ENTRADA No. 543-2012

DEMANDA CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE NULIDAD INTERPUESTA
POR EL LICENCIADO GIOVANI A. FLETCHER EN REPRESENTAC[ON DE
UNION NACIONAL DE CONSUMIDORES Y USUARIOS DE LA REPUBLICA
DE PANAMA (U.D.C.U.RE.PA), PARA QUE SE DECLARE NULO, POR ILEGAL
EL ARTICULO PRIMERO DEL ACUERDO MUNICIPAL NO. 6 DE 23 DE
FEBRERQ DE 2012, EMITIDO POR EL CONSEJO MUNICIPAL DEL DISTRITC
DE SAN MIGUELITO.

MAGISTRADO PONENTE: ABEL AUGUSTO ZAMORANQ

REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA - SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO

Panama, cinco (5) de julio de dos mil dieciséis (2016).

VISTOS:

El licenciado Giovani A. Fletcher en representacién de Unién Nacional
de Consumidores y Usuarios de la Reptiblica de Panama (U.D.C.U.RE.PA),
ha presentado demanda contencioso administrativa de nulidad, con el objeto
de que la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia declare que es nula, por
llegal, el articulo primero det Acuerdo Municipal No. 6 de 23 de febrero de 2012,
emitido por el Consejo Municipal del Distrito de San Miguelito.

. Antecedentes

1. Los hechos y la demanda

Seguin se sigue de las constancias que integran el presente expediente,
los hechos que dan origen a la controversia pueden sintetizarse asi:
1. Que mediante el articulo primero del Acuerdo Municipal No. 6 de 23

de febrerc de 2012, el Consejo Municipal del Distrito de San Miguelito



ajusta la nueva tarifa de recoleccién de basura, aplicable al sector
residencial y comercial del distrito de San Miguelito.

2. La pretension formulada por la parte actora consiste en que declare
nula por ilegal dicho acto administrativo, toda vez que, no permitié la
participacién ciudadana en ninguna de las modalidades que estipula la
Ley de Transparencia, a pesar que dicho acto podia afectar los
intereses y derechos de grupos ciudadanos, y la Ley lo exige, en

consecuencia, le requiere a la Sala que lo declare ilegal.

ll. Normas que se estiman infringidas

El representante legal de la parte actora sefiala que el acto impugnado
viola las sucesivas disposiciones legales, por los siguientes motivos:

Los articuios 24 y 25 de la Ley No. 6 de 22 de enero de 2002, por la cual
se dictan las normas de transparencia en la gestion ptblica, establecen la accién
de Habeas Data y dicta otras disposiciones, los cuales se refieren a la obligacion
de las instituciones de! Estado, en el ambito nacional y local, de permitir la
participacion de los ciudadanos en todos los actos de la Administracion Publica
que puedan afectar sus intereses y derechos; y a las modalidades de

participacién ciudadana, respectivamente.
IIl. Posicion de la Entidad Demandada

De la demanda instaurada se corrié traslado al Municipio de San
Miguelito, para que rindiera su informe explicativo de conducta, en el cual
indican gue con base a lo establecido en el articulo 14 de la Ley No. 106 de 8 de
octubre de 1973, sobre régimen municipal, los Consejos Municipales son las
autoridades dentro de un distrito con mando y jurisdiccion para dirigir de manera

equilibrada, ordenada y justa las leyes que alli se aprueben.



Continua indicando que el dia 18 de enero de 2001 el Consejo Municipal
celebro un contrato de concesién administrativa para la prestacion de servicio de
recoleccion, tratamiento y disposicién final de los desechos sélidos (basura)

entre el Municipio de San Miguelito y la Empresa Recicladora Vida y Salud

(REVISALUD SAN MIGUEL S.A)

Advierte que la publicacién del Acuerde Municipal No. 6 de 23 de febrero
de 2012 fue discutido en primera instancia en la Comisién de Hacienda
Municipal, luego fue aprobado en sesién ordinaria del Consejo Municipal, y
publicado en el mural municipal y posteriormente fue llevado al Departamento de

Cc.respondencia del Ministerio de la Presidencia y Publico, sin tener objecién

alguna.

Igualmente, alega que en el considerandc del Acuerdo Municipal se
establecieron los motivos por el cual se tomaban dichas medidas, al igual que se
cumplié con la trasparencia del anexo con los montos reales a ajustar, siendo
competencia del Consejo Municipal de San Miguelito al dar e! previo permiso a

las compafiias privadas que brindan algln tipo de servicio publico.

Por tales motivos, es la opinién que no se ha violado ningin precepto
legal, y por lo cual le requiere al Tribunal que desestime la presente accion de
nulidad interpuesta por Unién Nacional de Consumidores y Usuarios de la

Republica de Panama (U.D.C.U.RE.PA).
IV. Intervencion de tercero

Recicladora Vida y Salud San Miguel S.A. (REVISALUD SAN MIGUEL
S.A), en su calidad de tercero dentro del presente proceso contencioso
administrativo de nulidad, indica que el Acuerdo Municipal Ndmero 6 de 23 de
febrero de 2012, fue emitido en cumplimiento del mandato constitucional

contenido en el articulo 242 de la Constitucién Politica, en consecuencia, no



puede aplicarsele la Ley de Transparencia que regula aspectos de participacion

ciudadana y por ende el acto administrativo no es ilegal.
V. Opinidén de la Procuraduria de la Administracién

Mediante Vista No.350 de 29 de agosto de 2013, el representante del
Ministerio Publico, solicita a la Sala que se sirva de declarar que es ilegal, el
art.culo primero del Acuerdo Municipal Nimero 6 de 23 de febrero de 2012, por

las siguientes razones:

Siendo ello asi, no es posible argumentar que al
Consejo Municipal del Distrito de San Miguelito no le
son aplicables las normas contenidas en la L.ey 6 de
22 de enero de 2002, ya que, como hemos visto
dentro del ambito de aplicacion de dicha excerta legal
se encuentra comprendida la administracion de los
gobiernos locales.

Debido a lo expuesto, este Despacho estima que
como parte del procedimiento adoptado para emitir el
Acuerdo Municipal numero 6 de 23 de febrero de
2012, el Consejo Municipal del Distrito de San
Miguelito debié recurrir a la aplicacion de lo
contemplado en el articulo 24 de la Ley 6 de 22 de
enero de 2002 que impone a las instituciones del
Estado, en el ambito nacional y local, la obligacién de
permitir la participaciéon de los ciudadanos en todos
los actos de la administracién publica que puedan
afectar los intereses y derechos de grupos de
ciudadanos, entre los cuales se encuentra la fijacién
de tarifas y tasas por servicios.

Por otra parte, el articulo 25 del aludido cuerpo
normativo sin perjuicio de las contempladas en otras
leyes, establece como modalidades de participacién
ciudadana: la consulta publica, la audiencia publica,
foros o talleres y la participacién directa en instancias
institucionales; una de las cuales debid ser utilizada
por el Consejo Municipal del Distritoc de San Miguelito
como parte del procedimiento de expedicion del
acuerdo demandado, de tal manera que al dictarlo sin
cumplir con este requisito legal, actué con total
prescindencia de una de las formalidades sefaladas
por la Ley para la emision de este tipo de actos
administrativos, por lo que el mismo deviene en
ilegal. ... ©



VI. Consideraciones de la Sala

Una wvez cumplidos los tramites previstos para estos procesos,
corresponde a los integrantes de la Sala Tercera de [a Corte Suprema de

Justicia pasar a dirimir el fondo del presente litigio.

Competencia de la Sala:

En primer lugar, resulta necesario sefialar que esta Sala de la Corte
Suprema de Justicia es competente para conocer de la accion contencioso-
administrativa de nulidad promovida por la Unién Nacional de Consumidores y
Usuarios de la Republica de Panama (U.D.C.U.RE.PA), con fundamento en lo
que dispone el articulo 206, numeral 2, de la Constitucidon Politica, en
concordancia con el articulo 97, numeral 1, del Codigo Judicial y el articulo 42A

de la Ley No. 135 de 1943, conforme fue reformado por la Ley No. 33 de 1946.

Legitimacion activé y pasiva:

En el caso que nos ocupa, la demandante como persona juridica que
comparece en defensa de la legalidad del contenido del articulo primero del
Acuerdo Municipal Numero 6 de 23 de febrero de 2012, emitido por el Consejo
Municipal del Distrito de San Miguelito, razén por la cual se encuentra legitimada
para promover la accidn examinada.

Por su lado, e} acto demandado fue emitido por el Consejo Municipal del
Distrito de San Miguelito entidad estatal, con fundamento en ia Ley 106 de 8 de
octubre de 1973, como sujeto pasivo en el presente proceso contencioso-

administrativo de nulidad.

Decision de la Sala

Para resolver en el fondo el asunto planteado, las Sala previamente hace

las siguientes consideraciones:



Primeramente, observa la Sala que el problema juridico del presente
proceso de nulidad consiste en determinar si el Consejo Municipal del Distrito de
San Miguelito tenia o no la obligacién de permitir la participacién ciudadana al
momento de fijar las tarifas y tasas por servicios de recoleccion de basura.

En ese sentido se observa que el acto demandado lo constituye el articulo
primero del Acuerdo Municipal Numero 6 de 23 de febrero de 2012, emitido por

Consejo Municipal del Distrito de San Miguelito, que dispone lo siguiente:

ACUERDA:

Articulo Primero: APROBAR, como en efecto se
aprueba un ajuste en la tarifa de recoleccién de
basura establecida en el ANEXO 1, y del cual forma
parte integra del presente Acuerdo cuyo contenido
estable las Tarifas aplicables de manera especifica
dentro del Sector Residencial y Sector Comercial. ..."
(Lo subrayado por la Sala)

El demandante alega que el acto impugnado infringe de forma directa por
omisién el contenido de los articulos 24 y 25 de la Ley No. 6 de 22 de enero de
2002, por la cual se dictan las normas de transparencia en la gestién pablica,
establece la accién de Habeas Data y dicta otras disposiciones, que a letra dice:

“Articulo 24. Las instituciones del Estado en el
ambito nacional y local, tendran la obligacion de
permitir la participacion de los ciudadanos en
todos los actos de la administracion plblica gue
puedan afectar los intereses y derechos de
grupos ciudadanos, mediante las modalidades de
participacion ciudadana que al efecto establece la
presente Ley. Estos actos son, entre otros, los
relativos a construccion de infraestructuras, tasas de
valorizacién, zonificacibn y fijacién de tarifas y
tasas por servicios. (Lo subrayado por la Sala)

Articulo 25. Sin perjuicic de las contempladas en
otras leyes, se establece como modalidades de
participaciéon ciudadana en los actos de
administracion publica, las siguientes.

1. Consuita Publica. Cosiste en el acto mediante el
cual la entidad estatal pone a disposicién del
publico en general informacién base sobre un
tema especifico y solicita opiniones, propuestas o
sugerencias de los ciudadanos y/o de
organizaciones estatales.



2. Audiencia Publica. Similar a la consulta publica,
excepto que el acto de recibir sugerencias,
opiniones o propuestas se realiza en forma
personal ante la autoridad que corresponda, de
acuerdo con el tema de que se trate.

3. Foros o Talleres. Reunion selectiva o publica de
actores relevantes o afectados

4. Participacion directa en las instancias

institucionales. Actuaciéon de ciudadanos o
representantes de organizaciones sociales en las
instituciones puablicas de consulta o toma de
decisiones especificas.
Paragrafo: Las instituciones de la administracion
plublica estan obligadas a publicar, antes de [a
celebraciéon de cualesquiera de los actos
administrativos sujetos a participacién ciudadana,
la modalidad de participacién que adoptara en
cumplimiento del presente articulo.”

Segun el actor esto es asi toda vez que el Consejo Municipal del Distrito
de San Miguelito fij6 nuevas tarifas por el servicio publico de recoleccion de
basura, sin haber realizado ning(n tipo de las modalidades establecida en la Ley
para que hubiese la participacion de la comunidad en la toma de esta decision,

por tales razones considera que el articulo primero es ilegal.

Por otro lado, !a autoridad demandada indica que el acto impugnado fue
emitido conforme a derecho, toda vez que en la parte motiva del mismo se
consignaron las razones por la cual fue emitido, ademas, advierte que cumplié
con el principio de transparencia al incluir un anexo donde se hizo el detalle del

ajuste en las tarifas del sector residencial y comercial.

Igualmente, alega que el acuerdo municipal impugnado fue discutido en la
Comision de Hacienda Municipal y luego fue aprobado en sesion ordinaria del
Consejo Municipal, y publicado en el mural del municipio, luego publicado en

gaceta oficial, es decir fue de acceso publico.

Ante tales hechos, y luego de revisado las constancia procesales observa

que la Ley No. 6 de 22 de enero de 2002 establece en el numeral 8 del articulo 1



Organos Ejecutivos, Legislativos y Judicial, el Ministerio Publico, las entidades
descentralizadas, auténomas y semijauténomas, la Autoridad del Canal de
Panama, los municipios, los gobiernocs locales, las juntas comunales, las
er.presas de capital mixto, las cooperativas, las fundaciones y los patronatos y
los organismos no glyubemamentales que hayan recibido o reciban fondos, capital

o bienes del Estado.”

Por ofra parte, la Ley No. 106 de 8 de octubre de 1973, sobre Régimen
Municipal, en el articulo 10 estipula que el Consejo Municipal es una corporacion
integrada por todos los representantes de corregimientos que hayan sido
elegidos dentro del distrito respectivo, de alli que, la Ley de Transparencia le es
aplicable porque se encuentra comprendido en la administracién de los gobiernos

locales, como lo sefiala el Procurador de la Administracion.

Por tales motjvos, si bien es cierto el Consejo Municipal sefiala que publicé
en el mural del municipio, las nuevas tarifas y tasas por servicios de recoleccion
de basura que iba a aplicar en el distrito de san miguelito, el articulo 25 de la Ley
No. 6 de 2002, es claro en sefalar el procedimiento y cudles son [as modalidades
de participacion ciudadana, que debié utilizar al emitir un acto publico que podia

afectar los intereses y derechos de grupos ciudadanos.

Sobre este tema la Sala mediante Sentencia de 15 de mayo de 2008,

sefialé lo siguiente:

“...Se ha sostenido ante este Tribunal que el acto emitido
por el Director de la Autoridad del Transito
y Transporte Terrestre, mediante el cual se establece la
tarifa = maxima autorizada de los viajes
de transporte colectivo en distintas rutas de las provincias
de Chiriqui, Coclé, Colén y Veraguas es ilegal, por
desconocer el contenido de los articulos 24 y 25 de la Ley
6 de 22 de enero de 2002. Estos preceptos han
establecido la participacion ciudadana en las decisiones
administrativas que puedan afectar los intereses vy
derechos de grupos ciudadanos, entre los cuales se

encuentra la fijacion _de tarifas v tasas por servicios, asl
como la obligacion de publicar la modalidad de
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El argumento central del demandante, es que ninguna de
estas modalidades se cumplié al momento de aprobarse la
tarifa maxima del transporte colectivo en la Resolucién AL-
258, argumento que es refutado por el ente demandado,
indicando que la actuacion censurada se dictd con apego
a la Ley 34 de 28 de julio de 1999 y el Decreto Ejecutivo
N® 542 de 8 de octubre de 2003, que establecen,
respectivamente, la facultad de esta entidad de fijar y
regular las tarifas del transporte terrestre puablico de
pasajeros en todas sus modalidades y formas, asi como
los parametros para ajustar la tarifa de transporte colectivo
fijada, y que los intereses de los usuarios en el proceso de
toma de decision de la tarifa impugnada estuvieron
debidamente representados, en la medida que el
representante de los usuarios, como miembro de la Junta
Directiva, participd en su aprobacidn

Asi lo senald con toda claridad esta Corporacién Judicial,
en sentencia de 7 de mayo de 2007, al examinar la
legalidad de una Resolucion de la Autoridad de Transito
y Transporte Terrestre, en !a que similarmente se
aprobaba la tarifa maxima autorizada para otras rutas de
transporte publico colectivo, en circunstancias
practicamente idénticas a las que ahora nos ocupan, y en
12 que destacé lo siguiente:

"Consecuentemente, la actuacién del representante a nivel
nacional de los usuarios del transporte publico terrestre de
pasajeros como miembro de la Junta Directa y participe en
la emision del acto impugnado, no puede catalogarse
como la observancia de la modalidad contemplada en el
numeral 4 del citado articulo 25, menos aln cuando no
hay disposicion aiguna que estipule entre sus atribuciones
como miembro de dicha Junta velar por los intereses o
derechos de los usuarios del transporte publico terrestre
en todo el territorio nacional.

En este sentido, debemos adicionar que el contenido del
Capitulo VIl de la Ley de Transparencia busca que los
intereses y derechos de los grupos ciudadanos sean
defendidos precisamente por quienes pudiesen verse
afectados ante ef dictamen de una resolucién
administrativa. Es mas, pretende que el publico en
general,” actores relevantes o afectados, ciudadanos o
representantes de una organizacion social tengan pleno
conocimiento del tema que les puede afectar y sean
participes en una toma de decision especifica, después de
haberse obtenido un consenso o resuelto un conflicto
enlre quienes precisamente manifiesten su opinién, hagan
sugerencias o propuestas.

En el proceso objeto de andlisis, las pruebas allegadas a
los autos no demuestran que alguno de los sujetos arriba
mencionados haya opinado o hecho alguna propuesta o
sugerencia en torno a la fijacion de la tarifa maxima que
conternpla el articulo primero de la Resolucion N° AL-253
de 31 de octubre de 2005. Reiteramos, que lo que consta
es que la Junta Directiva de la Autoridad del Transito y
Transporte Terrestre -como cuerpo colegiado que integra
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expedicion de dicha Resolucién, como lo es la reunién
extraordinaria celebrada el 21 de octubre de 2005 en la
cual acoge favorablemente el informe técnico que
recornienda ajustes y equiparacion de la larifa en las rutas
del transporte colectivo y selectivo.

La falta de adopcion por parte de la Autoridad del Transito
y Transporte Terrestre de alguna de estas modalidades:
consufta pablica, audiencia pablica, foros o talleres, o
participacion directa en instancias institucionales;
desconoce el contenido de las normas contempladas en el
Capitulo VIl de la Ley 6 de 22 de febrero de 2002,
denominado "Participacion ciudadana en las decisiones
administrativas y sus modalidades".

En torno a este aspecto, debemos sefialar que tanto la Ley
6 de 22 de enero de 2002 (Capitulo VII) como el Decreto
Ejecutivo N° 542 de 8 de octubre de 2003 son normas
especiales que regulan aspectos relacionados con la
fijfacion de tarifas. La primera de estas disposiciones tiene
una jerarquia superior a la segunda, pues recordemos que
los decretos ejecutivos constituyen reglamentos en
desarroflo de la Ley. En este sentido, el articulo 15 del
Codigo Civil nos dice que 'Las drdenes y demas actos
gjecutivos del Gobierno, expedidos en efercicio de la
potestad reglamentaria, tienen fuerza obligatoria, y seran
aplicadas mientras no sean contrarios a la Constitucion o a
las leyes".

Dentro de este contexto, adverfimos que no existe
propiamente contradiccién o incompatibilidad entre la Ley
6 de 2002 y el Decreto Ejecufivo N° 542 de 2003 sino la
existencia de una regulacion paralela en torno a cémo un
funcionario debe proceder para fijar la tarifa por la
prestacion de un servicio. A razon de ello, la autoridad
estaba obligada a cumplir lanto con el procedimiento
establecido por la propia institucion para fijar la tarifa
de transporte colectivo como con el texto legal que tiene
como fin que la ciudadania intervenga en los actos
administrativos que pudiesen mermar sus intereses o
derechos.”

Como deriva de lo expresado, el Director de la Autoridad
del Transito previa emisién del acto impugnado, debié no
sélo emplear la reglamentacién contenida en el Decreto
Ejecutivo N° 542 de 8 de octubre de 2003, para la fijacion
de tarifas, sino también las disposiciones sobre
participacion ciudadana que consagra un texto de superior
jerarquia, cual es la Ley 6 de 22 de enero de 2002.

La no utilizaciéon por parte de la entidad demandada de
alguna de las modalidades de participacién ciudadana
para fijar la tarifa maxima en las distintas rutas de Chiriqui,
Coclé, Colon y Veraguas, para cefiirse Gnicamente a la
aplicacion de las disposiciones reglamentarias de que trata
el Decreto Ejecutivo N° 542 de 2003, desatiende el
contenido de los articulos 24 y 25 de la Ley 6 de 2002 y
acarrea la nulidad del acto administrativo demandado, por
lo que asi procede declararlo.
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En consecuencia, la Sala Tercera de la Corte Suprema de
Justicia, administrando justicia en nombre de Ia Republica
y por autoridad de la Ley, DECLARA QUE ES ILEGAL, e}
articulo primero de la Resolucion AL-258 de 9§ de
noviembre de 2005, y ORDENA a la Autoridad del Transito
y Transporte Terrestre que subsane la omisién en que
incurrié durante el tramite de fijacion de la tarifa maxima
autorizada de los viajes de transporte colectivo en las
rutas de Chiriqui, Coclé, Colén y Veraguas.”

De lo anterior se desprende que, el ajuste en la tarifa de recoleccion de
basura realizada por el Consejo Municipal del Distrito de San Miguelito configura
un acto de la administracién plblica que puede afectar los intereses y derechos
de un grupo de ciudadanos, y por ende conforme a los articulos 24 y 25 de la
Ley de Transparencia, tenian la obligacion de permitir la participacion de los
ciudadanos mediante las modalidades que establece dicha normativa, es decir,
consulta publica, audiencia publica, foros o talleres, o participaciéon directa en
instancias institucionales. Toda vez que, la participacién ciudadana es un
instrumento de gestion publica que permite el acceso de la colectividad en los
gobiernos locales en la toma de decisiones, y manejo de sus recursos,

permitiendo asi la consolidacién de la democracia.

Cabe recalcar que este Tribunal ha sefialado que el contenido del Capitulo
Vii de la Ley de Transparencia busca que los intereses y derechos de los grupos
ciudadanos sean defendidos precisamente por quienes pudiesen verse
afectados ante el dictamen de una resolucién administrativa. Es mas, pretende
que el publico en general, actores relevantes o afectados, ciudadanos o
representantes de una organizacién social tengan pleno conocimiento del tema
que les puede afectar y sean participes en una toma de decision especifica,
despues de haberse obtenido un consenso o resuelto un conflicto entre quienes

prerisamente manifiesten su opinién, hagan sugerencias o propuestas.

En consecuencia, la falta de adopcién por parte del Consejo Municipal del
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publica, foros o talleres, o participacion directa en instancias institucionales para
fijar un ajuste en la tarifa de recoleccion de basura viola el contenido de los
articulos 24 y 25 de la Ley No. 6 de 22 de enero de 2002, y por ende el articulo

primero del Acuerdo Municipal Nimero 6 de 23 de febrero de 2012 es ilegal.

En mérito c'ie lo expuesto, la Sala Tercera de Io Contencioso
Administrativo de la Corte Suprema, administrando justicia en nombre de la
Republica y por autoridad de la Ley, DECLARA QUE ES ILEGAL, el articulo
primero del Acuerdo Municipal No. 6 de 23 de febrero de 2012, emitido por el

Consejo Municipal del Distrito de San Miguelito.

Notifiquese,
ABEL AUGUSTO ZAMORANO
MAGISTRADO
CECILIO CEDALISE RIQUELME LUIS RAMON FABREGA S.
MAGISTRADO MAGISTRADO
KATIA ROSAS

SECRETARIA



