoriedad: persigue el reembolso al Estado por parte del servidor publico.

Retributiva: permite al Estado reclamar contra el funcionario responsable, evitando que

los ciudadanos asuman las consecuencias de la negligencia administrativa.

Preventiva: actiia como un mecanismo disuasorio para evitar futuras conductas antijuri-

dicas por parte de servidores publicos.

Proporcionalidad: establece limites en la responsabilidad patrimonial exigible al funcio-

nario, asegurando que el monto reclamado sea acorde a su capacidad econdmica.

No sancionatoria: su finalidad no es castigar al servidor publico, sino recuperar los fon-

dos publicos.

De este modo la accién de repeticion constituye un instrumento fundamental en el ambito

del derecho administrativo y constitucional, configurado para salvaguardar el patrimonio estatal

y garantizar la justicia para las victimas de violaciones a sus derechos. A través de su implementa-

cion, se busca no solo reparar los dafios causados, sino también fomentar un ejercicio responsable

y diligente del poder publico.

Previo al inicio del procedimiento para la ejecucion de la accion de repeticion la Ley Organi-

ca de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (LOGJCC) y la jurisprudencia ecuato-

riana requieren que se cumplan los siguientes requerimientos:

1.

Que el Estado haya sido condenado a reparar materialmente mediante sentencia o autos

definitivos en un proceso de garantias jurisdiccionales o ante un organismo internacional.

Que el Estado haya abonado la totalidad por concepto de reparacion material a favor de

la victima.

Que la disposicion de pago por concepto de reparacion integral se haya generado como
consecuencia de la conducta dolosa o culposa grave del servidor o ex servidor publico,

debiendo la misma comprobarse efectivamente.

En los casos en que la autoridad maxima sea la legitimada activa, mediante una investi-
gacion previa que no se extienda por mas de 20 dias término debera identificar la indi-
vidualidad de los funcionarios infractores. La méxima autoridad tiene el compromiso de

identificar a los infractores atin cuando ya no pertenezcan a la institucion publica.



5. En caso de que no se llegue a determinar la individualidad de los responsables, la Procu-
radora o Procurador General del Estado debera presentar la demanda de repeticion en

contra de la maxima autoridad de la Institucion Publica.

El procedimiento de accion de repeticion se regula por la Ley Organica de Garantias Juris-
diccionales y Control Constitucional, estableciendo un marco juridico claro para la reclamacion
de dafios causados al Estado por funcionarios publicos. Segun el articulo 71 ibidem, la Sala de lo
Contencioso Administrativo de la Corte Provincial competente tiene la responsabilidad de ca-
lificar la demanda vy citar a los funcionarios demandados, asi como a la maxima autoridad de la
entidad y al Procurador General del Estado. Esta citacion debe realizarse en un término maximo

de 15 dias, convocandose a una audiencia publica.

La audiencia comenzara con la contestacion de la demanda y el anuncio de pruebas por
parte del funcionario publico demandado. La maxima autoridad y el Procurador General también
pueden presentar sus argumentos, posteriormente, se fijara una fecha para la audiencia de prueba
y resolucion, que debe llevarse a cabo dentro del término de 20 dias. En esta audiencia, se escucha-
ran los alegatos y se valoraran las pruebas presentadas, garantizando el derecho al debido proceso.
La sentencia se dictara en esta misma audiencia, donde se podra declarar la responsabilidad del
funcionario demandado por violacién de derechos y ordenar el reintegro al Estado de los valores

erogados por concepto de reparacién material.

Ellegitimado activo para interponer la accion de repeticion es la maxima autoridad de la en-
tidad responsable, quien debe actuar en nombre del Estado. De acuerdo con el articulo 70 ibidem,

los requisitos para presentar una demanda son:

o Identificacion del Demandado: nombre y apellido del funcionario demandado y su ins-

titucion.
» Antecedentes: exposicion clara de los antecedentes que dieron lugar a la accion.
« Derechos Violados: especificacion de los derechos que han sido vulnerados.

» Reparacion Material: justificacion del pago realizado por el Estado en concepto de repa-

racion.

» Fundamentos: presentacion clara de los fundamentos facticos y juridicos que sustentan

la accion.
o Medidas Cautelares: solicitud de medidas cautelares si es necesario.

Finalmente, la demanda debe ir acompariada por la sentencia o auto definitivo en un proceso
previo relacionado con garantias jurisdiccionales y el justificativo del pago realizado por el Estado

por concepto de reparacion material. El procedimiento para interponer una acciéon de repeticion



esta disefiado para asegurar que el Estado pueda recuperar los recursos erogados debido a actos
ilicitos o negligentes por parte de sus funcionarios. Este marco legal garantiza tanto el derecho a
una defensa adecuada como el cumplimiento del debido proceso en todas las etapas del procedi-

miento.

Eficacia de la accion de repeticion en el reintegro de los bienes y valores devengados por el
Estado

Si bien la accién de repeticion se erige como el iinico mecanismo aplicable para el reintegro
de valores erogados por el Estado la ejecucion de la misma presenta una serie de desafios para su
correcto cumplimiento. El proceso de investigacion previa a la accién de repeticién en Ecuador
presenta una serie de dificultades que comprometen tanto su eficacia como la equidad del sistema
juridico. Estas complicaciones han sido objeto de analisis por diversos autores, quienes coinciden
en varios puntos criticos. Uno de los principales obstaculos es la coordinacién interinstitucional.
La accién de repeticion, disenada para recuperar recursos publicos mal administrados por fun-
cionarios, exige una investigacion exhaustiva, sin embargo, las entidades involucradas, como la
Contraloria General del Estado y los jueces de lo contencioso administrativo, a menudo carecen
de una comunicacion efectiva. Esta falta de coordinacion no solo provoca retrasos en la recopila-
cion y analisis de informacion, sino que también puede comprometer la calidad y precision de los

hallazgos.

Otro desafio que enfrenta le administracion publica es la disponibilidad y calidad de los re-
cursos técnicos y humanos, la investigacion requiere personal capacitado y tecnologia adecuada
para la recopilacion de pruebas. A pesar de ello, muchas instituciones enfrentan limitaciones en es-
tos aspectos, lo que dificulta la realizacion de un analisis riguroso y detallado. Por su parte, la resis-
tencia por parte de los funcionarios publicos implicados en las investigaciones también representa
un obstaculo considerable. Este fendmeno se manifiesta en la falta de cooperacion para entregar
documentos o en la ocultacién de informacion relevante; la resistencia al escrutinio complica aun
mas el trabajo investigativo, dificultando la obtencién de pruebas necesarias para establecer res-

ponsabilidades.

Desde una perspectiva doctrinal, se observa que el proceso debe equilibrar el derecho a la
defensa de los funcionarios con la necesidad de rendicioén de cuentas, aunque es fundamental ga-
rantizar que los acusados tengan la oportunidad de defenderse, este derecho no debe obstaculizar
el proceso de recuperacion de recursos publicos. La tensidon entre asegurar un debido proceso y
mantener la efectividad del mecanismo de repeticion constituye un desafio constante en la practi-
ca juridica. Mientras que juridicamente, el proceso esta regulado por normativas que buscan esta-
blecer un marco claro para la accién de repeticion, su aplicacion puede resultar compleja debido a

interpretaciones divergentes y ambigiiedades normativas. Ademas, el tiempo limitado para llevar



a cabo estas investigaciones, 20 dias término, puede ser insuficiente para abordar casos complejos

adecuadamente, lo que puede llevar a resultados apresurados e incompletos.

De forma complementaria se ha sefialado que el ejercicio de la accién de repeticién en Ecua-
dor enfrenta diversas dificultades, especialmente debido a la dispersiéon normativa que regula esta
figura juridica; esta problematica se fundamenta en los objetivos especificos planteados en el ante-
proyecto que sustenta esta investigacion. En primera instancia, se ha determinado que la respon-
sabilidad extracontractual del Estado esta condicionada a la existencia de un dafio causado por la
administracion publica, el cual debe ser declarado en un juicio. El Estado tiene derecho a iniciar
una accion de repeticion en todos aquellos procesos donde se declare su responsabilidad y que im-
pliquen erogacién de fondos publicos, independientemente de la jurisdiccién que confirme dicha

responsabilidad, lo que incluye a organismos internacionales de derechos humanos.

El ambito de aplicacion de la responsabilidad extracontractual abarca situaciones donde hay
falta o deficiencia en la prestacion de servicios publicos, asi como acciones u omisiones de servido-
res publicos que vulneren derechos humanos o constitucionales. Por otro lado, el enfoque de la ac-
cion de repeticion se centra en la condena economica sufrida por el Estado a raiz de la inconducta
de sus servidores publicos y en el ejercicio judicial para recuperar los montos pagados. Un analisis
practico revela falencias significativas en la aplicacidon de esta accidén, se ha observado que jueces
y legitimados activos frecuentemente recurren al Cédigo Organico Administrativo (COA) y a la
Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitucional (LOGJCC) para determinar
el procedimiento a seguir. Sin embargo, la LOGJCC establece que su normativa solo regula el dere-
cho de repeticion en casos relacionados con garantias jurisdiccionales o sentencias sobre derechos

humanos, lo que genera ambigiiedad y falta de claridad en los procedimientos establecidos.

Ademas, el COA al contener Gnicamente un articulado que aborda la accién de repeticién
por parte del Estado no especifica como debe un juez comunicar una causa que justifique el ejer-
cicio de la accion de repeticion, por lo que como norma supletoria se aplica el Codigo Organico
General de Procesos, normativa que de forma similar no aporta mayor claridad en cuanto a la
sustanciacion de la accion de repeticidon, lo cual se aborda parcialmente a través de lo dispuesto por
la LOGJCC. Esta ultima también determina quién tiene la facultad para iniciar el proceso cuando
la maxima autoridad es responsable del dano, lo que evidencia una falta de coherencia normativa
entre ambos cuerpos legales. Estas inconsistencias normativas vulneran principios fundamenta-
les del Estado de Derecho, ya que el derecho no solo debe regular, sino también proporcionar un
camino claro hacia sus objetivos. El procedimiento actual resulta incompleto y fragmentado, regu-
lando aspectos que no deberian ser objeto de regulacion, como los requisitos para presentar una
demanda segun la LOGJCC. Por ende, es crucial avanzar hacia una unificacién normativa y proce-

sal para sustanciar adecuadamente los casos relacionados con acciones de repeticion en Ecuador.



Analisis de Caso: precisiones jurisprudenciales respecto a los juicios de repeticion en
contra de las servidoras o servidores publicos

Sentencia No. 71-17-EP/22

Antecedentes y objeto del caso

En el marco del proceso judicial, el 14 de marzo de 2013, el sefior Xavier Mauricio Mejia
Herrera interpuso una accion de repeticion contra varios Comandantes Generales del Ejército, so-
licitando el reembolso al Estado ecuatoriano de la suma de USD 470,772.86. Esta accidn se origind
a raiz de una sentencia anterior que habia declarado la inconstitucionalidad de ciertos decretos
ejecutivos que afectaron los derechos del oficial José Alfredo Mejia Idrovo. La Corte Interamerica-
na de Derechos Humanos también habia determinado la responsabilidad del Estado ecuatoriano
por violaciones a los derechos humanos en este contexto. El objeto principal del caso es determi-
nar si la sentencia emitida por la Sala Especializada de lo Contencioso Administrativo de la Corte
Nacional de Justicia, que rechazé la demanda de repeticion, vulnerdé el derecho al debido proceso,

especificamente en su garantia de motivacion.

Alegaciones del accionante

El accionante argumenté que la decision impugnada vulneré su derecho al debido proceso,
sefialando que la Sala no cumplié con los parametros de razonabilidad y logica en su fundamen-
tacion. En particular, se cuestiono la exigencia impuesta por la Sala sobre la necesidad de una in-
vestigacion administrativa previa para establecer responsabilidades antes de presentar la demanda.
El accionante destacd que esta exigencia era contradictoria, dado que la demanda fue interpuesta
por un particular y no por el Ministerio de Defensa. Ademas, se alegd que el rechazo a la demanda
por falta de predeterminacién de responsabilidad constituia un vicio 16gico y que debié haberse
decretado la nulidad de lo actuado en lugar del rechazo directo. Por lo tanto, solicité que se declare

la violacion del derecho al debido proceso en términos de motivacion.

Derechos constitucionales presuntamente vulnerados:

Los derechos constitucionales en cuestion incluyen:

Derecho al debido proceso: este derecho implica que las resoluciones judiciales deben ser
motivadas adecuadamente, lo cual es esencial para garantizar la transparencia y legitimidad en las

decisiones judiciales.



Derecho a la proteccion judicial: este derecho se relaciona con el acceso a mecanismos

efectivos para hacer valer los derechos ante las autoridades competentes.

Posicién de los jueces accionados

Los jueces consultados manifestaron que la sentencia impugnada estaba debidamente moti-
vada y cumplia con los requisitos legales establecidos. Sin embargo, esta postura fue cuestionada
por el accionante, quien argumento que existian incoherencias y contradicciones en las afirmacio-

nes realizadas por la Sala.

Razonamiento de la Corte

La Corte concluyé que las autoridades judiciales vulneraron el derecho al debido proceso,
especificamente en cuanto a la garantia de motivacion. Este principio implica que todas las de-
cisiones deben estar debidamente fundamentadas, tanto normativamente como facticamente. Se
enfatiza que, aunque la accion de repeticion puede ser interpuesta por cualquier persona, es fun-
damental que exista un procedimiento administrativo previo que determine las responsabilidades.
Esto significa que el Ministerio de Defensa, como entidad demandada, deberia haber iniciado una

investigacion para identificar a los responsables antes de que se presentara la demanda.

Se identificaron incoherencias en la fundamentacion de la decision anterior. La Corte destaco
que era contradictorio exigir al Ministerio de Defensa realizar una investigacion previa cuando la
demanda fue presentada por un particular sin su conocimiento. Esta falta de logica afecta la com-
prensibilidad y validez del proceso. La sentencia refuerza el principio de que todas las resoluciones
deben estar motivadas y explicitar las normas aplicables y su pertinencia al caso concreto. La au-
sencia de una justificacion adecuada puede constituir un vicio motivacional, lo que podria llevar a

la nulidad del acto administrativo o judicial.

La Sentencia No. 71-17-EP/22 establece precedentes importantes en materia de responsabili-
dad estatal y derechos fundamentales. Subraya la necesidad de procedimientos claros y justificados
en los juicios de repeticion contra servidores publicos, asegurando asi que se respeten los derechos
al debido proceso y a una justicia efectiva. Esta decisién no solo tiene implicaciones para el caso
especifico tratado, sino que también sienta un precedente sobre como deben manejarse futuras

acciones similares en el ambito judicial ecuatoriano.



Sentencia No. 439-17-EP/23

Antecedentes y objeto del caso

El caso se origind por una accién de repeticion presentada por el Ministerio de Salud Publica
(MSP) contra médicos y autoridades hospitalarias involucrados en la atencion del sefior Pedro
Miguel Vera Vera, cuya muerte motivo la sentencia Vera Vera vs Ecuador (2011), de la Corte In-
teramericana de Derechos Humanos que declar6 la responsabilidad del Estado ecuatoriano por
violaciones a derechos fundamentales. El MSP interpuso la accion de repeticiéon para recuperar
los pagos efectuados a las victimas por la cantidad de $62.000,00 como reparacién, basandose en
la identificaciéon de presuntos responsables dentro de la administracién publica. Sin embargo, los
tribunales contencioso-administrativos rechazaron la demanda argumentando que no existié una
investigacion previa adecuada y suficiente para identificar con precisién a los funcionarios respon-
sables. Es asi que, el MSP interpuso una accion extraordinaria de proteccion en contra de los fallos

judiciales desfavorables ante la accion de repeticion.

Alegaciones del accionante

El MSP aleg6 que la investigacion realizada cumpli6 con los requisitos legales y que la sen-
tencia de la Corte IDH ya habia realizado una investigacion prolija sobre los responsables, por lo
que consider6 que los tribunales vulneraron su derecho a la seguridad juridica y a la tutela judicial
efectiva. Los accionantes sostienen que se violaron los principios de aplicacion e interpretacion de
los derechos (Arts. 11.1, 3, 4, 5, 8 y 9 de la Constitucion), asi como los derechos constitucionales
a la tutela judicial efectiva (Art. 75), seguridad juridica (Art. 82) y debido proceso en la garantia
del cumplimiento de normas y derechos de las partes (Art. 76.1). Por ello, solicitan que se deje sin
efecto las sentencias impugnadas y se declare la vulneracién de estos derechos. Estas vulneraciones
se alegan porque los tribunales contencioso-administrativos habrian exigido una investigacion
previa “prolija” no prevista expresamente en la ley para activar la accion de repeticion, lo que,
segun el Ministerio de Salud Publica, afectaria los derechos antes mencionados, al imponer requi-
sitos adicionales que desnaturalizan el espiritu normativo y dejan en indefension al Estado como

parte actora.

Derechos constitucionales presuntamente vulnerados:

Los derechos presuntamente vulnerados en la sentencia No. 439-17-EP/23 se habrian afecta-

do de la siguiente manera:



Tutela judicial efectiva: se aleg6 que los tribunales contencioso-administrativos negaron la
accion de repeticion al exigir una investigacion previa “prolija” que no estd expresamente prevista
en la ley, lo cual habria limitado el acceso efectivo a la justicia y el derecho a obtener una resolucién

fundada y motivada que proteja los intereses de la entidad publica.

Seguridad juridica: la exigencia judicial de una investigacion previa exhaustiva no contem-
plada legalmente gener6 incertidumbre y falta de previsibilidad en el procedimiento, afectando la
estabilidad y confianza en el ordenamiento juridico, pues se modificé el marco normativo aplicable

para la procedencia de la accion de repeticion.

Debido proceso en la garantia del cumplimiento de normas y derechos de las partes: se
sostuvo que, al imponer requisitos adicionales no regulados, se vulneré el derecho a un proceso
justo, pues la parte actora no pudo cumplir con una carga probatoria que no estaba legalmente

establecida, afectando la igualdad de armas y el derecho a la defensa.

Posicion de los jueces accionados

Los jueces consideraron que para la procedencia de la accién de repeticion es requisito indis-
pensable la realizacién de una investigacion previa administrativa, conforme a los articulos 67 y 69
dela LOGJCC, la cual debe ser conducida por la maxima autoridad de la institucién publica y debe
identificar con claridad a los funcionarios presuntamente responsables, ademas de determinar el
dolo o culpa grave. Sefialaron que dicha investigacion previa es condiciéon de procedibilidad que
habilita la presentaciéon de la demanda judicial, garantizando asi el derecho al debido proceso y la
tutela judicial efectiva, pues sin ella no se puede asegurar la correcta imputacion de responsabili-
dades ni el derecho a la defensa. En consecuencia, rechazaron la accion de repeticion del MSP por
considerar que no se cumplié con este requisito esencial, lo que afecta la seguridad juridica y la

estabilidad del proceso.

Razonamiento de la corte

En primer lugar, la Corte recordé que la LOGJCC establece que la maxima autoridad de la
institucion publica legitimada para actuar debe realizar una investigacion administrativa previa,
rigurosa y motivada, el analisis constitucional enfatizé que esta investigacion previa no solo cum-
ple una funcién probatoria, sino que también protege derechos constitucionales fundamentales,
tales como el derecho al debido proceso, la tutela judicial efectiva y la seguridad juridica. La ausen-
cia o deficiencia de esta investigacion vulnera el derecho de defensa de los funcionarios implica-
dos, al impedir que puedan controvertir adecuadamente las imputaciones en su contra, y afecta la

estabilidad y previsibilidad del ordenamiento juridico, al permitir demandas carentes de sustento.



Asimismo, la Corte sefial6 que la investigacion previa debe realizarse con celeridad razona-
ble, pero sin sacrificar las garantias procesales, y que la autoridad publica estd obligada a cumplir
este mandato antes de judicializar la responsabilidad. La omision de esta etapa implica la improce-
dencia de la accidn de repeticion, pues sin una base administrativa sélida no es posible sustentar
la demanda ni garantizar un proceso justo. Finalmente, el tribunal constitucional advirtié que los
jueces no pueden suplir la falta de investigacion previa con exigencias adicionales no previstas
en la ley, ni modificar el marco normativo aplicable, ya que ello atentaria contra los principios de
legalidad y seguridad juridica. La investigacion previa, por tanto, es un pilar esencial para la racio-
nalidad y legitimidad de la accién de repeticion, asegurando que las acciones judiciales se basen en

fundamentos probatorios claros y respetando los derechos constitucionales involucrados.

Metodologia

Enfoque mixto

El estudio empled un enfoque cualitativo, puesto que se planea analizar datos que describan
la realidad de los entrevistados, con el fin de ampliar la comprension tedrica respecto a la eficacia
de la accion judicial de repeticion en tarea por reintegrar los valores erogados por el Estado como
parte de la indemnizacién ordenada por autoridad nacional o internacional competente frente a

una vulneracion de derechos constitucionales de los particulares.

El enfoque cualitativo, conforme a la doctrina juridica, es considerado el método preferente
para las indagaciones en el ambito del derecho. Este enfoque tiene como finalidad la comprension
del fenémeno objeto de estudio, en lugar de su cuantificacion, por lo que se enfoca en la conside-
racion de los procesos y las perspectivas subjetivas de los sujetos involucrados. Segtn Vizcaino et
al. (2023), el enfoque cualitativo aborda el hecho investigativo desde las cualidades que lo explican,
las cuales se componen de un conjunto de propiedades, caracteristicas, rasgos y atributos, anali-
zados a través de una serie de relaciones dindmicas de manera comprensiva y contextualizada. En
el presente estudio, el enfoque se aplicé a través de la realizacion de entrevistas estructuradas con
preguntas abiertas dirigidas profesionales del Derecho con el fin de conocer y analizar su postura
respecto a la eficacia de la accion de repeticion en la garantia por procurar los derechos de los par-

ticulares y el mantenimiento del patrimonio estatal.

Disefio/alcance del estudio

El estudio presenta un alcance descriptivo; conforme a lo expuesto por Nicomedes (2018), la

investigacion descriptiva tiene como objetivo primordial la recopilaciéon de informacién relativa a



las caracteristicas, propiedades, actores e instituciones que participan en los fendémenos sociales.
Este nivel de investigacion permite evidenciar con precision las dimensiones de un proceso, identi-
ficando claramente los aspectos a medir y los sujetos de los cuales se recolectaran los datos. Asi, se
establece como el nivel idoneo para procesar de manera integral los datos obtenidos, tanto a través
de instrumentos cualitativos, que posibilitan un anadlisis profundo de los criterios aportados por
los abogados desde su experiencia en la tramitacion de acciones de repeticion y también desde la

defensa de los derechos de los particulares

Modalidad de estudio

El método utilizado es de caracter inductivo, dado que de conformidad con Abreu (2014),
posibilito la obtencion de un concepto general sobre la problematica planteada en el caso en cues-
tion. Esta comprension se alcanzé mediante el analisis de los casos examinados en el presente
trabajo investigativo, lo que permiti6 identificar las principales deficiencias existentes en el sistema
legal. A partir de ello, se pudo determinar el impacto de dichas falencias en la protecciéon de los

recursos econdmicos de la administracion publica en Ecuador.

De forma complementaria el método juridico-sintético se articula en dos fases: la primera
consiste en el estudio de los componentes de las variables del fenémeno objeto de investigacion, y
la segunda implica el analisis de dichos componentes desde una perspectiva que considera su tota-
lidad. Segtn Rojas (2023), este método se enfoca en descomponer el acontecimiento social en sus
partes para examinar minuciosamente cada uno de sus elementos, con el propdsito de integrarlosy
analizarlos de manera holistica e integral. Asi en un primer momento se procedi6 a conceptualizar
la accidn de repeticion para posteriormente descomponer las facetas de su procedimiento y las

consecuencias del mismo en la administracion patrimonial del Estado.

Poblacidon o muestra

Los instrumentos de investigacion, de conformidad con la corriente de investigacion se cen-
traron en la aplicacion de entrevistas dirigidas a 2 profesionales del Derecho inscritos en la provin-
cia de Chimborazo, mismos que fungen como servidores publicos dentro de la Universidad Nacio-
nal de Chimborazo, a quienes por medio de una guia de entrevista conformada por diez preguntas
abiertas, se le consulté su postura respecto a la eficacia de la normativa actual en la regulacion del

procedimiento de accion de repeticién iniciado en contra de las y los servidores publicos.



Resultados

La técnica de investigacion predilecta para la recoleccion de datos y la proximidad con la
realidad administrativa y juridica respecto a la eficacia de la aplicabilidad de la accién de repeti-
cion en el panorama normativo ecuatoriano actual fue la entrevista realizada a profesionales del
Derecho que a la vez se desempefien como servidores publicos, para de este manera obtener una
perspectiva mas amplia en cuanto a la percepcion de la importancia de mecanismos centrados en
el reintegro de valores erogados por el Estado y la proteccion de los derechos al debido proceso y
seguridad juridica de las y los servidores que desempefian una potestad estatal. De este modo se

han generado las siguientes posturas criticas.

Entrevista efectuada al Ab. Jorge Santiago Vallejo Lara

El instrumento de investigacion constituido por una guia de entrevista semi estructurada
conformada por diez preguntas abiertas se aplicé al Ab. Jorge Santiago Vallejo Lara, quien actual-
mente ejerce el cargo de Director Administrativo de Talento Humano dentro de la Universidad
Nacional de Chimborazo, esto con el fin de conocer su percepcion en cuanto a la normativa que
actualmente regula la accion de repeticion y la eficacia de la misma en la recuperacién de los va-
lores erogados por el Estado por concepto de indemnizaciones destinadas a usuarios del servicio

publico victimas de vulneraciones a sus derechos constitucionales.

La amplia experiencia laboral del profesional entrevistado le permite aportar criterios de alta
significancia para la presente investigacion, de este modo, en primer lugar el entrevistado le da un
alto valor a esta figura juridica, puesto que con esta se conlleva a recuperar recursos en los cuales
el Estado ha sufragado por dolo o culpa grave en la actuacion de los servidores publicos, esto como
consecuencia de una sentencia dictada por un organismo jurisdiccional nacional o internacional,
como bien se dio a denotar en las sentencias analizadas en lineas supra. Manifiesta que el fin prin-
cipal de esta accion es recuperar esas erogaciones economicas que realiza el Estado cuando existe

deficiencia en la actividad administrativa.

En cuanto a la idoneidad de los requisitos establecidos en la normativa para la iniciacién de la
accion de repeticion el abogado consultado toma como punto de referencial la Constitucién de la
Republica en el articulo 11 donde se establece que el Estado en este caso tiene que ejercer de forma
inmediata el derecho de repeticién en contra de las personas responsables del dafio causado, sin
perjuicio de las acciones civiles, penales o administrativas que tienen que adoptar en contra de la

persona responsable.



El profesional hace mencién de la Sentencia 439-17-EP/23 analizada oportunamente en la
presente investigaciéon y menciona que la misma posesiona a la investigacién previa como un
requisito fundamental principalmente para para singularizar la persona responsable, identificar
mediante un informe o dictamen motivado, cudl fue la persona responsable o singularizarle en
la obligacién que se debia o que se tiene que cumplir y que generd algun tipo de violacién de
derechos y también las garantias del debido proceso. De modo que, al no efectuar una correcta
investigacion previa, a pesar de que la Corte Constitucional ha indicado que es un requisito de
procedibilidad, el escenario mas probable es que ante una instancia contencioso-administrativa mi

demanda y pretension sean rechazadas.

Al tratar los diversos obstaculos a los que se enfrenta la administraciéon publica y el Estado
en la aplicacion de la accion de repeticion, lo primero que salta a la vista del abogado entrevistado
es la cultura conformista de la propia administracion, en la que con el fin de evitarse el inicio de
acciones y sus respectivas investigaciones, prefieren que simplemente el erario publico cubra las
multas y demas sanciones impuestas a los servidores publicos sin que posterior a ello se ejecute
ninguna accion de repeticion. Sumado a ello Vallejo aporta que la normativa procesal respecto a
la ejecucion de la accidon de repeticion es poco célere, puesto que al tramitarse mediante proce-
dimiento ordinario la obtencion de un fallo es mucho mas extensa y sin que esto asegure que el

mismo serd favorable para el Estado y lo valores erogados sean reintegrados.

Un criterio a destacar, es que para el servidor publico consultado uno de las principales falen-
cias de la normativa actual es la prolongaciéon de los términos dentro del proceso de la accién de
repeticion, mas alla que los preceptos procedimentales como tal, de modo que considera que tanto
la normativa como la jurisprudencia son los suficientemente claras para llevar a cabo, en primer
lugar una investigacion previa en el dmbito administrativo que permita identificar con precision al
agente estatal responsable, el nexo causal y el grado de responsabilidad; para que posteriormente
en una instancia judicial, aunque dentro de un proceso ordinario por demas dilatado se llegue a la

formulacion de un fallo.

Ahora bien, en cuanto al impacto que la accion de repeticion tiene ante la sociedad y el Esta-
do el criterio del profesional del Derecho se divide en dos escenarios. Respecto a la sociedad mani-
fiesta que la trascendencia en grande en cuanto el Estado, a través del dinero de los contribuyentes,
es quien tiene que responsabilizarse por la actuacion deficiente que incurre en dolo o culpa grave,
recordando que la culpa leve no es materia de responsabilidad extracontractual para el Estado, por
lo que la tendencia a desconfiar en la eficacia de la administracion publica es creciente. Por parte,
ante el Estado las consecuencias son plenamente econémicas, en razdn de que, si bien se puede
iniciar la accion de repeticion e incluso concluir con una decision a favor del Estado, el cobro y
reintegro de los valores devengados es una realidad que dependiendo del patrimonio de la o el

servidor publico se podra materializar.



Finalmente, una de las posturas que es valioso rescatar del Ab. Jorge Santiago Vallejo Lara es
que como solucion a la problematica de la prorrogacién de los procesos, es que dentro de la fase
de investigacion previa la resolucién en la que se determina la responsabilidad de los empleados
publicos se refleje en una especie de titulo ejecutivo, para que dentro de una instancia judicial sea
a través de un juicio ejecutivo que se logren restaurar los valores estatales invertidos por concepto
de indemnizacién, de modo acortando de forma significa la duraciéon del procedimiento y reem-

plazando la naturaleza del proceso de declarativo a simplemente de cobro de una obligacién real.

Entrevista efectuada al Ab. Christian Sudrez Bastidas

La guia de entrevista semi estructurada integrada por diez preguntas abiertas se aplico al Ab.
Christian Sudrez Bastidas, quien actualmente ejerce el cargo de Asesor de Vicerrectorado Admi-
nistrativo de la Universidad Nacional de Chimborazo, esto con el objetivo de entender su opinién
sobre la normativa vigente que regula la accién de repeticion, asi como evaluar la efectividad de
dicha normativa en la recuperacion de los montos desembolsados por el Estado en concepto de
indemnizaciones a usuarios del servicio publico que han sido afectados por violaciones a sus de-

rechos constitucionales.

En primera instancia al consultar al profesional sobre su valoracion de la accién de repeti-
cion establece que la misma constituye una herramienta juridica mediante la cual el Estado busca
recuperar los recursos econdmicos erogados por concepto de reparaciones o indemnizaciones de-
rivadas de una deficiente prestacion de servicios o de acciones u omisiones atribuibles a servidores
publicos. Su finalidad esencial es la recaudatoria y recuperadora, orientada a resarcir el erario

publico frente a perjuicios ocasionados en el ejercicio de la funcion publica.

No obstante, el régimen normativo que regula esta accién presenta una notable dispersion
en el ordenamiento juridico ecuatoriano, a pesar de la entrada en vigencia del Cédigo Organico
Administrativo, cuyo propésito fue unificar el procedimiento aplicable a la accion de repeticion,
persisten diversas disposiciones en otros cuerpos legales que contemplan esta accién bajo para-
metros distintos. Ejemplo de ello es el Cddigo Organico de la Funcién Judicial, el cual establece
un procedimiento verbal sumario para la tramitacion de la accién, mientras que el COA pre-
vé un procedimiento ordinario. Adicionalmente, la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y
Control Constitucional también regula la accion de repeticion, pero sin precisar el procedimiento
aplicable. Esta dispersion normativa genera incertidumbre y falta de uniformidad en la aplicacién
de la acciéon de repeticion, lo que afecta la seguridad juridica y la eficacia en la recuperacion de

recursos publicos.

En cuanto a los requisitos establecidos para la tramitacion de la accidon de repeticion el abo-

gado entrevistado diferencia dos fases: una etapa administrativa previa y una fase judicial poste-



rior. La fase administrativa es esencial para que la entidad publica, a través de la maxima autori-
dad, realice una investigacién previa rigurosa y motivada que permita establecer la verdad factica,
identificar la accién u omision imputable y determinar la responsabilidad subjetiva, dolo o culpa
grave, del servidor publico. Este procedimiento previo es de obligatorio cumplimiento acorde al
principio de legalidad y garantiza el debido procedimiento administrativo, evitando que la accién
judicial se presente sin un sustento probatorio sdlido. Por tanto, omitir esta etapa implica la vulne-

racion del debido proceso y puede acarrear la nulidad del proceso de repeticion.

Respecto a los requisitos para que el administrado o ciudadano formule su reclamo, se sos-
tiene que no deben imponerse cargas formales excesivas ni técnicas que dificulten el acceso a la
administracion publica. Bajo los principios de informalidad a favor del administrado y de in dubio
pro administrado, basta que el ciudadano exponga de manera clara y precisa los hechos facticos
Y, en lo posible, una estimaciéon del quantum indemnizatorio para que la entidad publica inicie
las indagaciones respectivas. Corresponde a la administracion publica realizar el analisis técnico-
-juridico, incluyendo la determinacion del nexo causal, la imputabilidad y la cuantificacién de la
responsabilidad patrimonial. Esta distribucion de cargas procesales busca facilitar el acceso a la
justicia administrativa, respetando los derechos del administrado y asegurando un procedimiento

eficiente y conforme a derecho.

De forma complementaria a la primera valoracion que realizé el profesional, al abordar los
desafios y obstaculos a los que se enfrenta la accion de repeticion el entrevistados determina que la
coexistencia de normas con diversas regulaciones para una misma accién genera una insuficiencia
normativa. Esto en consecuencia de que existen al menos tres cuerpos legales con procedimientos
y requisitos, que, si bien no son del todo diferentes entre si, muestran una notable falta de claridad
y uniformidad. En particular, el COA contiene una regulacion limitada y poco detallada, concen-
trada en un solo articulo, que establece como requisito para la procedencia de la accién judicial la
demostracion del dolo o culpa grave del servidor publico en el proceso judicial, lo cual dificulta
la agilidad y efectividad en la recuperacion de los recursos publicos erogados por indemnizacio-
nes o reparaciones. Este esquema obliga a probar en sede judicial la responsabilidad subjetiva del
funcionario, lo que, sumado a la complejidad del proceso y los incidentes que pueden surgir, ha
impedido que el Estado recupere efectivamente valores significativos pese a la existencia de res-

ponsabilidades establecidas.

Desde su posiciéon como servidor publico, el abogado identifica un obstaculo muy arraigado
dentro de la administracion publica como lo son factores culturales e institucionales que obstacu-
lizan el ejercicio efectivo de la accion de repeticion, como la reticencia de la administracion publi-
ca a reconocer errores propios y el espiritu de cuerpo que prevalece entre servidores publicos, lo
que limita la voluntad de entablar procesos contra funcionarios. Asimismo, la normativa carece de

mecanismos sancionatorios claros para las autoridades que no gestionan adecuadamente la recu-



peracion de recursos, lo que contribuye a la ineficacia del sistema. La ausencia de un procedimien-
to detallado y armonizado en las fases administrativa y judicial, sumada a estas barreras culturales
y legales, genera un escenario en el que la accién de repeticiéon no ha logrado consolidarse como

un instrumento eficaz para resarcir el patrimonio publico.

Al abordar directamente la eficacia de la normativa organica actual, el servidor publica en-
trevistado menciona que la responsabilidad extracontractual del Estado en Ecuador enfrenta una
problematica estructural derivada de la dispersion y falta de claridad normativa, aunque la Carta
Magnay diversas leyes, reconocen la obligacion estatal de reparar los dafios causados por acciones
u omisiones de sus servidores publicos, el marco legal infraconstitucional carece de un procedi-
miento riguroso, preciso y unificado que facilite la recuperacion efectiva de los recursos publicos.
Ademas, la competencia para determinar responsabilidades administrativas recae principalmente
en la Contraloria General del Estado, lo que limita el alcance judicial para establecer la existencia
de dolo o culpa calificada en el proceso de repeticion. Esta situacion, sumada a la falta de un desar-
rollo normativo coherente y a la ausencia de procedimientos claros, dificulta que tanto la adminis-
tracion publica como los ciudadanos tengan certeza sobre el mecanismo para reclamar y recuperar
los fondos indemnizatorios. En consecuencia, la eficacia de la responsabilidad extracontractual del

Estado se ve comprometida.

A diferencia del gestor estatal entrevistado inicialmente, para Sudrez Bastidas el impacto
frente a la sociedad y el Estado de las deficiencias en cuestidn se traduce principalmente en un
perjuicio econémico significativo, dado que las erogaciones por indemnizaciones no previstas en
los presupuestos institucionales generan un desequilibrio financiero que afecta tanto al Estado
como a la ciudadania. Por ello, la eficacia de la accion de repeticion resulta fundamental para que
el Estado pueda recuperar los montos pagados y, a su vez, fomentar una cultura de responsabilidad
en los servidores publicos, quienes deben emitir actos administrativos debidamente motivados y

ajustados a la normativa para evitar arbitrariedades que deriven en obligaciones econémicas.

Ultimadamente, al consultarle al jurista respecto a una posible reforme normativa enfocada
a subsanar las maltiples contrariedades normativas y procedimentales el profesional del Derecho
supo enfatizar en la necesidad de una reforma que unifique los diferentes cuerpos normativos que
actualmente regulan la accion de repeticion: el Cédigo Organico Administrativo, el Cédigo Or-
ganico de la Funcion Judicial y la Ley Organica de Garantias Jurisdiccionales y Control Constitu-
cional. Sefiala que la coexistencia de procedimientos distintos y requisitos variados genera confu-
sién e inseguridad juridica, dificultando la recuperacion de recursos publicos. Propone, por tanto,
la elaboracion de un marco normativo unico, claro y detallado, que establezca de manera precisa
el procedimiento a seguir tanto en la fase administrativa como en la judicial, y que elimine las
contradicciones y vacios existentes. Se propone con dicha reforma que la normativa especifique de
manera mas clara como debe probarse el dolo o la culpa grave del servidor publico en el proceso

judicial, evitando la ambigiiedad actual que obliga a la entidad publica a superar obstaculos proba-



torios dificiles de cumplir. Esto permitiria que la accién de repeticion sea mas agil y efectiva, y que

el Estado no se vea impedido de recuperar valores por trabas procesales.

Como aporte final Suarez Bastidas identifica como un obstaculo cultural en la administra-
cion publica para superar la reticencia a reconocer errores y ejercer acciones de repeticion contra
compaiieros de trabajo. Para contrarrestar esta imaginaria arraigada fuertemente en los funcio-
narios publicos, la reforma legal debera contemplar mecanismos de control y sancion para las
autoridades que omitan ejercer la accidon de repeticion cuando corresponda, promoviendo asi una
cultura de responsabilidad y transparencia en el sector publico. Ademas, aportar a la conservacion
del presupuesto publico y de forma implicita a la procuracién de los derechos de los usuarios de

los servicios estatales.

Discusién

La presente investigacion procuraba analizar desde una perspectiva critica las caracteristicas
de la accién judicial de repeticion, para de este modo establecer si es una figura juridica eficaz para
la restitucion de los valores sufragados por el Estado, como reparacion integral ante la vulneracién
de los derechos de los usuarios de los servicios publicos. A fin de lograr dicho cometido, en una
instancia inicial se estudié a profundidad las propiedades de la acciéon de repeticiéon consagrada
como la herramienta predilecta para la recuperacion del erario publico, mediante el estudio histd-
rico de doctrina nacional e internacional se pudo desentrafiar los primeros vestigios de la accién
de repeticion dentro del derecho romano, concluyendo que desde su origen este mecanismo ha
tenido como principal fin la proteccién del presupuesto estatal. Constituyendo una accién que ha
estado presente dentro de la legislacion ecuatoriana desde el nacimiento de su vida republicana,
puesto que la proteccion de los derechos de los ciudadanos y el reintegro de los valores erogados

por el Estado, se erigen como instituciones de interés comun.

Ahora bien, al analizar la normativa actual existente dentro del panorama juridico ecuato-
riano se evidencia que desde la entrada en vigencia de la Constitucion de 2008, si bien se pudo
superar una serie de falencias y ambigiiedades persistentes en la Carta Magna precedente, el nuevo
modelo constitucional trajo consigo una modificacién integral de la normativa organica que regia
la administracion de justicia en el pais, lo que represento un beneficio en el aspecto de la imple-
mentacion del sistema de sustanciacién oral, pero paradigmaticamente representd un desafié para
el ejercicio de sus funciones de los administradores de justicia, en base a que las recientes normas
organicas expedidas abordaban la misma figura juridica, como bien en el estudio de caso lo es la
accion de repeticion, desde diferentes perspectivas y con parametros diferentes. Como bien se lo
puede evidenciar en el articulo 344 del COA, articulo 328 del COGEP, articulo 67 en delante de la
LGJCCy articulo 33 del COFJ. De modo que, si bien la normativa no es escasa para el tratamiento

de la accion de repeticidn esto no es sinonimo de eficacia.



Los profesionales entrevistados coinciden que la dispersién normativa representa un conflic-
to en la aplicacion efectiva de la accion de repeticion, puesto que la misma implica una valoracién
compleja respecto a la existencia o no de dolo o culpa grave en la actuacion de los gestores estata-
les, a mas de ello la comprobacién de responsabilidad directa o indirecta, el grado de participacion
y por supuesto el nexo causal de dicha falta de probidad en la prestacion de un servicio. Sumado
a ello es preciso citar lo mencionado por el maestro Ramiro Avila Santa Maria en cuanto al hecho
de que el juez no es sino la boca de la ley, de modo que si no se posee una normativa lo suficien-
temente clara los administradores de justicia no podran una realizar un efectivo ejercicio de sus
funciones por lo que podrian incurrir en la emision de fallos cuya motivaciéon o fundamentacioén

juridica sea deficiente.

Uno de los principales focos de la actual investigacion es el comprobar si las autoridades,
tanto judiciales como administrativas, aplican de forma adecuada la accién de repeticion. Bajo este
contexto a través del analisis doctrinario y la recoleccion de informaciéon por medio de los instru-
mentos investigativos se infiere que mas alla de la ambigiiedad existente entre las leyes y cddigo
organicos, se determina que parte de la problematica para la correcta aplicacion de la accion de
repeticion es el ideal arraigado dentro de la administracion publica, en primera instancia que se
resiste al reconocimiento de falencias en los procesos administrativos, reflejado en la emision de
actos administrativos que transgreden los derechos de los usuarios. Posterior a ello la opcién mas
comun ante el pago de una indemnizacién por concepto de reparacion integral, es la amortizacion
al capital estatal, sin que la institucion publica realice la posterior accidn para el resarcimiento de

dichos valores.

Atn si se pudiera superar este obstaculo y la administracién publica diera inicio a la accién
de repeticion, aun cuando, como bien lo mencionan los entrevistados la jurisprudencia vinculan-
te de la Corte Constitucional represente un mecanismo fundamental para el fortalecimiento del
procedimiento para discernir la presencia de dolo o culpa grave dentro de la actuacién de las o los
servidores publicos, constituyendo las sentencias No. 71-17-Ep/22 y la Sentencia No. 439-17EP/23
parametros de referencia para la administracion de justicia, el hecho es que en el caso de que se
obtuviera una sentencia favorable esto no constituye una clausula infalible, bajo la cual se asegura
el reembolso de los valores sufragados por el Estado. Una vez que se ha determinado la efectiva
responsabilidad del servidor publico, le incumbe a la administracién publica el comprobar en
primera instancia si el accionado posee bienes y si los mismo son suficientes para cubrir el monto
pagado por concepto de reparacion integral. Es preciso destacar que han sido varias las ocasiones,
en las que el Estado ecuatoriano se ha visto afectado por sanciones impuestas por organismos in-

ternacionales por montos exorbitantes ante la deficiente actuacion del sector publico.

A fin subsanar estas ambigiiedades, ineficiencias y obstaculos tras el analisis de doctrina y
legislacion comparada se determinar que existen aspectos de legislaciones vecinas como lo son

la colombiana y chilena, que cuentan con aspectos relevantes que podrian ser fructiferos al apli-



carse en la normativa nacional. Asi se evidencia que en Colombia la Ley 678 de 2001, la cual se
centra exclusivamente en la reglamentacion de la accioén de repeticién, determina en su articulo 3
que la accion de repeticion se orienta hacia la garantia de los principios de moralidad y eficiencia
de la funcién publicacion, procurando de forma simultdnea los fines retributivos y preventivos
inherentes a la misma. Quisa los articulados de mayor trascendencia en esta norma se el articulo
4 tendiente a la obligatoriedad de la aplicacion de esta accién cuando se ha comprobado la exis-
tencia de dolo o culpa grave en la conducta de los agentes estatales, siendo complementado por lo
expuesto en el articulo 9 respecto a la prohibicion del desistimiento de la accidon una vez que se ha
dado inicio. De este modo la administracién publica colombiana se asegura que ante la falta grave
de un funcionario estatal los valores erogados por el Estado, como responsable extracontractual de
las vulneraciones provocadas en los usuarios, sean restituidos de forma integra a fin de no afectar

el erario publico de manera significativa.

Por su parte la legislacion chilena determina una serie de articulados que de forma similar se
enfocan la ejecucion de la accion de repeticion como lo es la Ley No. 19.880, la cual se constituye
sobre las bases de los procedimientos administrativos, disponiendo una serie de directrices que
rigen la accién de repeticion. Esto se complementa con lo determinado en la Ley Organica Consti-
tucional del Ministerio Publico, también denominada Ley No. 19.640, la cual se encarga de regular
la accién de repeticion en el ambito de la Funcién Judicial, imponiendo responsabilidades a fiscales

y funcionarios estatales.

Conclusiones

Tras una ardua investigacion doctrinaria y practica, en la se desarroll6 una revisién docu-
mental, tanto histdrica al recabar los primeros indicios de la accién de repeticion a nivel interna-
cional como dentro de la legislacion ecuatoriana, como dentro del panorama actual al determinar
las diversas normativas que contienen directrices en cuanto a la sustanciacion de la accion de re-
peticion, se concluye que la accidn de repeticion representa una de las principales herramientas y
figuras juridicas erigidas con el fin de proteger el erario publico, ante el desembolso de valores por
concepto de reparacion integral debido a una deficiente prestacion de servicios por parte de la ad-
ministracion publica. De este modo, la accion de repeticion se consagra como el mecanismo predi-
lecto para el reintegro de los valores pagados por el Estado como consecuencia de una sentencia en
firme dictada por un organismo con jurisdiccién nacional o internacional con competencia para

sancionar al Estado por una vulneracion a los derechos de los usuarios o ciudadanos.

Al analizar la composicion de la accion de repeticion, lo primero que resalta a la vista es la
diversidad de normativa que rige a este tipo de accién, de conformidad con los criterios aportados

por los profesionales entrevistados la dispersion normativa dificulta la tramitacion de esta figura



juridica, debido a que en teoria el Céddigo Organico Administrativo en su articulo 344 tenia como
proposito unificar esta variedad de articulados en una sola normativa organica bajo la cual dirigir
su sustanciacion, sin embargo, es evidente que un unico articulado es insuficiente para abordar
una accion tan compleja como lo es la accidon de repeticion, en la cual se debate la responsabili-
dad directa o indirecta de las o los agentes estatales, su grado de responsabilidad, la existencia del
nexo causal y la cuantia respecto a los valores que se deben reintegrar. En funcién de lo limitada
de la normativa administrativa, es preciso recurrir a lo determinado en la Ley Orgénica de Garan-
tias Jurisdiccionales y Control Constitucional, misma que establece una serie de requisitos que se
deberan cumplir para iniciar una accién de repeticion en contra de un empleado que actte bajo
potestad estatal. Al estudiar la normativa mencionada se comparte el criterio de Lara en cuanto, la
norma complementada por la jurisprudencia, en este caso las sentencias No. 71-17-Ep/22 y la Sen-
tencia No. 439-17EP/23 de la Corte Constitucional del Ecuador, establecen pardmetros de obliga-
torio cumplimiento para la tramitacion de esta accién, vislumbrado un procedimiento mas claro,
en primera instancia para la determinacion de responsabilidad de las y los servidores publicos a
través de una investigacion previa, y posteriormente de la ejecucion en via judicial de la accién a
fin de que los valores sufragados por acciones u omisiones cometidas con dolo o culpa grave por

los servidores estatales sean restituidos.

En cuanto a la aplicacidon por parte de las autoridades de las instituciones publicas, se evi-
dencia una tendencia a la subutilizacién de la accidon de repeticion. Existen factores culturales
y administrativos que inciden negativamente en su ejercicio, tales como la falta de una cultura
de rendicion de cuentas, la resistencia institucional a iniciar procesos contra ex servidores, y la
percepcion de que la accion de repeticion es un tramite oneroso y de baja probabilidad de éxito.
Esta situacion se agrava por la escasa capacitacion de los funcionarios encargados de promover la
accion y la limitada coordinacidn interinstitucional, lo que redunda en una baja tasa de recupe-
racion de los valores erogados por concepto de indemnizaciones. Es por esto que profesionales,
como los que fungieron como poblacién dentro de la presente investigacion creen necesaria la
reforma legislativa en la que se unifiquen los criterios que regulan la accién de repeticién a fin de
que los administradores de justicia al someterse a un tnico procedimiento tengan una base legis-
lativa sobre la cual sustentar adecuadamente, tanto la determinacion de responsabilidad directa o
indirecta de los funcionarios que ejecutan una potestad estatal, como la admisibilidad de la accién

de repeticion a fin de resarcir los montos erogados por el Estado.

Finalmente, desde una perspectiva de eficacia, la accion judicial de repeticion no puede con-
siderarse un mecanismo plenamente eficiente para la recuperacion de los recursos estatales. Si
bien en teoria constituye una herramienta idénea para resarcir el patrimonio publico y disuadir
conductas dolosas o gravemente culposas en el ejercicio de la funcién publica, en la practica su
impacto es marginal. Las estadisticas demuestran que los montos efectivamente recuperados son

minimos en comparacion con los valores erogados por el Estado, lo que pone en entredicho la



efectividad real de la accion de repeticion como instrumento de proteccion financiera del Estado
y de promocion de la responsabilidad individual en la administraciéon publica. En este punto es
cuando la adopcion de preceptos que demuestran ser eficaces en legislaciones vecinas, como lo son
la colombiana y chilena, cobra relevancia en la realidad juridica del Ecuador; asi tras el analisis de
legislacion comparada se considera necesario que de similar forma a lo determinado en el Art. 4
delaLey 678 de 2001 de Colombia, en el ordenamiento administrativo ecuatoriano se implemente
la obligatoriedad de la accién de repeticion cuando se constante la actuacion dolora o de culpabili-
dad grave por parte de los funcionarios publicos, cuando como producto de ello se haya producido

el pago de una reparacion integral como indemnizacion por la vulneracion de un derecho.
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