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Proceso Contencioso Administrativo El Doctor José Luis Romero Gonzilez,
de Nulidad. ~ actuando en su propio nombre y
representacion, solicita que se declare la
nulidad, por ilegal, del Decreto de Personal

Alegato de Conclusién No. 16 de 9 de febrero de 2017, modificado
(Concepto de la Procuraduria por el Decreto de Personal No. 623 de 13 de
de la Administracién). noviembre de 2017, ambos emitidos por el

Organo Ejecutivo, por conducto del
Ministerio de Seguridad Publica, por
medio del cual se retorna al servicio activo
como Teniente en el Servicio Nacional
Aeronaval a Ricardo Garay.

Honorable Magistrado Presidente de la Sala Tercera, de lo Contencioso
Administrativo, de la Corte Suprema de Justicia.

Acudo ante usted, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 61 de la Ley 135
de 1943, modificado por el articulo 39 de la Ley 33 de 1946, para presentar, en tiempo
oportuno, el concepto de Ley dentro del alegato de conclusion de la Procuraduria de la
Administracion relacionado con el proceso contencioso administrativo de nulidad descrito
en el margen superior.

L Cuestion Previa.

. Conforme observa este Despacho, el dia 21 de enero de 2020, el Doctor José Luis
Romero, actuando en su propio nombre y representacién, interpuso una Demanda
Contencioso Administrativa de Nulidad en la que solicita que se declare que es ilegal, de
manera parcial, el Decreto de Personal No. 16 de nueve (9) de febrero de dos mil
diecisiete (2017), modificado por el Decreto de Personal No. 623 de trece (13) de
noviembre de dos mil diecisiete (2017), emitidos por el Organo Ejecutivo, por conducto

del Ministerio de Seguridad Publica, por medio del cual se nombrd al sefior Ricardo



Garay en el Servicio Nacional Aeronaval y que posteriormente se modifico, en el sentido
del retorno al servicio activo de esa instituciéon del Estado en el rango de Teniente (Cft.
fojas 1 a 28 del expediente judicial).

En relacién con lo anterior consideramos pertinente sefialar que el Decreto de
Personal No. 16 de nueve (9) de febrero de dos mil diecisiete (2017), modificado por el
Decreto de Personal No. 623 de trece (13) de noviembre de dos mil diecisiete (2017),
dictado por el Ministerio de Seguridad Publica, realiza el ascenso de un numero
considerable de funcionarios dell Servicio Nacional Aeronaval, en diferentes rangos.

A nuestro juicio, de la pretension descrita en la demanda y reproducida en el parrafo
previo, se colige que el actor tiene interés en que el beneficio otorgado a Ricardo
Gafay, por medio del acto objeto de controversia, sea declarado ilegal, en lo que
respecta al prenombrado.

En este contexto debemos destacar, que el acto administrativo en estudio, prevé dos
(2) situaciones a saber: el retorno de Ricardo Garay al servicio activo en el rango de
Teniente en el Servicio Naciona} Aeronaval; asi como el reconocimiento del tiempo que ha
transcurrido desde la fecha de su desvinculacién de la institucidn, para los efectos de la
jubilacién.

En cuanto a la solicitud de nulidad del ascenso debemos indicar que, este viene a
constituir un acto condicién como bien es conocido en la doctrina y la jurisprudencia.
Este acto condicién es aquel que tiene por objeto juridico colocar a un individuo en una
situacion juridica impersonal o hacer regular el ejercicio de un poder legal.

En relacién con lo anterior, consideramos pertinente sefialar que el retorno al
servicio activo le otorga a Ricardo Garay un status legal que le permite ejercer una
actividad que trasciende sobre la sociedad, pero ademés de ello se ha configurado acorde a
las normas legales, por lo que, si el prenombrado, no retine los requisitos establecidos

para su retorno al servicio en la forma dada, se estaria violando el orden legal




objetivo, y en tal circunstancia cualquier persona por medio de una demanda
contenciosa de nulidad puede impugnar tal nombramiento.

Por otra parte, es importante traer a colacién lo que sefiala el accionante con
respecto a que, después que se retorna al servicio activo a Ricardo Garay, la entidad
demandada emiti¢ varias acciones de personal, tales como: a) el Resuelto de Personal 116
de 27 de abril de 2017, en el que se asciende al rango de Capitan, con veintiséis (26) dias
de hiaber tomado posesion del cargo; b) el Resuelto 205 de 17 de agosto de 2017, en el que
fue ascendido al rango de Ma&or, con tres (3) meses y veinte (20) dias, de haber sido
ascendido al rango de Teniente; c) el Resuelto 286 de 27 de noviembre de 2017, con el
cual fue ascendido al rango de Subcomisionado, con tres (3) meses de haber sido ascendido
a Mayor; y d) el Resuelto 008 de 24 de enero de 2018, a través del cual fue ascendido al
rango de Comisionado de Policia del Servicio Nacional Aeronaval, con dos (2) meses de
haber sido ascendido a Subcomisionado (Cfr. fojas 13-14 del expediente judicial).

Antes de analizar los cargos de ilegalidad formulados por el Doctor José Luis
Roxﬁero Gonzilez en su demanda, la normativa que regula la materia, y las pruebas
incorporadas al expediente judicial, esta Procuraduria procede a emitir su concepto,
advirtiendo que, tal como se indica en los parrafos anteriores, el acto administrativo
mediante el cual se nombra a Ricardo Garay, como Teniente en el Servicio Nacional
Aeronaval, es un acto que si bien reconoce derechos adquiridos como lo hemos sefialado;
bajo la concepcién de acto condicién; el andlisis de este Despacho se circunscribe a la
verificacion de los requisitos cumplidos o no por aquél.

3.1. De la Nulidad Absoluta invocada por el activador judicial.

Debemos partir de lo dicho por el actor, cuando en su demanda, sefiala que el
Ministerio de Seguridad Piblica, en tan sélo once (11) meses, ascendié a Ricardo
Garay, a los cargos de Capitin, Mayor, Subcomisionado y Comisionado por el Ministro

de Seguridad, sin estar éste, legalmente facultado para realizar tales ascensos y sin aprobar




las evaluaciones correspondientes, evidenciando, a su juicio, un clara desviacién de poder

(Cfr. foja 14 del expediente judicial).

Asi pues, debemos verificar si tal actuacién configura un vicio de nulidad conforme
al articulo 52 de la Ley No.38 de 31 de julio de 2000, cuyo texto es el siguiente:

“Articulo 52: Se incurre en vicio de nulidad absoluta en los
actos administrativos dictados, en los siguientes casos:

1. Cuando asi esté expresamente determinado por una norma
constitucional o legal;

2. Sise dictan por autoridades incompetentes;

3. Cuando su contenido sea imposible o sea constitutivo de delito;

4. Si se dictan con prescindencia u omisién absoluta de tramites
fundamentales que impliquen violacién del debido proceso legal;

5. Cuando se graven, condenen o sancionen por un tributo fiscal, un
cargo o causa distintos de aquellos que fueron formulados al
interesado.” (Lo resaltado es nuestro).

En ese orden de ideas, debemos hacer referencia a que el procedimiento para lograr
los ascensos a los grados de Mayor, Subcomisionado y Comisionado, otorgados a
Ricardo Garay, estdn sujetos a las condiciones preestablecidas en el articulo 49 de la
Ley-No.93 de 7 de noviembre de 2013, cuyo texto es el siguiente:
“Articulo 49. Los ascensos a cada cargo serdn otorgados por
el Presidente de la Republica, previa recomendacién del director
general del Servicio Nacional Aeronaval al Ministro de Seguridad

Publica, de conformidad con el reglamento de la presente Ley” (El
subrayado es nuestro).

De la norma antes citada podemos concluir que los ascensos en los rangos que
obtuvo Ricardo Garay, debierbn ser otorgados por el Presidente de la Republica, con la
participacién del Ministro respectivo, de lo contrario los actos administrativos a través de
los cuales se realizaron las designaciones en los grados de Capitdn, Mayor,
Subcomisionado y Comisionado, contienen un vicio de nulidad absoluta, por haber sido
emitidos por una autoridad ca1'eﬁte de competencia.

3.1.1. Ley que Organiza el Servicio Nacional Aeronaval de la Repiblica de
Panama.

Los articulos 1 y 29 de lg Ley No.93 de 7 de noviembre de 2012 que reorganiza el

Servicio Nacional Aeronaval, reconocen al Presidente _de la Repiiblica. como jefe




maximo de esa institucién, quien con la participacién del Ministro de Seguridad

Piiblica, ascenderd a los miembros de dicho estamento, con sujecidon a las disposiciones

que-al efecto establezca la referida excerpta legal. Estas normas son del tenor siguiente:

“Articulo 1. El Servicio Nacional Aeronaval es una
institucién de seguridad publica, con especialidad aeronaval,
adscrita al Ministerio de Seguridad Piiblica, cuyo jefe méximo es el
Presidente de la Repiiblica, quien ejerce su autoridad directamente
o por conducto del Ministerio de Seguridad.

Su organizacién y funcionamiento estaran regulados por esta
Ley.” (El subrayado es nuestro).

“Articulo 29. El presidente de la Reptblica, con la
participacién del Ministro de Gobierno v Justicia nombraré, cesara
y ascenderd a los miembros del Servicio Aeronaval, con sujecion a
las disposiciones que al efecto establezcan esta Ley y sus
reglamentos.” (La subraya es de este Despacho).

Tal y como podemos dar cuenta de las constancias que reposan en autos, el ascenso
con el que fue beneficiado Ricardo Garay, de Teniente a Capitéan; de Capitan a Mayor; de
Mayor a Subcomisionado; y de Subcomisionado a Comisionado, fue suscrito por el
entonces Ministro de Seguridad Publica y autorizado por la Direccién de Presupuesto del
Ministerio de Economia y Finanzas.

Lo anterior implica una desatencién al articulo arriba transcrito, del cual se
desprende con claridad, que los ascensos deben ser adoptados por el Presidente de la

Reptblica, con la participaciéon del Ministro Seguridad Publica; formalidad que no se

cumplid en el caso que nos ocupa.

3.1.2 De la anulacién de los actos administrativos.

Desde la 6ptica doctrinal el acto administrativo es el principal mecanismo juridico
por medio del cual la administracién del Estado actua.

En ese contexto, cobra 1'élevancia advertir que la Ley No.38 de 31 de julio de 2000,

define el acto administrativo de la siguiente manera:

“Articulo 200. Los siguientes términos utilizados en esta Ley
y sus reglamentos, deben ser entendidos conforme a este glosario:

1. Acto administrativo. Declaracién emitida o acuerdo
de voluntad celebrado, conforme a derecho, por una autoridad u




organismo publico en ejercicio de una funcién administrativa del
Estado, para crear, modificar, transmitir o extinguir una relacion
juridica que en algin aspecto queda regida por el Derecho
Administrativo. Todo acto administrativo deberd formarse
respetando sus elementos esenciales: competencia, salvo que ésta
sea delegable o proceda la sustitucion; objeto, el cual debe ser licito
y fisicamente posible; finalidad, que debe estar acorde con el
ordenamiento juridico y no encubrir otros propésitos publicos y
privados distintos, de la relacion juridica de que se trate; causa,
relacionada con los hechos, antecedentes y el derecho aplicable;
motivacién, comprensiva del conjunto de factores de hecho y de
derecho que fundamentan la decision; procedimiento, que consiste
en el cumplimiento de los tramites previstos por el ordenamiento
juridico y los que surjan implicitos para su emisién; y forma, debe
plasmarse por escrito, salvo las excepciones de la ley, indicdndose
expresamente el lugar de expedicion, fecha y autoridad que lo
emite”.

De la lectura anterior, se advierte que el acto administrativo, entre otras cosas,

permite que, conforme a derecho, una autoridad u organismo publico en ejercicio de la

funcién administrativa del Estado, configure una relacién juridica que queda regida por el
Derecho Administrativo; no obstante, este acto requiere cumplir con una serie de elementos
esenciales que constituyen su legalidad.

Ahora bien, esa relacién juridica puede ser extinguida como resultado de la
vulneracion de los presupuestos juridicos necesarios para su validez; por consiguiente, la
facultad de anular un acto administrativo es viable siempre que aquél se haya
configurado en contravencion de los presupuestos de legalidad o la transgresion a la
norma juridica, ello, de conformidad con el principio de estricta legalidad,
consagrado en el articulo 36 de la Ley No.38 de 31 de julio de 2000, asi:

“Articulo 36. Ningin acto podra emitirse o celebrarse con
infracciéon de una norma juridica vigente, aunque éste
provenga de la misma autoridad que dicte o celebre el acto
respectivo. Ninguna autoridad podré celebrar o emitir un acto para
el cual carezca 'de competencia de acuerdo con la ley o los
reglamentos.”

3.1.3 Norma reglamentaria relativa a los niveles y cargos.

En ese mismo orden de ideas, consideramos pertinente sefialar que, el articulo 188 del

Decreto Ejecutivo No.219 de 13 de mayo de 2014, que desarrolla la Ley No.93 de 2013,



establece los niveles y cargos en ese ente de seguridad publica, norma que citamos a

continuacion:

“Articulo 188. El Servicio Nacional Aeronaval consta de los
siguientes niveles y cargos:

1. El Nivel Bésico, conformado por agente, cabo segundo,
cabo primero.

2. El Nivel Suboficiales, conformado por sargento segundo, y
sargento primero.

3. El Nivel de Oficiales, Subalternos, conformado por
subteniente, teniente y capitan.

4. El Nivel de Oficiales Superiores, conformado por
mayor, subcomisionado y comisionado.

5. El Nivel Directivo, conformado por el director general y
subdirector general.” (El destacado es de este Despacho).

En relaciéon con lo anterior, tenemos que el articulo 189 del Decreto Ejecutivo
No.219 de 13 de mayo de 2014, que desarrolla la Ley No 93 de 2013, sefiala que, cito:
“Los cargos serdn oforgados por el presidente de la Republica, previa lista remitida por el
director general al ministro de Seguridad Publica, de acuerdo con la calificacion de
servicio para ascenso y la hoja de vida del miembro juramentado del Servicio Nacional
Aerénaval Y

3.1.4 Normas reglamentarias relativa a los nombramientos de ex miembros.

Dentro del contexto anteriormente expresado, advertimos que el Decreto Ejecutivo
No.219 de 13 de mayo de 2014, que desarrolla la Ley No.93 de 7 de noviembre de 2013,
que reorganiza el Servicio Nacional Aeronaval, establece en el articulo 90, que el

nombramiento de ex miembros juramentados de esa entidad, solo sera viable en los

siguientes casos:

“Articulo 90. EI nombramiento de ex miembros
juramentados del Servicio Nacional Aeronaval, podra decretarse,
bajo las siguientes condiciones:

1. Por facultad del presidente de la Republica.

2. Cuando exista renuncia y la misma se haya dado en los
cargos de agente y subteniente con mas de dos afios de servicio, o
en los cargos de cabo, sargento, teniente y capitan.

3. Que se haga dentro del término de un afio, contado a
partir de la echa de recibo de la renuncia.



4. Que el ex miembro haya mantenido una buena conducta
durante el tiempo que labor6 en la institucion.

5. El ex miembro deberd aprobar los examenes
correspondientes.

6. Para todos los efectos de jubilacién mas no para salarios
dejados de percibir, ascensos, sobresueldo y otros emolumentos.”

De la disposicion antes reproducida, se desprende que el regreso del personal
juramentado del Servicio Nacional Aeronaval debe ocurrir dentro del término de un (1)
afio, contado a partir de la fecha de la renuncia, quien deberd, ademds, contar los |
exdmenes correspondientes,

En ese sentido, de las constancias que reposan en autos, resalta el hecho que la
desvinculacion de Ricardo Garay de la entidad demandada se dio el 5 de enero de 1998, y
su reingreso ocurrié el 9 de febrero de 2017, fecha en la cual tomé posesién del cargo de
Teniente; de lo que se desprende una clara infraccién de lo dispuesto en el articulo que
antecede (Cfr. fojas 12 y 13-14 del expediente judicial).

3.1.5 Normas reglamentarias relativas a la evaluacién.

Dentro del contexto anteriprmente expresado, observamos que el Decreto Ejecutivo
No.219 de 13 de mayo de 2014, que desarrolla la Ley No.93 de 7 de noviembre de 2013,
que reorganiza el Servicio Nacional Aeronaval, establece en los articulos 176 y 178 el
procedimiento de evaluaciéon de mérito, el cual servird de base para los sistemas de
ascensos, y, ademas, sefiala los tipos de evaluaciones que seran aplicados. Estas normas son

del tenor siguiente:

“Articulo 176. El sistema de evaluacién de mérito servira de
base para los sistemas de retribucién, incentivos, ascensos,
capacitacion y disciplinario”

“Articulo 178. Se aplicarén tres tipos de evaluaciones.

1. La evaluacién de ingreso o del periodo de prueba.

2. La evaluacion ordinaria o de desempefio.

3. La evaluacion de calificacién de servicio para ascenso.”




Dentro del contexto anteriormente expresado, observamos que la citada norma
reglamentaria, en los articulos 180, 182 y 184 establecen los lineamientos que deberan ser
considerados en la evaluacién ordinaria o de desempefio para otorgar los ascensos, la cual
se realizard cada seis (6) meses; .que ¢sta se aplicaré al personal juramentado del nivel, entre
¢stos, el de Oficiales Superiores y que ademés, el mencionado sistema establece un
meétodo de ascensos basados en datos objetivos, reales, oportunos, sistematicos y

confiables. Veamos.

“Articulo 180. La evaluacién ordinaria o de desempefio,
controla el rendimiento del personal, se aplicard cada seis meses
bajo la responsabilidad del jefe inmediato que debera reposar en el
expediente del funcionario en la Direccién Nacional de Recursos
Humanos. Esta evaluacién del desempefio, evaluaciéon de
conducta y prueba fisica y deberd ser considerada en la
evaluacién para ascensos, segin requisitos exigidos en este
programa”, '

“Articulo 182. La evaluacién ordinaria o de desempefio se
aplicard al personal juramentado de Niveles Basicos,
Suboficiales, Oficiales Subalternos y Oficiales Superiores. Se
exceptia el Nivel Directivo”.

“Articulo 184. El sistema de evaluacién promovera los
siguientes objetivos:

1. Establecer un sistema de promociones, ascensos e
incentivos basado en datos objetivos, reales, oportunos,
sistemdticos y confiables, y no en el sentido comun, estado de
animo o circunstancia.

2. Retroalimentar a los miembros del Servicio
Nacional Aeronaval acerca de su trabajo y capacidades
psicofisicas.

3. Determinar la calidad del desempefio en el ejercicio

de sus funciones y deberes, durante un periodo determinado.

4. Presentar resultados que sirvan de base para
retroalimentar otros temas, como capacitacién, donacién vy
movilidad de personal.

5. Detectar limitaciones de recursos administrativos
que afectan el desarrollo normal del trabajo”,
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De los articulos antes citados, se advierte que, para obtener el cargo de Mayor,
Subcomisionado y Comisionado del Servicio Nacional Aeronaval era requisito obligatorio
el cumplimiento de las evaluaciones ordinarias o de desempefio que comprende el conjunto
de normas y procedimientos qﬁe se aplican para evaluar y calificar el rendimiento del
personal juramentado en el nivel de oficiales superiores que esta conformado por los cargos
mencionados en las lineas previas.

" 4.4 Conclusiones.

En este contexto debemos; destacar, que Ricardo Garay, se reincorpord al Servicio
Nacional Aeronaval, en grado de Teniente, el dia 9 de febrero de 2017, para después ir
ascendiendo hasta alcanzar el rango de Comisionado, situacién que se encuentra acreditada
a través de los actos que detallgmos y que se reposan dentro del expediente de personal,
entre los cuales podemos mencionar:

1. Original de la Nota No. 032-19/SENAN/DG/DNRH, fechada 5 de septiembre de
2020.

2. Copia autenticada del Resuelto de Personal No.008 de 24 de enero de 2018.

(U8)

Copia de autenticada del Resuelto de Personal No.286 de 27 de noviembre de
2017.
4. Copia autenticada del acta de Toma de Posesion fechada 17 de agosto de 2017.
5. Copia autenticada del Resuelto de Personal No.205 de 17 de noviembre de 2017.
6. Copia autenticada del acta de Toma de Posesion fechada 7 de abril de 2017.
7. Copia autenticada del acta de Toma de Posesién fechada 1 de abril de 2017.
8. Copia autenticada del Resuelto de Personal No.245 de 28 de febrero de 1998.

Lo expuesto hasta aqui, nos permite afirmar que, cuando Ricardo Garay, retorné al
servicio activo con el grado de Teniente a la entidad demandada, lo hizo después de
diecinueve (19) afios de haber renunciado a la institucién; sin embargo, la norma
reglamentaria es clara al establecer, que solo se puede regresar al servicio activo, si la

unidad, lo hace dentro del término de un (1) afio, contado a partir de la fecha de la



11

renuncia, situacion que va en detrimento de lo establecido en el articulo 90 del Decreto
Ejecutivo No.219 de 13 de mayo de 2014, que reglamenta el Decreto Ley No.93 de 7 de
noviembre de 2013, que crea el Servicio Nacional Aeronaval de la Reptblica de Panama.
Sobre el particular, la doctrina también destaca los planteamientos de los tratadistas
De Laubadére, Venezia y Gaudemet, cuando sefialan que: “La desviacion de poder es un
vicio de los actos administrativos que se genera, cuando la autoridad administrativa
ejecuta o expide un acto de su competencia pero en desarrollo de una finalidad distinta de
aquélla por la cual el acto pod'z'a ser legalmente expedido.” (André De Laubadére, Jean-

Claude Venezia e Ives Gaudemet, Traité de Droit Administratif, Tomo I,Undécima

Edicién, Librairie Generale de Droit et de Jurisprudence, Paris, 1990, pag. 444).

" En este contexto, resulta limportante destacar que mediante la Sentencia de 17 de
agosto de 1992 la Sala Tercera en una accién contenciosa administrativa de nulidad, al
analizar los contratos No.87 (123) 157 de 27 de enero de 1988 y el No.88 (123) 100 de 30
de enero de 1988, celebrados entre la entidad estatal y dos (2) particulares, considerd que
las e.lutoridades administrativas actiian con una finalidad ilegitima y desviacién de poder al
expedir actos de su competencia, en concordancia con lo sefialado por los autores arriba

citados, al menos en los siguientes casos:

(13

1. Cuando el acto se expida obedeciendo a un
movil de tipo personal, como un interés privado o el
espiritu de venganza.

2. Cuando el acto se expide por un mévil politico
ilegitimo como cuando se toma la decisién con el Ginico
objeto de perjudicar a un adversario politico y,

3. Cuando el movil del acto es el interés de un

tercero, lo cual se produce cuando la decisién estd

dirigida a favorecer a un particular en detrimento de
otro.”

En el marco de lo antes expuesto, podemos colegir con meridiana claridad que el
acto. acusado de ilegal fue emitido al margen del debido proceso y del principio de

legalidad, al reconocerle a Ricardo Garay el grado de Teniente del Servicio Nacional
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Aeronaval y el derecho a recibir el salario correspondiente a lo establecido en la escala
salarial vigente, para el rango de Teniente, a una persona que carecia de las condiciones y
requisitos para ser ascendido a esos rangos, tal como lo establecen las normas que rigen la
materia.

Nuestro concepto también encuentra sustento en el hecho que el Decreto de
Personal No. 16 de 9 de febrero de 2017, modificado por el Decreto de Personal No. 623
de 13 de noviembre de 2017, debieron ser emitidos con sujecion a las disposiciones que
al efecto establezcan la Ley' y el reglamento, lo que viene a confirmar que el
procedimiento para ascender a Ricardo Garay, vulner6 los articulos a los que previamente
hemos hecho mencién.

Por todo lo expuesto, este Despacho es de la opinién que la infraccién de las
normas descritas en el péarrafo precedente, asi como las circunstancias de hecho y de
Derecho a las que ya nos hemos referido, son suficientes para solicitar respetuosamente a
los Magistrados que integran la Sala Tercera, que se sirvan declarar la nulidad, por
ILEGAL, del Decreto de Personal No. 16 de 9 de febrero de 2017, modificado por el
Decreto de Personal No. 623 de 13 de noviembre de 2017, ambos emitidos por el
Organo Ejecutivo, por conducto del Ministerio de Seguridad Publica, por medio del

cual se retorna al servicio activo como Teniente en el Servicio Nacional Aeronaval a

Ricardo Garay.

Del Sefior Magistrado Presidente,

ng o Gonz Monf{gnegro
Procurador de la Administracién

arfa Lilia Urriola de Ardila
Secretaria General

Expediente 92-2020



