REPUBLICA DE PANAMA

.......

Vista Naumero 1707

MINISTERIO PUBLICO Panama, 2 de diciembre de 2021
PROCURADURIA DE LA .

ADMINISTRACION

Demanda Contencioso Administrativo El Doctor José Luis Romero Gonzdlez,

de Nulidad. actuando en su propio nombre y

representacién, solicita que se declare la
Alegato de Conclusion nulidad parcial, por ilegal, del Resuelto de
(Concepto de la Procuraduria Personal No.116-1 de 28 de abril de 2017,
de la Administracion). ‘ emitido por el Ministerio de Seguridad

Publica, por medio del cual se asciende al
rango de Sub-Comisionado de Policia a
Jorge Dominguez.
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 conclusién de la
Procuraduria de la Administracién relacionado con el proceso contencioso
administrativo de nulidad descrito en el margen superior.
I. Cuestidon Previa.
- Conforme observa este Despacho, el 3 de febrero de 2020, el Doctor José Luis
Romero Gonzdlez, quien actiia en su propio nombre y representacion, presentd ante
la Sala Tercera la demanda contencioso administrativa de nulidad que ocupa nuestra
atencion, con el propésito que se declare la nulidad parcial, por ilegal, del Resuelto de
Personal No.116-1 de 28 de abril de 2017, emitido por el Ministerio de Seguridad
Publica, por medio del cual sé asciende al rango de Sub-Comisionado de la Policia a
Jorge Dominguez (Cfr. fojas 1-34 del expediente judicial).
En relacion con lo anterior consideramos pertinente sefialar que el Resuelto de

Personal No.116-1 de 28 de abril de 2017, emitido por el Ministerio de Seguridad



Publica, realiza el ascenso de un nimero considerable de funcionarios de la Policia
Nacional, 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
Jorge Dominguez, 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 nombramiento por razén del ascenso al rango de Sub-
Comisionado de la Policia Nacional a Jorge Dominguez; y el ajuste salarial del
mismo en una nueva posicién.

En razén de lo antes expuesto y teniendo presente que si bien el Resuelto de
Personal No0.116-1 de 28 de abril de 2017, es un acto condicién; al reconocer
derechos adquiridos, como el ajuste salarial a un nimero considerable de
servidores ptblicos; éstos no fueron llamados al proceso para ejercer el
contradictorio, pese a que este Despacho lo advirtié en la Vista nimero 1300 de 24
de noviembre de 2020, por cuyo conducto promovimos y sustentamos recurso de
apelacion en contra de la Providencia de diecinueve (19) de febrero de dos mil veinte
(2020), mediante la cual se admitié la demanda contencioso administrativa de nulidad
descrita en el margen superior.

1.1 En cuanto a la solicitud de nulidad del ascenso debemos indicar que,
este viene a constituir un acto condiciéon como bien es conocido en la doctrina y la
jurisprudencia.

Este acto condicion 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 relacion con lo anterior, consideramos pertinente sefialar que el nuevo
ascenso al rango de “Sub-Comisionado” le otorga a Jorge Dominguez, un status legal

que le permite ejercer una actividad que trasciende sobre la sociedad, pero ademés de
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ello se ha configurado acorde a las normas legales, por lo que, si el prenombrado, no
redine los requisitos establecidos para su promocion, se esta violando el orden
legal objetivo, y en tal circunstancia cualquier persona por medio de una
demanda contenciosa de nulidad puede impugnar tal nombramiento.

En un caso similar al que se analiza, estimamos oportuno citar el Auto de 26 de
abril de 2006, que sefialé en cuanto a la materia del “acto condicién” lo siguiente:

“El resto de los Magistrados integrantes de la Sala Tercera de la
Corte Suprema de Justicia, en calidad de Tribunal de Segunda
Instancia, conocen del recurso de apelacion promovido contra el Auto
de 13 de diciembre de 2005 por la firma Suarez, Castillero, Holmes &
Richa, en representacién de ASOCIACION DE PROFESORES DE LA
UNIVERSIDAD TECNOLOGICA DE LA UNIVERSIDAD TECNOLOGICA
DE PANAMA (A.P.U.T.), para que se declare nulo, por ilegal, el acto
administrativo mediante el cual se nombra al Ingeniero César
Encalada como Director de Centro de Proyectos de la U.T.P.

El Magistrado Sustanciador no admitié la demanda por
considerar que la demandante equivocé la via al interponer demanda
nulidad, pues en el presente caso se afectan derechos subjetivos
propios de la actora, debiendo promover una accién de plena
jurisdiccion.

La recurrente manifiesta principalmente en su escrito de
apelacion de fojas 17 a 20, que la resolucion apelada debe revocarse,
pues el acto impugnado es un acto condicién, el cual coloca a un
individuo en una situacién juridica impersonal, situacién ésta que ya
existia con anterioridad y la cual no fue creada para ese sujeto en
especial, pudiendo ser demandables a través de una accién popular,
que puede ser utilizada por cualquier persona, debido que se trata de
una situacion juridica general, que podria afectar el orden juridico si
dicho acto es contrario a la ley.

DECISION DE LA SALA

Evacuados los tramites de la Ley, el resto de los Magistrados
que integran la Sala proceden a resolver el recurso de apelacion bajo
examen, previa las siguientes consideraciones:

En efecto, se advierte que el acto administrativo mediante
el cual se nombra al Ingeniero César Encalada como Director de
Centro de Proyectos de la U.T.P, viene a ser un acto condicién
como bien es conocido en la doctrina y de igual forma acogido
por nuestra jurisprudencia. Este acto condicion es aquel que
tiene por objeto juridico colocar a un individuo en una situacién
juridica impersonal o hacer regular el ejercicio de un poder legal.
Dicho cargo le otorga un status legal que le permite ejercer una
actividad que repercute sobre la colectividad, pero ademas de
ello se ha configurado con un supuesto ajuste a las normas



legales, por lo que, si el funcionario nombrado no cumple ni
reine los requisitos establecidos para su designacién, se esta
violando el orden legal objetivo, y en tal circunstancia cualquier
persona por medio de una demanda contenciosa de nulidad
puede impugnar tal nombramiento. Es oportuno sefialar que la Sala
Tercera ha tenido la oportunidad de pronunciarse en diversas
ocasiones sobre lo anteriormente anotado, tal y como se advierte en
Resoluciones de 13 mayo de 1993 (Manuel Gilberto Vence contra el
Decreto Ejecutivo emitido por conducto del Ministerio de Salud,
mediante el cual se nombré a la sefiora Nubia De Castillo como
Técnica Jefe en Radiologfa del Hospital Santo Tomas); Resolucién de
19 de mayo de 1993 (José Osvaldo Gordén, para que se declare nula
por ilegal, la Resolucion N2101-30-15 de 15 de abril de 1993 emitida
por el Consejo Municipal de Colén); Resolucién de 15 de septiembre
de 1994 (Teofanes Lopez Resolucién N2 58- C. T. de 30 de julio de
1991 expedida por el Consejo Técnico de Salud).

Por las razones expuestas, el resto de los Magistrados que
integran la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de
la Ley, REVOCAN la Resolucién de 13 de diciembre de 2005, dictada
por el Magistrado Sustanciador y en consecuencia, ADMITEN la
demanda contenciosa-administrativa de nulidad, promovida por la
firma Sudrez, Castillero, Holmes & Richa, en representacion
ASOCIACION DE PROFESORES DE LA UNIVERSIDAD TECNOLOGICA
DE LA UNIVERSIDAD TECNOLOGICA DE PANAMA (A.P.U.T.)." (El
destacado es nuestro y el subrayado es de la Sala Tercera).

1.2 Autoridad Competehte.

La demanda en estudio, tiene como propoésito determinar si el Ministerio de
Seguridad Publica, al reconocer el ascenso al grado de Sub-Comisionado en la Policia
Nacional y ajuste de sueldo a Jorge Dominguez, lo hizo en cumplimiento de las
normas legales y reglamentarias que rigen la materia.

En razon de ello, procedemos, a precisar en primer lugar, que el acto que motiva
la presentacion de la accidn de nulidad, consiste en el Resuelto de Personal niimero
No.116-1 de 28 de abril de 2017, por medio del cual, el Ministerio de Seguridad
Publica, resolvid, entre otras cosas, otorgar ascenso al grado de Sub-Comisionado en la
Policia Nacional y ajuste de sueldo a Jorge Dominguez.

En este sentido, revelan las constancias contenidas en el expediente judicial y
administrativo, que Jorge Dominguez, ingresé a la Policia Nacional el dfa 11 de marzo

de 1997, en calidad de Guardia, para después ir ascendiendo hasta alcanzar el rango



de Sub Comisionado, el dia 16 de mayo de 2017 (Cfr. fojas 38 y 46 del expediente
judicial).

La accion de personal adoptada, que se acusa de ilegal, tuvo como fundamento
legal, los articulos 77, 78, 79, 80 y 81 de la Ley No.18 de 3 de junio de 1997; y los
articulos 395, 396, 397, 399, 402 y 409 del Decreto Ejecutivo No.172 de 29 de julio de
1999, disposiciones que en su orden se refieren, a los ascensos que se conferiran a los
miembros de la Policia Nacional; que los miembros de la Policia Nacional tendran
derecho a ser ascendidos al cargo inmediatamente superior por disposicion del
Organo Ejecutivo; que dichos ascensos se considerardn estimulos al mérito
profesional, a la antigliedad y a la eficiencia en el servicio policial; que no podran ser
ascendidos los policias llamados a juicio en procesos penales, los detenidos, los
suspendidos del cargo por orden de autoridad competente, los que no hayan prestado
servicio en el cargo inmediatamente anterior y quienes padezcan trastornos
psiquiatricos debidamente comprobados; que el Organo Ejecutivo reglamentara el
sistema de evaluacion, asi corﬁo su periodicidad, el valor de sus resultados y demaés
detalles necesarios, para que dicho sistema tenga efectos correctivos y de motivacion;
y, que los miembros de la Policia Nacional tendran derecho a ser ascendidos al cargo
inmAediatamente superior de conformidad con la Ley y su reglamento; que dichos
ascensos se concederan como estimulo al mérito profesional, a la antigiiedad y
eficiencia al servicio policial; que los ascensos de Oficiales, Clases y Agentes se
concederé por disposicién del Presidente de la Republica con la participacion del
Ministerio de Seguridad Publica, basados en recomendacion del Director General de la
Policia; que para ser ascendido serd necesario, entre otras cosas, acreditar la
antigiiedad correspondiente; que la antigliedad de los oficiales, clases y agentes para
ascenso, se determina por la totalidad del tiempo que hayan prestado servicio dentro

del cargo; y, que anualmente el Director General dispondra de la cantidad de plazas



vacantes para cada cargo, en atencién al presupuesto de la institucién y a las
necesidades de la misma (Cfr. fojas 16 a 27 del expediente judicial);

Sefialado lo anterior, este Despacho advierte, que el procedimiento para lograr el
ascenso al grado de Sub-Comisionado, del cual se hizo acreedor Jorge Dominguez, se
encuentra comprendido, ademas de las normas citadas en el parrafo anterior, en las
condiciones preestablecidas en el articulo 90 de la Ley 18 de 3 de junio de 1997,
cuyo texto es el siguiente:

“Articulo 90. Los ascensos y cargos serdn otorgados por
el Presidente de la Republica, previa recomendacién del
Director General de la Policia Nacional y del Ministro de

Gobierno y Justicia, de acuerdo con la hoja de vida del
miembro de la Policia Nacional.” (El subrayado es nuestro).

1.2.1 Ley Organica de la Policia Nacional.
Los articulos 4 y 60 de la Ley 18 de 3 de junio de 1997 Orgénica de la Policia

Nacional, reconocen al Presidente de la Repiiblica, como jefe maximo de esa

institucién, quien con la participacién del Ministro de Seguridad Publica,

ascendera a los miembros de dicho estamento, con sujecién a las disposiciones

que al efecto establezca la referida Ley. Estas normas son del tenor siguiente:

“Articulo 4. El Presidente de la Republica, jefe maximo
de la Policia Nacional dispondrd de su uso conforme a la
Constitucién Politica y las leyes, v ejercerd su autoridad
mediante 6rdenes, instrucciones o reglamentos y
resoluciones, dictados directamente por él. Para los
propositos del fiel cumplimiento de sus objetivos, la Policia
Nacional queda adscrita al Ministerio de Gobierno y Justicia
siendo su superior jeradrquico Inmediato el respectivo
ministro.” (El subrayado es nuestro).

“Articulo 60.. El presidente de la Republica, con la
participacion del Ministro de Gobierno y Justicia nombrar4,
cesard y ascendera a los miembros de la Policfa Nacional, con
sujecion a las disposiciones que al efecto establezcan esta Ley
y los reglamentos.” (La subraya es de este Despacho).

Para lograr una mejor aproximaciéon al tema objeto de este andlisis, es
importante traer a colacién lo que sefiala el autor francés Gaston Jéze, en relacién al

recurso de nulidad y la persona que puede deducirlo. Veamos:



“I1I. El recurso de nulidad del Decreto de Remocién puede
deducirlo, exclusivamente, el agente publico personalmente
afectado, cualquiera que sea. Hay aqui una diferencia con el
recurso _deducido contra una resoluciéon que nombra o
promueve. Se explica esta diferencia porque un nombramiento
ilegal puede ser perjudicial a todos los que pertenece al servicio,
suscitandoles un competidor o postergandoles en su ascenso.
Pero una cesantia, una destitucion, no lesiona directamente a los
agentes pertenecientes al servicio, a quienes no afecta.

Es indudable que ellos tienen interés en que se observen los
procedimientos prescritos para las cesantias, destituciones, etc., a fin
de que no existan precedentes desfavorables. Segin el Consejo de
Estado, esta circunstancia legitima la intervencién de las
asociaciones profesionales de funcionarios pero no un recurso
directo.

‘Duguit desconoce esta jurisprudencia
constante cuando afirma (Droit const., 22 ed.,,
III, p. 191): ‘En los casos sometidos al Consejo
de Estado es siempre el funcionario objeto de
la resolucion (se trata de suspension, traslado o
remocion) quien la impugna y a quien se
admite a deducir el recurso. Pero no es el tinico
que puede actuar. Debe reconocerse este
derecho a toda persona que tenga interés
especial, aunque sea simplemente moral, en
la_anulacidon del acto y, especificamente, a
todos los funcionarios pertenecientes al mismo
cuerpo que aqui no ha sido objeto de una
resolucién irregular, como as{ también a las
asociaciones de funcionarios pertenecientes al
servicio...

Ello concuerda perfectamente con la nociéon
del recurso por exceso de poder, recurso
contencioso objetivo fundado en la violacién de
la ley y concedido de manera muy amplia a
todo interesado, hasta tanto dicho recurso se
convierta en una verdadera accién popular.’

IV. Cuando el Consejo de Estado resuelve un recurso de
nulidad, reconociendo la irregularidad de una resolucién de
desinvestidura definitiva (cesantia, destitucion, licenciamiento,
disolucidn, etc.), establece las consecuencias de tales irregularidades
declarando nula la resolucién y enviando al agente publico ante el
jefe de servicio para que éste, si hay lugar a ello, adopte las medidas
necesarias para volver las cosas, lo que es légica consecuencia de la
nulidad decretada. Pero el Consejo de Estado no se atribuye facultad
para ordenar, por si mismo, las medidas administrativas necesarias a
tal fin. '



Restablecer las cosas en su estado anterior es una solucién
racional. Un agente publico ha sido ilegalmente despojado de
investidura, removido, destituido, colocado en situacién de
licenciamiento, etc. En lo posible, y siempre que sea posible, conviene
que las cosas se restablezcan, para el funcionario, en la situacién en
que se hallarfan de no haberse producido la destitucién.” (Cfr. JEZE,
Gaston, Principios Generales del Derecho Administrativo - Tomo IL
Los Agentes Generales de la Administracién, Editorial Depalma,
Buenos Aires, 1949, paginas 266 y 267). (El énfasis y subrayado es
nuestro).

" Tal como se advierte de lo manifestado por el autor, un nombramiento ilegal
dentro de un acto condicién, como el que nos ocupa, puede ser perjudicial para todos
aquellos beneficiados por dicho acto, principalmente porque en esta causa el
demandante advirti6 la falta de competencia lo que constituye una nulidad absoluta.
No .obstante, como quiera en reiterados pronunciamientos la Sala Tercera ha
desestimado nuestra peticion de llamar a todos los posibles afectados al proceso
procedemos a emitir nuestro alegato en los siguientes términos.

1. Antecedentes.

En la Vista Fiscal 1188 de 7 de septiembre de 2021, este Despacho manifesté
que en el negocio juridico bajo examen, la situacién planteada por el accionante
consistia en que se declarara la nulidad parcial, por ilegal, del Resuelto de
Personal No.116-1 de 28 de abril de 2017, emitido por el Ministerio de Seguridad
Publica, a través del cual se ascendié al rango de Sub-Comisionado de la Policia
Nacional a Jorge Dominguez, mismo que citamos, para mejor referencia:

“RESUELTO DE PERSONAL No. 116-1
(DE 28 DE abril DE 2017)

POR EL CUAL SE RECONOCEN VARIOS ASCENSOS Y AJUSTES DE
SUELDOS POR ASCENSO EN LA POLICIA NACIONAL, MINISTERIO DE
SEGURIDAD PUBLICA.

EL MINISTERIO DE SEGURIDAD PUBLICA
EN USO DE SUS FACULTADES LEGALES,
RESUELVE:

ARTICULO PRIMERO: SE RECONOCEN AJUSTES DE SUELDOS POR
ASCENSOS A LOS SIGUIENTES SERVIDORES PUBLICOS, AS:



DAVID RIOS D.

JORGE DOMINGUEZ

CEDULA NO. 3-107-764 SEGURO SOCIAL
NO. 231-7449 SUB-COMISIONADO DE
POLIC{A, CODIGO 8025030, PLANILLA NO.
153, POSICION NO0.10235, SUELDO
B/.3,100.00, MAS B/.700.00 DE GASTO DE
REPRESENTACION, MAS B/.508.00 DE
SOBRESUELDO POR ANTIGUEDAD, MAS
B/.30.00 DE SOBRESUELDO POR TIiTULO
UNIVERSITARIO A COMISIONADO DE
POLICIA, CODIGO 8025020, CON SUELDO
DE B/.4,300.00, MAS B/.508.00 DE
SOBRESUELDO POR ANTIGUEDAD, MAS
B/.30.00 DE SOBRESUELDO POR TITULO
UNIVERSITARIO CON CARGO A LAS
PARTIDAS G.001820101.001.001,
G.001820101.001.011 Y
G.001820101.001.0109.

GASTOS DE REPRESENTACION POR
B/.750.00, CON CARGO A LA PARTIDA
G.001820101.001.030.

CEDULA NO. 8-506-907 SEGURO SOCIAL
NO 125-5387 MAYOR, CODIGO 8025040,
PLANILLA NO. 128, POSICION NO0.10363,
SUELDO B/.2,200.00, MAS B/.500.00 DE
GASTO DE REPRESENTACION, MAS
B/.308.00 DE SOBRESUELDO POR
ANTIGUEDAD, MAS  B/.50.00 DE
SOBRESUELDO POR TITULO
UNIVERSITARIO A SUB-COMISIONADO DE
POLICIA, CODIGO 8025030, CON SUELDO
DE B/.3,100.00, MAS B/.308.00 DE
SOBRESUELDO POR ANTIGUEDAD, MAS
B/.50.00 DE SOBRESUELDO POR TITULO
UNIVERSITARIO CON CARGO A LAS
PARTIDAS G.001820101.001.001,
G.001820101.001.011 Y
G.001820101.001.019.

GASTOS DE REPRESENTACION POR
B/.700.00, CON CARGO A LA PARTIDA
G.001820101.001.030

COMUNIQUESE Y CUMPLASE

DADO EN LA CIUDAD DE PANAMA, A LOS 28 DiAS DEL MES DE ABRIL

. DE 2017

(FDO.) ALEXIS BETHANCOURT YAU
MINISTRO DE SEGURIDAD PUBLICA” (Cfr. fojas 6-7 y 36-50 del

expediente judicial).
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En este orden de ideas, también sefialamos que el recurrente expresa que,
Jorge Dominguez, no debié ser beneficiado con el reconocimiento del ascenso al
grado de Sub-Comisionado de la Policia Nacional y el consecuente ajuste de sueldo,
toda vez que para el dia 28 de abril de 2017, fecha en que se emite el Resuelto de
Personal No.116-1, objeto de reparo, éste no cumplia con los requisitos de
antigiiedad que se requieren péra este cargo, ya que solo contaba con dos (2) afios,
once (11) meses y cinco (5) dias, después de haber tomado posesion del rango
de Mayor, incumpliendo de esta forma con las disposiciones que rigen la materia que
seﬁélan un término de cuatro (4) afos en el cargo inmediatamente anterior
para ser ascendido al grado de Sub-Comisionado, y ademas alega que, dicho
asenso debio ser otorgado por el Presidente de la Republica, de conformidad con
lo dispuesto en los articulos 77, 78, 79 y 90 de la Ley 18 de 3 de junio de 1997; los
articulos 395, 396, 397, 399, 402 y 409 del Decreto Ejecutivo 172 de 29 de julio de
1999; el Manual de Ascenso 2007 de la Policia Nacional (Cfr. fojas 14-15 del
expediente judicial).

También indica, que el acto impugnado ha infringido de forma directa por
comision el articulo 162 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, que se refiere al
fenémeno juridico denominado desviacién de poder, ya que a su parecer se ha
querido revestir con razones legales, el ascenso otorgado a Jorge Dominguez, al
grado de Sub-Comisionado a través del Resuelto de Personal No.116-1 de 28 de
abril de 2017, sin haber cumplido con los requisitos y procedimientos que al efecto
establece la Ley Organica de la Policia Nacional y sus reglamentos, por lo que
considera que esta conducta resulta en detrimento de la institucién y del resto de sus
miembros (Cfr. fojas 30 a 32 del expediente judicial).

Asi mismo, indicamos que las pruebas incorporadas al expediente en la etapa

inicial, las cuales detallamos a continuacién, no fueron suficiente para emitir una
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opinion en aquel momento, razén por la cual nos supeditamos a la estapa probatoria.
Veamos:

- Copia autenticada de la hoja de vida laboral de Jorge Dominguez (Cft.
foja 38 del expediente judicial).

2. Copia autenticada del Resuelto de Personal No.116-1 de 28 de abril
de 2017, emitido por el Ministerio de Seguridad Publica, por medio del cual se
asciende al rango de Sub-Comisionado de la Policia a Jorge Dominguez (Cfr. fojas 36-
45 del expediente judicial).

3. Copia autenticada de la toma posesion el 16 de mayo de 2017, mediante

el Acta de Toma de Posesion niamero 3 (Cfr. 46 del expediente judicial).

4. Copia autenticada del Resuelto de Personal No.110 de 23 de mayo de
2014, emitido por el Ministerio de Seguridad Publica, por medio del cual se asciende
al rango de Mayor de la Policia a Jorge Dominguez (Cfr. fojas 47-49 del expediente
judicial).

5. Copia autenticada de la toma posesion de 23 de mayo de 2014, a
traves del Acta de Toma de Posesién No.30 (Cfr. foja 50 del expediente judicial).

6. Copia autenticada del Resuelto de Personal No.131 de 27 de
noviembre de 2009, emitido por el Ministerio de Gobierno y Justicia, por medio del
cual se asciende al rango de Capitan de la Policia a Jorge Dominguez (Cfr. fojas 51-53
del expediente judicial.

7. Copia autenticada de la toma posesion el 17 de diciembre de 2009,

por medio del Acta de Toma de Posesién No.79 (Cfr. foja 54 del expediente judicial).
8. Copia autenticada de la toma de posesion de 1 de febrero de 2005, en
donde se asciende a Jorge Dominguez, al cargo de Teniente de la Policfa Nacional

(Cfr. foja 55 del expediente judicial).
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9. Copia autenticada de la toma de posesiéon de 19 de agosto de 2000,
en donde se asciende a ]orgé Dominguez, al cargo de Sub-Teniente de la Policia
Nacional (Cfr. foja 56 del expediente judicial).

10. Copia autenticada del Decreto de Personal No.28 de 18 de febrero de
1997, del Ministerio de Gobierno y Justicia, por medio del cual se nombra a Jorge
Dominguez con el rango de .Guardia de la Policia Nacional (Cfr. fojas 57 a 59 del
expediente judicial).

11.  Copia autenticada de la Orden General del dia No.136 de 18 de julio de
201.7, emitida por el Director General de la Policfa Nacional (Cfr. fojas 61 a 71 del
expediente judicial).

III.  Actividad Probatoria.

Al respecto, se observa que a través del Auto de Pruebas 491 de doce (12) de
octubre de dos mil veintiuno (2021), se admitié a favor del actor los documentos
visibles de fojas 38 a 71 del expediente judicial; y la copia autenticada del
expediente administrativo que guarda relacién con este caso; por lo que sera
requerida a la entidad demandada mediante oficio girado por conducto de la
Secretaria de la Sala Tercera.

La Sala Tercera, por medio del Oficio 2512 de 21 de octubre de 2021, le
solicité al Ministerio de Seguridad Publica, la copia autenticada del expediente
administrativo que guarda relacién con el ascenso de Jorge Dominguez (Cfr. foja
190 del expediente judicial). |

En este escenario, es importante destacar que, en lo que respecta a la
informacién solicitada a la entidad demandada a la que nos hemos referido en el
parrafo que precede, la misma fue remitida al Tribunal, a través de la Nota DNRH-
SL-4897-2021 de 29 de octubre de 2021 (Cfr. foja 191 del expediente judicial).

Tal como advertimos, se observa que en el expediente administrativo que

guarda relacion con el negocio bajo estudio, no se han aportado nuevos elementos ni



se ha producido una variacién en las circunstancias y consideraciones que nos
permitan establecer que el ascenso al rango de Sub-Comisionado de la Policia
Nacional de Jorge Dominguez, se realizé en debida forma, ya que no se aprecia que se
diera fiel cumplimiento a los requisitos que exigen la Ley 18 de 1997; el Decreto
Ejecutivo No.172 de 1999; y el Manual de Ascenso 2007 de la Policia Nacional,
publicado en la Orden General. del Dia numero 136 de 18 de julio de 2007, de alli, que
tal situacion no ha cambiado nuestro criterio.

IV. Concepto de la Procuraduria de la Administracion.

Antes de analizar los cargos de ilegalidad formulados por el Doctor José Luis
Romero Gonzalez en su demanda, la normativa que regula la materia, y las pruebas
incorporadas al expediente judicial, esta Procuradurfa procede a emitir su concepto,
adv_irtiendo que, tal como se indica en los parrafos anteriores, el acto administrativo
mediante el cual se asciende a Jorge Dominguez., como Sub-Comisionado de la Policia
Nacional, es un acto que si bien reconoce derechos adquiridos como lo hemos
sefialado; bajo la concepcién manifestada por el Tribunal, no fue necesario llamar al
resto de los terceros interesados; por consiguiente, el andlisis de este Despacho se
circunscribe a la verificacion de los requisitos cumplidos o no por aquél.

4.1 De la anulacion de los actos administrativos.

Desde la optica doctrinal el Acto Administrativo es el principal mecanismo
juridico por medio del cual la administracién del Estado actua.

En ese contexto, cobra felevancia advertir que la Ley 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 relacién

juridica que en algin aspecto queda regida por el Derecho

Administrativo. Todo acto administrativo debera formarse
respetando sus elementos esenciales: competencia, salvo que ésta
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sea delegable o proceda la sustitucidn; objeto, el cual debe ser licito y
fisicamente posible; finalidad, que debe estar acorde con el
ordenamiento juridico y no encubrir otros propdsitos publicos y
privados distintos, de la relacién 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 emision; y forma, debe
plasmarse por escrito, salvo las excepciones de la ley, indicandose
expresamente el lugar de expedicidn, fecha y autoridad que lo emite”
(El resaltado es nuestro).

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
vulneracién de los presup.uestos 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
legélidad o la transgresi()n‘ a la norma juridica, ello, de conformidad con el
principio de estricta legalidad, consagrado en el articulo 36 de la Ley 38 de 31 de
julio de 2000, asi:

“Articulo 36. Ninguin acto podra emitirse o celebrarse con
infraccion de una norma juridica vigente, aunque éste provenga

de la misma autoridad que dicte o celebre el acto respectivo.

Ninguna autoridad podra celebrar o emitir un acto para el cual carezca

de competencia de acuerdo con la ley o los reglamentos.”

De las normas citadas, queda claro que la emision de un acto administrativo
en contravencion con las disposiciones legales, conlleva la invalidez de aquél; lo
que en efecto, ocurrié con el Resuelto de Personal No.116-1 de 28 de abril de

2017, emitido por el Ministerio de Seguridad Publica, por medio del cual se

asciende al rango de Sub-Comisionado de la Policia Nacional a Jorge Dominguez,
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por-lo tanto se puede pedir la anulacién, inicamente en lo referente a dicho
ascenso, del mencionado acto administrativo, por inobservancias de las formalidades
establecidas, en el procedimiento para ascender a los miembros de la Policia
Nacional, situacion que se analizard méas adelante.

En el marco de lo expuesto, estimamos oportuno precisar los razonamientos
del jurista Abilio Batista, en su obra ‘La Revocaciéon de los Actos Administrativos’
quien sefala lo siguiente:

“El fundamento de la revocacién lo encontramos en que en un

Estado de derecho, la administracion debe observar el

cumplimiento de la ley con el objeto de satisfacer el interés publico,

por lo que debe eliminar del mundo juridico los actos que no

reunan las condiciones necesarias para su existencia que puedan
lesionar los intereses generales.

La revocacion se fundamenta en el principio de que la accién de
la Administracién Publica debe presentar siempre el maximo de
coherencia con los intereses piblicos y no sélo cuando el acto
nace, sino a lo largo de toda su vida, siendo procedente cuando se
demuestre que el acto ya dictado es inadecuado al fin para el cual
fue dictado, sea porque fueron mal estimadas las circunstancias y las
necesidades generales en el momento en el que fue dictado, sea
porque al momento posterior tales circunstancias y necesidades
sufrieron una modificacion que hace que el acto resulte contrario a los
interés publicos.

Por su parte Roberto Dromi, distingue entre revocacién por
razones de oportunidad y revocacién por razones de ilegitimidad,
refiriéndose la primera aquellos casos en que un acto administrativo
puede ser revocado para satisfacer exigencias de interés publico,
procediendo siempre de cualquier tipo de acto, reglado o discrecional;
y la segunda a los casos en que el acto nace viciado o se torna
luego viciado por cambios en el ordenamiento juridico o la
desaparicion de un presupuesto de hecho que altera la relacién
entre las normas y el acto” (Batista, A. La Revocacién de los Actos
Administrativos’. Pagina 5).

4.2 Norma Reglamentaria.

En ese mismo orden de ideas, tenemos que el articulo 397 del Decreto
Ejecutivo 172 de 29 de julio de 1999, sefala que: “El ascenso de Oficiales, Clases y
Agentes, se concederd por disposicién del sefior Presidente de la Republica con la

participacion del sefor Ministro de Gobierno y Justicia, basados en recomendaciones
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efectuadas por el Director General de la policia Nacional, una vez cumplidos los
requisitos establecidos”.

De lo antes expuesto, resulta claro que, el Ministro de Seguridad Publica
no tiene la prerrogativa para ascender a los miembros de la Policia Nacional, sin
la aprobacion del Presidente de la Republica, tal como ocurrié con la emision
del Resuelto de Personal No.116-1 de 28 de abril de 2017, objeto de reparo,
puesto que como ya hemos advertido la actuacion de esa autoridad superior, es
obligatoria, por ser ésta una facultad que viene dada expresamente a través de
la p‘ropia ley.

En relacion con lo anterior, consideramos pertinente sefialar que, el articulo 89
de la Ley 18 de 1997, Organica de la Policia Nacional, establece los niveles y cargos en
ese ente de seguridad publica, norma que citamos a continuacién:

“Articulo-89. La Policia Nacional consta de los
siguientes niveles y cargos:

1. Nivel basico: agente, cabo segundo, cabo
primero, sargento segundo, y sargento primero.

2. Nivel de oficiales: subteniente, teniente,
capitan y mayor.

3. Nivel superior: subcomisionado vy
comisionado.

4. Nivel directivo: director y subdirector
general.”(El destacado es de este Despacho).

4.3 Manual de Ascenso de 2007 de la Policia Nacional.

Dentro del contexto anteriormente expresado, observamos que, el Manual de
Ascenso 2007 de la Policia Nacional, publicado en la Orden General del Dia nimero
136 de 18 de julio de 2007, con fundamento en el Decreto Ejecutivo 172 de 1999, que
desarrolla la Ley 18 de 1997, que contiene la Ley Organica de la Policia Nacional,

establece que para recibir los beneficios de ascensos al cargo inmediatamente

superior al que tienen, se tomardn en cuenta una serie de elementos.
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Concretamente, el mencionado Manual de Ascenso 2007, indica los requisitos
generales para el ascenso de una unidad de policia, asi como los requerimientos para
optar por el rango de Capitan, los que detallamos a continuacién:

“CAPITULO VII
REQUISITOS GENERALES PARA ASCENSO
Los Requisitos Generales de ascenso que se describen a
continuacion, estaran enmarcados dentro de las normas
que establece el articulo 409 del Decreto Ejecutivo No.172
del 29 de julio de 1999 que a la letra dice:

‘Anualmente el Director General dispondrd Ila
cantidad de plazas vacantes para cada cargo, en
atencion al presupuesto de la institucién y a las
necesidades de la misma’

Son requisitos para ascensos:
a. Acreditarla antigliedad en el Rango.
b. Obtener la evaluacién minima de desempefio en su
Rango (evaluacion igual o superior a 71 puntos).
c. Poseer conducta adecuada conforme con la moral
social e institucional en el rango (evaluacién igual o
superior a 71 puntos).
d. Poseer aptitudes fisicas comprobadas, por servicio
y edad (evaluacion igual o superior a 71 puntos).
e. Aprobar el examen de admisién en los Rangos
establecidos en este Manual.
f.  Aprobar examen o Curso de ascenso.” (El
subrayado es de la Procuraduria).

“REQUISITOS POR RANGO:

Subcomisionado

Para ascender a Subcomisionado, el Mayor debera
satisfacer los requisitos siguientes:

1. Acreditar un minimo de dieciocho afios de
antigliedad en el servicio como oficial.

2. Acreditar un minimo de cuatro afios de antigiiedad
en el grado (rango) inmediato anterior (Mayor).

3. Acreditar un promedio de Evaluacion Integral de
desempefio, y Conducta igual o mayor a 71%,
comprendido en los cuatro afios anteriores.

4. Aprobar con puntaje igual o mayor a 71% el
Examen de Admision al curso de ascenso.
(OBLIGATORIO).

5. Haber aprobado el Curso de Perfeccionamiento
para el rango inmediato Superior con una evaluacién
igual o mayor a 71% (OBLIGATORIO).
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4.4 Conclusiones.

En este contexto debemos destacar, que el ascenso al grado de Sub-
Comisionado, otorgado a Jorge Dominguez, no cumplié6 con los requisitos
especificos que se exigen para el nivel de Oficiales de ese rango, ya que éste
unicamente contaba con dos (2) afios, once (11) meses y cinco (5) dias, después
de haber tomado posesion del rango de Mayor, que es la inmediatamente anterior
al rango de Sub-Comisionado; sin embargo, la norma sefiala un término de cuatro
(4) anos en el cargo inmediatamente anterior (Mayor) para ser ascendido al
grado de Sub-Comisionado .

Por otro lado, al argumentar a favor de su pretension, el recurrente aduce
que al emitirse el acto acusado de ilegal, el Ministerio de Seguridad Publica
desconoci6 los requisitos establecidos en la Ley 18 de 1997, el Decreto Ejecutivo
No.172 de 1999 y el Manual dé Ascenso 2007 de la Policia Nacional, publicado en la
Orden General del Dia ntimero 136 de 18 de julio de 2007, lo que constituye un acto
de desviacion de poder, puesto que, se debieron seguir los procedimientos y ofrecer
condiciones de igualdad a los miembros de la Policfa Nacional que tuvieran derecho a
ser ascendidos al cargo inmediatamente superior, con la finalidad que se permitiera
seleccionar objetivamente a las unidades de ese estamento de seguridad,
fundamentado los mismos en razones que atiendan al mérito profesional, a la
antigliedad y a la eficiencia. en el servicio policial, basdndose para ello en los
requisitos contenidos en las disposiciones juridicas que rigen la materia (Cftr. fojas 32-
33 del expediente judicial).

La situacion juridica planteada permite establecer que el Ministerio de
Seguridad Publica al emitir la resolucion que le otorga el ascenso al rango de
Sub-Comisionado de la Policia a Jorge Dominguez, incumplié lo dispuesto en la

Ley y los reglamentos que rigen en esa materia, lo que denota una vulneracién



19

al principio de debido proceso y el principio de legalidad que deben imperar en
todos los actos que expida la Administracion Publica, de ahi que tal actuacion se

configura en un vicio que hace anulable el acto, por lo que el argumento que

esgrime el actor en el sentido que, la entidad actué con desviacién de poder,

encuentra asidero legal, ya que a juicio de esta Procuraduria, dicha conducta se

aparta de los fines que sefnala el ordenamiento juridico.

Ahora bien, la doctrina también destaca los planteamientos del jurista Olguin
Juérez, de quien el Doctor Santofimio hace referencia en su obra y sefiala que: “Los
actos son vdlidos cuando han sido emitidos en conformidad a las normas
juridicas, cuando su estructura consta de todos los elementos que les son
esenciales... es decir la validez supone en el acto la concurrencia de las
condiciones requeridas por el ordenamiento juridico.” (OLGUIN JUAREZ, Hugo A,

Extincion de los actos administrativos; revocacién, invalidacién v decaimiento.

Santiago, Editorial Juridica de Chile, 1961, pag. 21).

En el marco de lo antes expuesto, podemos colegir con meridiana claridad que
el acto acusado de ilegal fue emitido al margen del principio de debido proceso y del
principio de legalidad, al reconocerle el grado de Comisionado en la Policia Nacional y
ajuste de sueldo a una persona que carecia de las condiciones y requisitos para ser
ascendida a dicho rango, tal como lo establecen las normas que rigen la materia.

Nuestro concepto también encuentra sustento en el hecho que el
mencionado Resuelto No.116-1 de 28 de abril de 2017, debi6 ser emitido por el
Presidente de la Repiblica, con la participacion del Ministro de Seguridad
Publica, con sujecién a las disposiciones que al efecto establezcan la Ley y los
reglamentos, lo que viene a confirmar que el procedimiento para ascender a Jorge
Dominguez., vulner¢ los articulos 77,78, 79 y 90 de la Ley 18 de 3 de junio de 1997;
los articulos 395, 396, 397, 399, 402 y 409 del Decreto Ejecutivo 172 de 29 de julio

de 1999; el Manual de Ascenso 2007 de la Policia Nacional; y, el articulo 162 de la
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Ley 38 de 31 de julio de 2000, puesto que el mismo se llevé a cabo sin atender las
disposiciones legales sobre la materia.

Por otra parte, con relacién al ajuste de sueldo que se le otorgd a Jorge
Dominguez, después de haber sido ascendido al rango de Sub-Comisionado de la
Policia Nacional, es importante advertir, que este beneficio es el resultado de dicha
promocion, por lo que en nuestra opinidn, el mismo, asi como el referido ascenso
devienen en ilegales, pues si el grado que es la razén principal, no cumplié con las
normas legales y reglamentarias, la consecuencia; es decir, el ajuste salarial, también
sobreviene en ilegal.

Por todo lo expuesto, este Despacho es de la opiniéon que la infraccion de las
normas descritas en el parrafo 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 PARCIALMENTE ILEGAL el Resuelto de Personal No.116-1 de 28 de abril
de 2017, emitido por el Ministerio de Seguridad Publica, solo en lo que respecta al

ascenso al rango de Sub-Comisionado de la Policia Nacional de Jorge

{Régo erto Gonzalez Monténegro

Procurador de la Administracion

Dominguez.

Del Sefior Magistrado Presidente,

ria Lilfa Urriola de Ardila
cretaria General
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