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Panama, 31 de mayo de 2002.

Licenciado

Juan Carlos Navarro Q.
Alcalde del Municipio de Panama
E. S. D.

Seior Alcalde:

Con agrado le brindo nuestro parecer juridico a su consulta administrativa
identificada en la nota No.D.S.237, en donde basicamente se quiere saber si el
Municipio de San Miguelito puede traspasar a una empresa su derecho de uso del
relleno sanitario de Cerro Patacon.

Hechos que motivan la consulta.

Todo indica que los elementos facticos que sirven de causa a la consulta bajo
estudio, son los siguientes:

1. La Municipalidad de San Miguelito, por medio de la suscripcién de un
contrato de concesién administratival, ha permitido a una empresa,
depositar desechos solidos en el relleno sanitario de Cerro Patacdn, sin
que esa empresa tenga que pagar las tarifas exigidas y cobradas por el
Municipio de Panama.

2. Segun se desprende de la regulacidn legal, el Municipio de Panama tiene la
“administracion” del relleno de Cerro Patacon; y por ello, tiene el derecho
de cobrar la tarifa de usos de esa importante instalacion de tratamiento de
desechos.

3. El mantenimiento de las instalaciones del relleno sanitario, le produce
considerables gastos y costos a la municipalidad capitalina. Gastos estos

" El contrato de concesién de recoleccion de desechos sélidos (basura), que suscribié el Municipio de San
Miguelito con la empresa Recicladora Vida y Salud Revisalud San Miguel, S.A.,.



que de alguna manera son compensados por la tasa y la tarifa que se
cobra por su uso.

La consulta especifica.

¢Puede el Municipio de San Miguelito, celebrar un contrato de
concesion con una empresa privada para el uso del relleno sanitario
de Cerro Patacdn y ceder el derecho de uso de dicha instalacion sin
costo alguno para la empresa, cuando el segundo parrafo del Articulo
6 de la Ley 41 de 1999, establece claramente que la responsabilidad
de la administracion del relleno sanitario de Cerro Patacén le
compete Unica y exclusivamente al Municipio de Panama?

Opinion de la Procuraduria de la Administracion.

Segun se percibe, la cuestion de derecho se centra en saber si el poder de
administracion por parte de la Municipalidad de Panama, del relleno sanitario; le
permite a ésta, prohibirle a su socia, la Municipalidad de San Miguelito, que ceda el
derecho de usos gratuito, del mencionado relleno.

Para dilucidar esta tematica veamos la normativa juridica aplicable, desde la luz
que dan los fines y objetivos del servicio publico de aseo.

Normas Juridicas Aplicables.

1. Normas constitucionales.

“ARTICULO 105: Es funcién esencial del Estado velar por la salud de la
poblacién de la Republica. El individuo, como parte de la comunidad,
tiene derecho a la promocidn, proteccién, conservacion, restitucion y
rehabilitacion de la salud y la obligacion de conservarla, entendida ésta
como el completo bienestar fisico, mental y social”.

“ARTICULO 106: En materia de salud, corresponde primordialmente al
Estado el desarrollo de las siguientes actividades, integrando las
funciones de prevencion, curacion y rehabilitacion:

4. Combatir las enfermedades transmisibles mediante el saneamiento
ambiental, el desarrollo de la disponibilidad de agua potable y adoptar
medidas de inmunizacién, profilaxis y tratamiento, proporcionadas
colectivamente o individualmente, a toda la poblacion.

n
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2. Normas legales.

Ley 41 de 1999.°

“Articulo 1. La de la administracion, operacidn, y explotacion de los
servicios relacionados con el aseo urbano y domiciliario y de los rellenos
sanitarios, en la regidon metropolitana, se regiran por las disposiciones de
la presente Ley”.

“Articulo 2. Dicha trasferencia, de la Direccion Metropolitana de Aseo
(DIMA) a los municipios de Panama, San Miguelito y Colon,
conlleva la direccion, planificacion, investigacion, inspeccion, operacion y
explotacion de los servicios relacionados con el aseo urbano y
domiciliario en la region metropolitana.

Para los efectos de esta Ley, se entiende por regidn metropolitana, la
que comprende los distritos de Panama, Colon y San Miguelito”. (la
negrita es nuestra)

“Articulo 3. La transferencia a que se refieren los articulos
anteriores, se llevara a efecto tomando en consideracion la naturaleza
del servicio y su operacion en la jurisdiccion correspondiente a los
municipios de Panama, Colon y San Miguelito. Ademas, tomara
en cuenta los recursos materiales, financieros y presupuestarios con que
haya operado la Direccion Metropolitana de Aseo hasta el momento de
la promulgacion de la presente Ley”. (la negrita es nuestra)

“Articulo 6. Los alcaldes podran celebrar contratos y convenios con
personas naturales, juridicas, publica, privadas, nacionales o
extranjeras, con sujecion a lo establecido en la Constitucién Politica, en
las leyes vigentes y en las normas dictadas por las autoridades
competentes en todo lo relacionado con los servicios de aseo urbano y
domiciliario, desde la recoleccién y barrido, hasta el transporte de lo
recolectado al relleno sanitario para su tratamiento y disposicion final.

También podran contratar la prestacion de los servicios de aseo, con los
municipios.

El Municipio de Panama, tendra la responsabilidad de la administracién
del relleno sanitario de Cerro Patacdn, el cual sera utilizado conjunto con
el Municipio de San Miguelito”.

? Ley 41 de 27 de agosto de 1999, publicada en la Gaceta Oficial nimero 23, 875 de 30 de agosto de 1999.



3. Normas contractuales

Contrato No. 001-2001 de 18 de enero de 2001.3

“CLAUSULA No.4: DERECHOS. En la prestacion del servicio de
recoleccién, tratamiento y disposicion final de los deshechos sdlidos
contenido en el presente contrato y durante la vigencia del mismo, La
Empresa tendra los siguientes derechos.

1. El derecho a que se transfiera o traspase todos los equipos y
derechos relacionados con la actividad que realiza la Direccion
Municipal de Aseo Urbano y Domiciliario (DIMAUD); garantizado el
Municipio el derecho de uso de Cerro Patacén sin costo para la
empresa, como también, cualesquiera otra instalacion, inmueble o
beneficio incluido en los convenios existentes relativos a la materia.
Paragrafo: En lo que respecta al uso del Relleno Sanitario de
Cerro Patacon, el Municipio, tendra la obligacion de obtener
del Municipio de Panama las autorizaciones pertinentes, para
eximir de cualquier pago a La Empresa. Para los efectos de
esta clausula los deshechos transportados por la EMPRESA se
entenderan como un servicio sin costo a favor del municipio
de San Miguelito, de conformidad con lo establecido en el
paragrafo tercero (3) del articulo 5 de la Ley (41) de 1999.

a (...)". (la negrita es nuestra)

¢Por gué es importante el servicio de recoleccion y tratamiento de la basura?

En la opinidon consultiva C-No.145, del 10 de mayo de 2002, esta Procuraduria se
refirid a esta tematica, sefialando basicamente que el Estado es y debe ser,
necesariamente, el principal gestor del bien comun, de alli que como garante de la
salud publica, es su deber velar por la prestacién de eficaces servicios publicos,
siendo el servicio de aseo urbano y domiciliario de las poblaciones, a criterio de la
doctrina, obligatorio, dado que involucra la salud publica. Como quiera, que estos
servicios generan gastos, es por lo que se da el cobro de una tasa, que en el caso
estudiado, por ser una empresa privada quien realiza el servicio publico, se
denomina tarifa, la que recae en el beneficiario de los servicios.

La tasa o tarifa de aseo se paga por un servicio solicitado por el ciudadano, no
obstante, existen servicios que, como se ha dicho antes, a juicio de la doctrina son
obligatorios para el Estado regular y prestar; de alli entonces, que el Cddigo

3 Este contrato dice relacion con la concesion administrativa a favor de la Empresa Recicladora Vida y Salud-
Revisalud San Miguel S.A., publicado en la Gaceta Oficial niimero 24, 397 de 27 de septiembre de 2001.



Administrativo de Panama en su articulo 1481, se encarga de establecer lo relativo
al tema del aseo en las poblaciones.

Considerando los aspectos antes sefalados, el Contrato de Concesion entre el
Municipio de San Miguelito y la empresa Recicladora Vida y Salud Revisalud San
Miguel, S.A., tiene su base juridica, no sélo en las normas de Derecho Positivo que
regulan las entidades que han intervenido en la negociacion, sino también en las
fuentes generales del derecho que le otorgan en la doctrina una categoria especial.

Tomando en cuenta lo expuesto en el articulo 7 de la Ley 41 de 1999 “Los
municipios podran gestionar todas las operaciones que se requieran para la
aplicacion de técnicas apropiadas en la prestacion de este tipo de servicios”, y para
ello podran gestionar directamente dichas operaciones “o por medio de empresas
municipales creadas por la Ley 6 de 1973 y sus reformas, o a través de
contratos o concesiones que celebren con personas juridicas, publicas o
privadas, para el proceso de tratamiento que convenga, a efecto de mejorar el
servicio y aprovechar los residuos solidos...".

Entendemos que la posibilidad de la contratacion de concesiones administrativas, a
favor de empresas privadas, tiene su justificacion en el “mantener el servicio a la
comunidad” segin se desprende con claridad del articulo cuarto de la Ley 41 de
1999.

En otros términos, el sentido de la legislacion que permitio la trasferencia de las
competencias de la antigua Direccidn Metropolitana de aseo, a favor de los
Municipios de Panama, San Miguelito y Coldn; fue la prestacion del servicio de
aseo urbano y domiciliario en la regién metropolitana.

Es esta importante tarea el relleno sanitario de Cerro Patacon es un instrumento, y
no un fin en si mismo. El fin Ultimo y realmente importante es la prestacion
efectiva y pluralista del servicio sanitario de salud.

¢El Municipio de San Miguelito esta legitimado para dar en concesion el servicio de
recoleccion de los desechos soélidos?

Los Consejos Municipales de acuerdo al articulo 14 de la Ley N°.106 de 8 de
octubre de 1973, tienen facultades para —para regular la vida juridica de los
Municipios— por medio de los “Acuerdos” que tienen fuerza de Ley dentro del
respectivo Municipio.

4 Ley #: 41 de fecha 27 de agosto de 1999 “Por la cual se transfieren los servicios relacionados con el aseo
urbano y domiciliario en la region metropolitana, a los municipios de Panama, San Miguelito y Colon”
publicada en al Gaceta #: 23,875 del 30 de agosto de 1999.



Ahora bien estos “acuerdos” tienen la limitacion, como todo acto administrativo de
reglamentacion, de mantenerse dentro del marco de la ley, sin rebasarla.

Con base a la referida disposicion legal, los Consejos Municipales tienen
competencia exclusiva para el cumplimiento de las funciones que le son atribuidas
por el articulo 17, numerales 3, 4, 8, 10, 11, 14y 15 de la Ley N°.106 de 1973.

En el caso especifico consultado, el Acuerdo aprobado por el Consejo Municipal de
San Miguelito a través del cual validé el contrato de concesion administrativa para
la prestacion de servicios de recoleccion, tratamiento y disposicion final de los
desechos (basura), con la empresa Recicladora Vida y Salud (Revisalud San
Miguel, S.A.); constituye un acto administrativo contractual, entendiéndose por tal,
un acuerdo de voluntades publico-privadas permitido por la Ley 106 de 1973, pero
con valor subordinada a la ley.

Ciertamente, se trata de un contrato de concesidn mediante el cual el Municipio de
San Miguelito cede a una empresa privada, la funcion recolectora de desechos
sélidos, por la que se debe pagar un precio fijo llamado tarifa, producto del
servicio prestado.

Algunos buenos ejemplos de este derecho de contratar de los entes publicos, y
sobre todo en esta materia de concesiones administrativas para la realizacion de
servicios de aseo urbanos, son los contratos suscritos por la Municipalidad de San
Miguelito y de Panama. Veamos la siguiente lista:

1. El Acuerdo #: 011 de 8 de febrero de 2000, dictado por el Concejo
Municipal de Panama, Por el cual se autoriza al Alcalde del Distrito de
Panama a solicitar excepcién de acto publico y celebrar contrato de
Arrendamiento con la Empresa Guary Investment Corp., S.A., publicado en
la Gaceta #: 23,996 del 22 de febrero de 2000.

2. El Acuerdo #: 012 de 8 de febrero de 2000 dictado por el Concejo
Municipal de Panama, Por el cual el Consejo Municipal de Panama, exonera
de los Impuestos Municipales a las 19 Juntas Comunales del Distrito Capital,
del pago de la tasa por uso del vertedero de Cerro Patacdn, publicado en la
Gaceta #: 23,996 de 22 de febrero de 2000.

3. El Acuerdo #: 38 de 4 de abril de 2000 dictado por el Concejo
Municipal de Panama, Por el cual se autoriza al Alcalde del Distrito de
Panama a suscribir Contrato para el Tratamiento y Saneamiento de los
Desechos Solidos del Relleno Sanitario de Cerro Patacon con la empresa



Proyectos Generales de Vivienda, S.A. (PROGREVISA), publicado en la
Gaceta #: 24,043 de 3 de mayo de 2000.

¢Qué implica la facultad de administrar el relleno sanitario de Cerro Patacon, de
parte de la Municipalidad de Panama?

En el marco regulatorio de este servicio metropolitano de aseo, establecido en la
Ley 41 de 1999, se plantea en los articulos 1, 2, 3 y 4 que:

1. Se transfiere a favor de los municipios metropolitanos (San Miguelito,
Panama y Coldn) la administracion, operacion y explotacion de los rellenos
sanitario que pertenecieron a la Direccién Metropolitana de Aseo (DIMA).

2. La transferencia de los bienes de la DIMA involucraba la operacion y
explotacion de aquellos bienes, entre los cuales se encuentran los rellenos
sanitarios.

Segun se puede ver el verbo rector de las atribuciones de los municipios
metropolitanos, es transferir. {y que es transferir?

Segun la ultima edicion del diccionario de la Real Academia Espaiiola de la Legua,
transferir, tiene las siguientes acepciones o significados:

1. tr. Pasar o llevar algo desde un lugar a otro.

2. tr. diferir (aplazar).

3. tr. Extender o trasladar el significado de una voz a un sentido figurado.

4. tr. Ceder a otra persona el derecho, dominio o atribucion que se tiene sobre
algo.

5. tr. Remitir fondos bancarios de una cuenta a otra.

Segun se puede ver en el numeral cuatro se deja con claridad la idea de que
transferir es, hacer pasar a otra persona los derechos de dominio que una persona
tenia.

Asi visto este verbo, podemos decir que los nuevos adquirentes de los derechos de
direccién, planificacidn, investigacion, inspeccién, operacién y explotacién del
servicio de aseo urbano metropolitanos, son esos tres municipios. Es decir, que se
deben usar de manera conjunta y coordinada, aquellos bienes propios de la
operacion de aseo, que con anterioridad detentaba una sola institucion.

En otros términos, los tres municipios se pueden considerar derechohabientes y
responsables de la explotacién titular del servicio de aseo urbano metropolitano.
Esto involucra ademas que, todos puedan ceder a favor de personas juridicas de



derecho privado (empresas), por conducto de concesiones administrativas estas
atribuciones, pero ademas, que de acuerdo con la ubicacién de los bienes, se
hagan corresponsables del mantenimiento de los bienes transferidos y ademas de
su uso igualmente conjunto.

La ley no establecié el mecanismo de coordinacién de las labores y el derecho
sobre los bienes que se tenian en titularidad conjunta.

En cuanto a los bienes especificos del relleno sanitario de Cerro Patacdn, la misma
ley ordend que éste fuera administrado por uno de esos tres municipios: el
Municipio de Panama. Sin embargo, no afirmd que el Municipio de San Miguelito
no tuviera derecho de uso del relleno. ¢Pero qué involucra administrar?

En el diccionario de la lengua se senala que administrar significa, gobernar, ejercer
la autoridad o el mando sobre un territorio y sobre las personas que lo habitan;
dirigir una institucion; ordenar, disponer, organizar, en especial la hacienda o los
bienes; desempefiar o ejercer un cargo, oficio o dignidad; Suministrar,
proporcionar o distribuir algo; conferir o dar un sacramento; aplicar, dar o hacer
tomar un medicamento; graduar o dosificar el uso de algo, para obtener mayor
rendimiento de ello o para que produzca mejor efecto.

Asi, vista las cosas la facultad de administracion del Municipio de Panama respecto
del relleno sanitario de la circunscripcion de la provincia de Panama, significa
empleo o tener a su cargo la recaudacion de las rentas y el pago de las tarifas
necesarias para mantener la rentabilidad y funcionamiento del relleno. También
dice relacidon con cuidar de los intereses del municipio de Panama y San Miguelito;
que se puede decir es un encargo o encomienda, poseida por el Municipio de
Panama, pero que en modo alguno puede significar derecho de libre disposicion,
habida cuenta de la copropiedad legal establecida sobre ese bien.

Ciertamente, somos de la opinién que la administracién del relleno de Cerro
Patacon deriva en la atribucidn, a cargo del Municipio de Panama de, gestionar ese
bien, ya que no lo posee ni lo maneja en calidad de propietario exclusivo.

¢Podria decirse que el usar el relleno sin abonar a su mantenimiento y gastos de
operacion se constituye en una violacion de la Ley 41 de 1999?

Desde una perspectiva estrictcamente juridica, el poder de administracion no
involucra derogar o dejar sin efecto el derecho de disposicion de uno de los dos
propietarios del bien administrado por el otro duefio-administrador. En razén de
esto, si uno de los propietarios cede a un tercero su derecho de uso del bien, este
tercero se subroga en el derecho de aquél, y bien podria ejercer el derecho de uso.



Ahora bien, nos parece que el problema no se reduce a saber si el Municipio de
San Miguelito puede ceder el goce del derecho de uso del rellenos sanitario, sino
que lo que realmente importa es que la empresa que funge como tercero en la
relacién, podria estar lucrandose (obteniendo un enriquecimiento) a costa de la
inversion y gastos de mantenimiento del administrador (el coduefio denominado
Municipio de Panama); sin que este municipio obtenga ningun beneficio.

Por ello, desde una perspectiva juridica, la clausula cuarta del contrato 001-2001
del 18 de enero de 2001, ha dado la solucién a este, interrogante, ya que en ella
se establece con toda claridad que antes de poder ser exonerada la empresa
Recicladora Vida y Salud Revisalud San Miguel, S.A., las dos Municipalidad habrian
de llegar a un convenio en tal sentido. Para mayor abundamiento recordemos que
en esa clausula se establece que: “en lo que respecta al uso del Relleno Sanitario
de Cerro Patacon, el Municipio (de San Miguelito), tendra la obligacién de obtener
del Municipio de Panama las autorizaciones pertinentes, para eximir de cualquier
pago a La Empresa”.

Asi las cosas, si no existe a la fecha ningun acuerdo exonerativo intermunicipal, la
empresa es sujeto de gravamen (que en verdad es una tarifa), y de no cancelar la
empresa dicha tarifa se estaria exponiendo a los rigores de la jurisdiccion coactiva
que senala la Ley 41 de 1999, goza la Municipalidad de Panama para hacerse
pagar dichos cargos.

Conclusion.

Creemos que la cuestién planteada transita en negociar con la Municipalidad de
San Miguelito un convenio de colaboracion en los costos de mantenimiento del
relleno. O sea que, se rectifique la participacion de este Municipio de San Miguelito
en la operacion del relleno. Y luego de este acuerdo entre los dos duefios o
responsables: los Municipios de Panama y San Miguelito, la empresa que realiza el
servicio de recoleccion de los desechos sdlidos en San Miguelito: Recicladora Vida
y Salud Revisalud San Miguel, S.A., se acojan a esa reglamentacion de orden
publico.

Claro estd, si la Municipalidad de San Miguelito no cumple con la clausula cuarta
del contrato No. 001-2001 de 18 de enero de 2001,> de que “en lo que respecta al
uso del Relleno Sanitario de Cerro Patacon, el Municipio, tendra la obligacion de
obtener del Municipio de Panama las autorizaciones pertinentes, para
eximir de cualquier pago a La Empresa”; la Municipalidad de Panama no tiene
razon de exonerar a la empresa Recicladora Vida y Salud Revisalud San Miguel,
S.A., del pago de la tarifa de uso del relleno.

> Este contrato dice relacion con la concesion administrativa a favor de la Empresa Recicladora Vida y Salud-
Revisalud San Miguel S.A., publicado en la Gaceta Oficial niimero 24, 397 de 27 de septiembre de 2001.
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Por otra parte, y como quiera que la legislacién especialmente aplicable al caso
bajo estudio, somete toda actuacion administrativa, a los fines maximos de
proteccion y resguardo de la salud de los panamefios y residentes en Panama; hoy
en dia se debe completar la regulacién de la Ley 41 de 1999, por medio de
convenios intermunicipales, en donde se responsabilicen a ambas instituciones en
el mantenimiento y funcionamiento del relleno sanitario aunque esto no impide al
Municipio de Panama ejerza su derecho de cobrarse los créditos que tenga y le
sean exigibles a la empresa, por medio de las atribuciones ejecutivas descritas en
el articulo 12 de la Ley 41 de 1999. Pero, asi y todo, le recomendamos que antes
de actuar por medio de la via coactiva, haga uso de los medios lo ejecutivos
descritos en los articulos 12 y 18 de la misma ley.

Respuesta concreta.

Desde nuestra perspectiva juridica, el Municipio de San Miguelito, si esta
legalmente facultado para celebrar un contrato de concesién con una empresa
privada para el uso del relleno sanitario de Cerro Patacén y ceder el derecho de
uso de dicha instalaciéon, aunque sea el Municipio de Panama el que administre
este bien.

Ahora bien, como quiera que podria estar produciéndose un enriquecimiento sin
causa de parte de la empresa Recicladora Vida y Salud Revisalud San Miguel,
S.A.,° habida cuenta que el Municipio de San Miguelito le ha prometido dispensar
(exonerar) de pagar la tarifa de uso del relleno; sin costo alguno para esta
empresa, serian tanto el Municipio de San Miguelito como la empresa Recicladora
Vida y Salud Revisalud San Miguel, S.A., los que deberan compensar al Municipio
de Panama.

No obstante lo anterior, es de tener presente que la compensacion seria distinta,
segun se trate del Municipio de san Miguelito o la empresa Recicladora Vida y
Salud Revisalud San Miguel, S.A. veamos:

En primer lugar, si se tratara del Municipio de San Miguelito, éste deberia
contribuir en los costos de funcionamiento y mantenimiento del relleno. En este
sentido los costos no necesariamente dicen relacidon con el pago de la tarifa de uso
del relleno. Mas bien se trataria del abono justo en la proporcién de los usos del
relleno. Ello seria asi, ya que el hecho de que la Municipalidad de Panama sea el
administrador, no significa que sea el Unico propietario de él, y por eso debe

® Amen de que posiblemente se crea una competencia desleal ya que se podria pensar que se desprotege las
reglas del mercado libre y competitivo, pues las otras empresas que en San Miguelito realizan o realizaria este
servicio, si deberian pagar la tarifa de usos del relleno.
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procurar que se le de el uso que la Ley establecio para esa importante herramienta
sanitaria.

En segundo lugar, si se tratara de la empresa privada, que no es la
derechohabiente del uso de relleno, ella si debe pagar, pero pagaria la tarifa que
cobra el administrador del relleno: el Municipio de Panama.

Por otra parte seria de justicia que la Municipalidad de Panama, que gestiona el
relleno, se vea compensada por el Municipio de San Miguelito, que es su
contraparte en el derecho legal de uso, de los costos de mantenimiento del
relleno. Y en esta linea de pensamiento, el Municipio de San Miguelito debe asumir
la porcién del costo de mantenimiento, operacién e inversidn que requiere el
relleno, seguin sea la proporcién de desechos que se produzcan en esa importante
localidad metropolitana.

Esperando que este estudio juridico sea de utilidad, en la solucién del tema
consultado, reciba las expresiones de nuestra consideracion y respeto.

Atentamente,

Alma Montenegro de Fletcher
Procuradora de la Administracion.

AMdeF/15/hf.



