Vista N°113

26 de marzo de 2002

Proceso Contencioso El Licdo. Pedro Luis Prados
Administrativo de Villar, en su propio nombre vy
Nulidad. representacidén, para dJque se

declare nulo, por ilegal, el
Acuerdo N°65 de 17 de abril de
2001, dictado por el Consejo
Municipal del Distrito de

Concepto. Panama, por el cual se
establece el certificado de
control de emisidébn de gases
téxicos v se dicta el
Reglamento que regird en el
Distrito de Panaméa.

Honorable Magistrado Presidente de la Sala Tercera de la
Corte Suprema de Justicia.

Concurrimos respetuosamente ante Vuestro Alto Tribunal
de Justicia, con la finalidad de emitir nuestro criterio,
conforme a lo establecido en el numeral 3, del articulo 5 de
la Ley N°38 de 31 de julio de 2000, en torno a la Demanda
Contencioso Administrativa de ©Nulidad, interpuesta por el
Licdo. Pedro Luis Prados Villar, en su propio nombre vy
representacién, en contra del Acuerdo N°65 de 17 de abril de
2001, dictado por el Consejo Municipal del Distrito de Panama
“Por el <cual se establece el Certificado de Control de
Emisidén de Gases Téxicos y se dicta el Reglamento que regira
en el Distrito de Panama.”

Las disposiciones legales que se estiman violadas y los

conceptos de infraccién, expuestos por el demandante, son las

que a seguidas se copian:



El Licdo. Pedro Luis Prados Villar, estima que el
Acuerdo N°65 de 17 de abril de 2001, dictado por el Consejo
Municipal del Distrito de Panama, infringe las siguientes
disposiciones legales:

1. Ley N°36 de 17 de mayo de 1996 “Por la cual se
establecen controles para evitar la contaminacién ambiental
ocasionada por combustibles y plomo”:

“Articulo 1: El Instituto Especializado
de Anédlisis (IEA) de la Universidad de
Panamd, instalarda y mantendrda una red
de medicidn v analisis a nivel
nacional, para verificar la
contaminacidén ambiental producida en el
agua, en el aire vy en el suelo,
principalmente por motores de
combustidén interna. Ademas, medirad vy
analizard el contenido de plomo en las
pinturas, lacas, barnices, tintes vy
derivados, de libre wventa en el pais,
con el objeto de proponer controles
adecuados a las autoridades
competentes.”
- o - o -

“Articulo 2: Con el propdsito de cubrir
los gastos ocasionados por la
instalacién y mantenimiento de la red
de medicidén y andlisis para verificar

la contaminacién ambiental
correspondiente, se efectuaréan las
gestiones para dotar, al Instituto
Especializado de Andlisis de la

Universidad de Panam§, las sumas de
dinero correspondientes, las cuales se
procurarda incluir en el Presupuesto
General del Estado de la proéoxima
vigencia fiscal, a fin de contribuir al
mejoramiento de la vida y del ambiente
de los habitantes del pais.”
- o - o -

“Articulo 10: El1 Ministerio de Salud,
conjuntamente con la Comisidén Nacional
de Medio Ambiente, el Ministerio de
Comercio e Industrias, un representante
de la Universidad Tecnoldgica de
Panaméa, un representante de la
Asociacidn de Distribuidores de



Automébviles de Panamé y con un
representante de las compafiias
petroleras, respectivamente velard para
que disminuya la emisioén de
contaminantes producida por la
combustién de vehiculos de motor.

El Ministerio de Gobierno y
Justicia, a través de la Direccidn
Nacional de Transito % Transporte
Terrestre, directamente o mediante 1la
designacién de los talleres autorizados
para realizar el revisado vehicular
anual, garantizara que durante ese
proceso se verifiquen las condiciones
mecanicas de los motores bajo el nivel
maximo de emisidén permitido, de acuerdo
con el articulo 8 de esta Ley.
Igualmente, efectuaré revisiones
selectivas a los vehiculos que circulen
por las vias publicas, con el objeto de
hacer cumplir los fines de este
articulo y podrd imponer sanciones de
multa, a aquellas personas que
incumplan con este articulo.”

En cuanto a la supuesta violacidén de estas normas
legales, el demandante afirma que se da en el concepto de
violacidén directa por omisidén, ya que el Acuerdo Municipal,
cuya nulidad se solicita, pretende establecer en forma
exclusiva un sistema de control de las emisiones de 1los
motores de combustidén interna; ademés, establece un costo por
un certificado vy wuna calcomania, lo cual contradice 1lo
dispuesto en el articulo 3, en la que el costo del control de
emisién de los motores de combustién interna, que realizaré
el Instituto Especializado de Analisis de la Universidad de
Panama, correrd por cuenta del Estado.

Igualmente, el demandante advierte que el Acuerdo
impugnado, involucra al Municipio de Panamd en el manejo de
una materia regulada ©por Ley Especial... “ordena la

contratacion de talleres particulares para una revision que



la Ley ya dispone a cargo de talleres seleccionados por 1la
Direccidon Nacional de Trdansito y Transporte Terrestre; y
porque autoriza sanciones de multa por la comisidén de hechos
ya sancionados por la referida Ley 36 de 1996, 1o que
equivale establecer wuna segunda penalidad por las mismas
causas.” (Ver foja 134)

2. Ley N°106 de 8 de octubre de 1973, “Sobre Régimen
Municipal”:

“Articulo 3: Las autoridades
municipales tienen el deber de cumplir
y hacer cumplir la Constitucidén y las
Leyes de la Republica, los Decretos vy
brdenes del Ejecutivo % las
Resoluciones de los Tribunales de
Justicia ordinaria y administrativa.”

Referente a la supuesta violacidén de esta norma legal,
el actor seflala que se ha configurado en el concepto de
violacién directa por omisidén, ya que: “el Acuerdo Municipal
cuya declaratoria de nulidad se solicita hace caso omiso de
que la materia que contiene ya aparece regulada por la Ley
numero 36 de 1996, que tiene mayor jerarquia dentro del
ordenamiento juridico nacional y que no podia desconocer ni
violar”.

3. Ley N°38 de 31 de julio de 2000, “Que aprueba el
Estatuto Orgéanico de 1la Procuraduria de la Administracién,
regula el Procedimiento Administrativo General y dicta

disposiciones especiales”.

“Articulo 35: En las decisiones y demés
actos que profieran, celebren o adopten

las entidades publicas, el orden
jerdrquico de las disposiciones que
deben ser aplicadas sera: la

Constitucidn Politica, las leyes 0



decretos con valor de ley y 1los
reglamentos.

En el admbito municipal, el orden de
prioridad de las disposiciones
juridicas sera: la Constitucidn
Politica, las leyes, decretos leyes,
los decretos de gabinete, los decretos
ejecutivos, las resoluciones de
gabinete, los acuerdos municipales vy
los decretos alcaldicios...”

4. Decreto N°160 de 7 de junio de 1993, “Por el cual se
expide el Reglamento de Transito vehicular de la Republica de
Panama” :

“Articulo 6: Sélo se inscribirédn los
vehiculos a motor examinados por la
Direcciédn Nacional de Transito %
Transporte Terrestre o por los talleres
debidamente autorizados por la misma,
que retnan las condiciones de
funcionamiento, seguridad, sanidad para
que su circulacidédn no constituya un
peligro para los asociados.

Todos los vehiculos a motor estaran
sujetos a revisién periddica para
determinar si cumplen los requisitos de
seguridad exigidos en este Decreto vy
demds disposiciones en la fecha vy

lugares que mediante resolucidn
determine la Direccidn Nacional de
Trédnsito...”

5. Decreto Ejecutivo N°273 de 25 de agosto de 1993:

“Articulo 1: Todo propietario de
vehiculos a motor tiene la obligaciédén
de obtener la aprobacidn de la
inspeccién anual vehicular que para tal
efecto la Direccidn Nacional de
Transito % Transporte Terrestre
efectuara o) podré delegar a los
talleres de mecanica o) empresas
autorizadas mediante contrato de
concesién administrativa.”

- o - o -
“Articulo 4: Todo propietario de
vehiculo a motor debera 1llevar su
automévil a inspeccionar en los

talleres aprobados mediante concesidn



administrativa y obtener el Certificado
de Inspeccidén Vehicular Anual, el cual
es requisito para el pago del impuesto
Nacional de circulacién y obtencidén de
la placa respectiva.”
-0 - o -

“Articulo 6: Los Talleres o empresas
concesionarias deberdan cobrar a cada
propietario de wvehiculo a motor vy
remolque, la suma de B/.10.00 (DIEZ
BALBOAS) en concepto de Inspeccidén
Vehicular y B/.5.00 a 1la empresa o
taller concesionario.”

A juicio del recurrente la violacidn a estas
disposiciones legales se da en el concepto de violacidn
directa por omisidén, vya dque el Municipio de Panamd& ha
legislado sobre una materia ya regulada por la Ley N°36 de
1996, y por el Decreto Ejecutivo N°160 de 7 de junio de 1993,
y el Decreto Ejecutivo N°273 de 25 de agosto de 1993.
Advierte, ademds, que: “EI Consejo Municipal se abroga la
facultad de legislar sobre una materia atribuida por el
Decreto Ejecutivo que contiene el Reglamento de Trdnsito a
una autoridad nacional vy, ademas, entra a regular 1o
referente a la revisidon vehicular, asunto que no es de
competencia municipal.” (Ver foja 136)

Finalmente, seflala que el Acuerdo impugnado “no toma en
cuenta que el costo del revisado vehicular anual ya ha sido
fijado por un Decreto Ejecutivo, amén de que la revisidn de
emisiédn serd hecha por la Universidad de Panam&d por cuenta
del Estado.” (Ver foja 138)

Criterio de la Procuraduria de la Administracién:

A través del Acuerdo N°65 de 17 de abril de 2001, el

Consejo Municipal del Distrito de Panamé, crea una regulacidn



con la finalidad de controlar la emisidén de los gases tdxicos
qgque generan los vehiculos automotores que transitan en el
distrito capital.

Esta regulacién impone, entre otros aspectos, un
certificado de control y emisidén de gases tdéxicos, cuyo costo
serd de B/.10.00, més B/.3.50, como costo de la calcomania
correspondiente. Igualmente, autoriza a la Comisidén
Municipal de Control de Emisiones de Gases Tdéxicos para que
sea la encargada de fiscalizar que las empresas o)
concesionarias cumplan los parametros establecidos en esta
ley.

Este Despacho, coincide con los argumentos expuestos por
el demandante, ya que la regulacidn dictada por el Consejo
Municipal del Distrito de Panama, colisiona con normas de
rango superior, y de caracter especial que se han dictado
sobre la materia para el control de la emisidén de los gases
téxicos, tal es el caso de la Ley N°36 de 17 de mayo de 1996.

La Ley N°36 de 1996, sefiala la especial atribucidn
asignada al Instituto Especializado de Analisis de 1la
Universidad de Panama, de medir y analizar 1los niveles de
contaminacién ambiental, lo cual “implica la investigacidén de
técnicas con el propdésito de proponer al Ministerio de Salud
las normas que sirvan para evitar, controlar o erradicar los
efectos de la contaminacidén.” (Ver numeral 2, del articulo
4) . Ademads, el articulo 8 lex cit. ordena que, a partir del
1 de enero de 1998, 1los vehiculos de motor de gasolina,
deberan poseer controles de emisidén de gases tdxicos; lo cual

representa un imperativo legal, ya que los vehiculos, no sdélo



los que transiten en la ciudad capital, sino todos aquellos
que se introduzcan en la ReplUblica de Panama, deben poseer
mecanismos de control de emisiones de gases tdxicos. La
norma legal que se comenta literalmente dice:

“Articulo 8: A partir del 1 de enero de

1998, los vehiculos de motor de

gasolina importados a la Republica de

Panaméa, deberdn poseer sistemas de

control de emisidn, a fin de que

cumplan con los niveles de emisidn

permisibles establecidos por el

Ministerio de Salud, para reducir de

esta manera la contaminacién...”

Por consiguiente, en nuestro ordenamiento Jjuridico vya
existe una reglamentacidén especial destinada a controlar la
emisiédn de los gases toéxicos, aspecto éste que coincide con
el Acuerdo impugnado, que aspira, igualmente, reducir la
contaminacién del aire en el &rea urbana de la Ciudad de
Panaméd; sin embargo, éste va mas alléd, rebasa los limites de
esta ley, ya gque crea nuevos controles para los automdbdviles
gue transitan en la ciudad capital.

Consideramos que el Acuerdo impugnado, tal como reconoce
la Sala Tercera en el Auto de 29 de octubre de 2001,
constituye una medida loable para reducir los niveles de
contaminacién ambiental en el &rea metropolitana; empero,
éste incurre en la violacidén directa de otras normas legales
qgque regulan el transito vehicular en el Distrito de Panamé,
toda vez que crea un certificado de emisidén de gases tdxicos,
con carécter obligatorio, cuyo costo serd de B/.10.00, vy
adicional, B/.3.50., para la calcomania. El Acuerdo N°65 de

17 de abril de 2001, al definir la obligatoriedad de este

certificado, seflala lo siguiente:



“A. DEFINICION DE TERMINOS:

A: Objeto: E1l presente reglamento
regula el control de emisiones de 1los
vehiculos automotores en circulacidn
por las vias terrestres del distrito de
Panama.

B. Obligatoriedad: Para que un vehiculo
automotor pueda circular por las vias
plblicas del distrito de Panaméd, ademés
de los requisitos que establezcan otras
leyes y reglamentos, no debe emitir
niveles de contaminacidén que excedan
los establecidos en el presente
reglamento, lo que se hard constar
mediante el respectivo Certificado vy
Calcomania de Control de Emisiones
documentos cuya portacidn sera
obligatoria.

C. Sistemas de control de Emisiones:
Todos los automotores dgque se registren
en el Municipio de Panamd a partir del
uno de enero de 2002, deberédn contar
con un sistema de control de emisiones
de gases en perfecto estado de
funcionamiento, y para tal fin deberéan
presentar un certificado de emisidén de
gases toéxicos, previo a la obtencidn de
la placa de circulacidén y del registro
unico vehicular.”

Esta regulacién, a nuestro juicio, establece el
cumplimiento de nuevos requerimientos para la obtencidén de
la placa de circulacidén y del registro Unico vehicular,
ajenos a lo ordenado por la Direccidédn Nacional de Transito y
Transporte Terrestre, autoridad competente que regula el uso
de las wvias de circulacidén vehicular en todo el territorio
nacional y que ordena a los talleres autorizados para gque en
la revisién vehicular, observen las condiciones de
funcionamiento, seguridad vy sanidad. (Ver articulo 6 del
Decreto N°160 de 1993)

Por tanto, el Acuerdo Municipal impugnado, crea un

mecanismo previo para la obtencidén del revisado de tréansito
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vehicular, ya que los propietarios de vehiculos, ademéds de
acudir a los talleres mecédnicos, deberadn acudir a las
empresas de control, a fin de que se realicen las pruebas
correspondientes para la medicidén de los gases tdéxicos; pues,
tal como se encuentra previsto en esta reglamentacidn
municipal, el certificado de emisidén de gases, deberad ser
obtenido antes de la placa de circulacidén vial y del registro
vehicular gque otorga la Direccidén Nacional de Tréansito vy
Transporte Terrestre. En consecuencia, se 1infringen 1los
articulos 1, 4 y 6 de Decreto N°273 de 25 de agosto de 1993.

Aunado a lo anterior, consideramos que igualmente se
conculca lo preceptuado en el articulo 3 de la Ley N°106 de
1973 y el articulo 38 de la Ley N°38 de 2000, pues las
autoridades municipales del Distrito capital, a través del
Acuerdo N°65 de 17 de abril de 2001, disponen la creacidén de
un nuevo requisito para la circulacidn de vehiculos automotor
en el Distrito Capital, lo cual contradice normas de caracter
general, como lo son la Ley N°36 de 1996 y el Decreto N°160
de 7 de junio de 1993 y el Decreto N°273 de 1993.

Finalmente, en relacidén con la potestad reglamentaria
que poseen los Municipios, vuestra Honorable Sala Tercera, en
Sentencia de 2 de septiembre de 1997, dictamindé lo siguiente:

“La Ley de Régimen Municipal, le
otorga a los Consejos Municipales 1la

facultad de regular 1la wvida Jjuridica
del Municipio a través de Acuerdos

(art. 14), pero dentro del marco de
dicha ley, es decir que estos acuerdos
deben limitarse a reglamentar el

contenido de la Ley, sin rebasarla.

Estos Acuerdos Municipales
constituyen un acto reglamentario,
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entendiéndose por tal ‘toda disposiciédn
juridica de caracter general, dictada
por la Administracidén plUblica vy con

valor subordinada a la ley.
las disposiciones del Poder

Asi como
ejecutivo

con fuerza de ley tienen un caracter
excepcional 'y suponen una verdadera
sustitucién del Poder Legislativo
ordinario,... los Reglamentos son la
consecuencia de las competencias

propias que el ordenamiento

juridico

concede a la Administracidén.’ (Garrido
Falla, Fernando. Tratado de Derecho
Administrativo. Volumen I. Parte
General. Undécima Ediciédén. Editorial

Tecnos, Espafia. 1989. Pag. 235)

En la doctrina, los Reglamentos

estéan clasificados de la

siguiente

forma: Reglamentos Ejecutivos,
Auténomos o Independientes y los de

Necesidad o de Urgencia.

En el <caso gue nos ocupa, el
Acuerdo N°214, constituye un reglamento

ejecutivo o de ejecucidén de la ley, que
son aquellos ‘que se dictan para
desarrollar preceptos de una ley
anterior. Tal desarrollo puede ser

parcial -de determinados preceptos de

la ley- o total, apareciendo entonces
como Reglamento general para la
ejecucidédn de la Ley’.” (Garrido Falla,

Fernando. Op Cit., pag. 239)

Este jurista citado estima que la

facultad reglamentaria tiene

limites,

que se derivan, ‘de una parte, del

principio constitucional de 1la

<reserva

de la 1ley>», de otra, de la propia

naturaleza de los Reglamentos
administrativos en cuanto disposiciones
subordinadas a la ley’ (Ibidem, pé&g.

241).” (Registro Judicial de septiembre

de 1997, pag. 372)

Por las anteriores consideraciones, solicitamos

respetuosamente a la Honorable Sala
ilegal el Acuerdo N°65 de 17 de abril de

Consejo Municipal del Distrito de Panama.

Tercera que declare

2001, dictado por el
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Pruebas: Aceptamos los documentos originales vy 1las
copias debidamente autenticadas que se han presentado con la
demanda.

Derecho: Aceptamos el Invocado.

Del Honorable Magistrado Presidente,

Licda. Alma Montenegro de Fletcher
Procuradora de la Administracién

AMdeF/8/mcs

Licdo. Victor L. Benavides P.
Secretario General



Materia:

Acuerdo Municipal
Ambiente
Automdviles
Transito.

Gases Toéxicos

13



