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MINISTERIO P,UBL'CO Panama, 23 de septiembre de 2021
PROCURADURIA DE LA

ADMINISTRACION

Proceso Contencioso La firma forense BDO Legal, quien actia en
Administrativo de Nulidad. nombre y representacion de Rubén

Bustamante Ruiz, solicita que se declare nulo,
Concepto de la Procuraduria de la por ilegal, el articulo 5 del Decreto Alcaldicio
Administracion. N°11-20 de 16 de marzo de 2020, emitido por
(Se alega sustraccion de materia). la Alcaldia del distrito de Antén.

Seiior 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 numeral 3 del articulo 5 de
la Ley 38 de 31 de julio de 2000, con la finalidad de intervenir en interés de la ley en el
proceso descrito en el margen superior.

I. Acto acusado de ilegal.

La accion contencioso administrativa de nulidad que ocupa nuestra atencion, ha sido
promovida por la firma forense BDO Legal, actuando nombre y representacion de Rubén
Bustamante Ruiz, con el objeto que se declare nulo, por ilegal, el articulo 5 del Decreto
Alcaldicio N°11-20 de 16 de marzo de 2020, emitido por la Alcaldia del distrito de Antén
(Cfr. fojas 2-9 del expediente judicial).

II. Disposiciones que se aducen infringidas.

La firma forense BDO Legal, en representacion de Rubén Bustamante Ruiz,
manifiesta que el articulo 5 del acto acusado vulnera las siguientes normas de la Ley No.106
de 8 de octubre de 1973:

A. El articulo 4, que en realidad corresponde al articulo 72 de la Ley No.66 de
29 de octubre de 2015, que modifica el articulo 17 de la Ley No. 106 de 1983, que dispone
las funciones para las cuales tienen competencia exclusiva los Concejos Municipales

(Cfr. fojas 3-5 del expediente judicial); y



B. El articulo 21 de la Ley No.52 de 1984, que modifica el articulo 45 de la Ley
No. 106 de 1983, que establece las prohibiciones de los Concejos Municipales (Cftr. fojas 5-
6 del expediente judicial).

ITI. Breves antecedentes del caso.

Al sustentar el concepto de violacion de las disposiciones que estima infringidas, la
firma forense BDO Legal, en nombre y representacion de Rubén Bustamante Ruiz,
argumenta que el articulo 4 de la Ley 106 de 8 de octubre de 1973, modificada por la Ley 52
de 12 de diciembre de 1984 (que en realidad corresponde al articulo 72 de la Ley No.66 de
29 de octubre de 2015), no faculta al Alcalde Municipal ni al Concejo Municipal para cerrar
las playas a ningun propietario cuya residencia colinde con éstas. Afiade, cito:
“Consideramos que, a través del acto administrativo demandado, el Alcalde del Distrito de
Anton se abrog6 facultades que no le han sido conferidas ni por la ley y que tampoco le
podian ser delegadas o autorizadas por el Concejo Municipal de dicho Distrito” (Cfr. fojas
5-6 del expediente judicial).

IV. Concepto de la Procuraduria de la Administracion.

Una vez analizados los argumentos en los cuales la firma forense BDO Legal,
actuéndo en nombre y representacion de Rubén Bustamante Ruiz sustenta su pretension; y
revisado el expediente judicial, este Despacho procede a emitir su concepto.

Segun se desprende del Decreto Alcaldicio N°11-20 de 16 de marzo de 2020, objeto
de controversia, en virtud de la presencia en nuestro pais de casos de Covid-19, las
autdridades de Salud en representacion del Gobierno Nacional ordenaron seguir “extremando
las medidas para prevenir la propagacion de este virus”, por lo que el 11 de marzo de 2020,
la entidad demandada, expidié un decreto respaldando la decision referente a las medidas
sanitarias (Cfr. foja 10 del expediente judicial).

Posteriormente, el 13 de marzo de 2020, se declar6 Emergencia Nacional en todo el

territorio de Panamd, en atencién a la propagacion del Covid-19 y se determind que era



necesario proteger de la forma mas efectiva a la poblacién (Cfr. foja 10 del expediente
judicial).

Como quiera que, cito: “Antén es un destino turistico que concentra residentes
nacionales y extranjeros y por tanto, se hace necesario adoptar y seguir las recomendaciones
y medidas exigidas por las autoridades urgentes en materia de salud en bienestar de la
comunidad”, el regente del mencionado distrito, decidio expedir el Decreto Alcaldicio
N°11-20 de 16 de marzo de 2020, objeto de reparo (Cfr. fojas 10-11 del expediente judicial).

En efecto, tal como se observa del acto acusado de ilegal, el Alcalde del distrito de
Antén, entre otras cosas, decret en su articulo 5, lo que a continuacién se transcribe:
“Prohibir la concurrencia a playas, balnearios, rios, piscinas, dada la declaracion de... como
Destino Turistico segun disposiciones del Ministerio de Salud Yy recomendaciones de
SINAPROC™ (Cfr. foja 11 del expediente judicial).

| Ahora bien, debemos aclarar que del contenido del articulo 5 del Decreto Alcaldicio
N°11-20 de 16 de marzo de 2020, acusado, el actor sefiala como ilegal, especificamente lo
que se refiere a la prohibicién de concurrir a las playas (Cfr. foja 3 del expediente judicial).

Luego del breve recuento de los hechos y al hacer un anélisis de la accion bajo
examen, esta Procuraduria procedié a verificar la vigencia del acto administrativo
demandado, advirtiendo que, segtin lo indica la entidad demandada en el informe explicativo
de conducta, mediante los Decretos Alcaldicios N°18-2020 de 22 de octubre de 2020; y el
N°02-21 de 4 de marzo del presente afio, aquél dejé de existir en la via juridica (Cfr. fojas
40-41y 42-43 del expediente judicial).

De lo anterior se desprende que, como quiera que el Decreto Alcaldicio N°18-
2020 de 22 de octubre de 2020; y el Decreto Alcaldicio N°02-21 de 4 de marzo de 2021,
fueron posteriores a la presentacién de la accién, en la situacién en estudio nos
encontramos ante la figura de la sustraccion de materia, tal como lo expondremos a

continuacion.



Al respecto, es imperante indicar lo normado en el articulo 36 del Codigo Civil el cual
sefiala lo siguiente:

“Articulo 36: Estimase insubsistente una declaracion
legal por una declaraciéon expresa del legislador o por
incompatibilidad con disposiciones legales posteriores, o
por existir una ley nueva que regule integramente la materia a
que la anterior disposicion se referia.” (Lo resaltado es
nuestro).

De lo expuesto, queda claro que el Decreto Alcaldicio N°11-20 de 16 marzo de 2020,
acto objeto de litigio fue dejado sin efecto a través de los decretos alcaldicios previamente
mencionados, lo que nos indica que ha dejado de existir en la via juridica; razén por la cual
este Despacho considera que ha operado el fendmeno juridico denominado por la doctrina y

la jurisprudencia como sustraccion de materia, a la que en el campo doctrinal se han referido

los autores Beatriz Quintero y Eugenio Prieto en su obra Teoria General del Proceso,

sefialando lo siguiente en torno a dicho fendmeno:

"Una vez que se ha generado un proceso, la pretension
procesal determina su mantenimiento, esto es, su subsistencia, hasta
cuando el tratamiento que a la pretension deba darse haya alcanzado
su finalidad instrumental.

La pretension determina la conclusion de un proceso. cuando
esta reclamacion de parte deja de existir por alglin acontecimiento
que juridicamente tenga asignada tal eficacia. La desaparicién de la
pretension lleva consigo la eliminacién del proceso en forma

paralela.

Si la pretension queda satisfecha el proceso ha llegado a su
fin normal y concluye por sentencia. Si la pretensién procesal sin
llegar a quedar satisfecha desaparece, por ejemplo por acto de
disposicion que la vuelve su objeto v la revoca integramente. el
proceso se extingue a si mismo, tornando injustificada su ulterior
continuacién." (QUINTERO, Beatriz y Eugenio, PRIETO. Teoria
General del Proceso. Tomo I. Edit. Temis. Santa Fe de Bogotd. pag.
288). (La subraya es nuestra).

El Tribunal mediante la Sentencia proferida el 16 de septiembre de 2019, se

pronuncio en torno a esta figura juridica en los siguientes términos:

39

En consecuencia juridica de dicha cancelacion, es que
la resolucién que concede la licencia queda sin efecto, por
lo tanto, con ello, si se extingue el objeto de la presente



accién contencioso de nulidad, puesto que no es posible,
examinar la legalidad del articulo 16 del punto primero de la
Resolucion AN No. 1442-ELEC de 15 de enero de 2008, que
regula las condiciones de la misma.

Dentro de este marco juridico, este Tribunal
concluye que se extingui6 el objeto que motivé la
presentacion de la accion contenciosa administrativa
de nulidad, produciéndose asi el fenémeno juridico
conocido como sustraccion de materia.

Cabe seflalar que, la doctrina ha definido
la sustraccion de materia como un medio anormal de extincion
del proceso, constituido por circunstancias en que la materia
justiciable sujeta a decisién deja de existir, por razones
extraflas a la voluntad de las partes; no pudiendo el Tribunal
emitir un pronunciamiento de mérito (acogiendo o
desestimando) sobre la pretension, no habiendo vencedor ni
vencido. Con relacién a la inexistencia de la pretensién y la
figura de sustraccion de materia, el Pleno de la Corte Suprema
de Justicia mediante fallo de 30 de octubre de 1998, expreso lo
siguiente:

‘Para resolver, resulta pertinente hacer
algunas anotaciones en torno al fenémeno
procesal conocido como sustraccién de materia.

Siguiendo al autor Jorge Peyrano, el
procesalista panamefio Jorge Fibrega, define
la sustraccion de materia como un medio de
extincion de la pretensién constituido por la
circunstancia de que la materia justiciable sujeta
a decision deja de ser tal, por razones extraiias a
la voluntad de las partes; no pudiendo el tribunal
interviniente emitir un pronunciamiento de
mérito' (PEYRANO, Jorge. Citado por FABREGA,
Jorge. ‘Lasustraccion de materia’, en Estudios
Procesales. Tomo II. Editora Juridica Panameiia.
Panama. 1990. pag. 1195).

De igual forma, el Doctor Jorge Faibrega, ha
sefialado que la jurisprudencia ha denominado
‘sustraccion de materia’, como el fenémeno mediante el
cual el proceso deviene sin objeto. Asimismo, hace alusién
que el juzgador al reconocer que el proceso deviene sin
objeto, en atencién al principio de economia procesal, lo
logico seria que no continué con la tramitacion del juicio, y
ponga fin al proceso...

En tales circunstancias, y de acuerdo a la doctrina
sistemdticamente reconocida por esta Corporacion
Judicial sobre las causas que producen el fenémeno
de sustraccion de materia, esta Sala esta imposibilitada de



pronunciarse scbre un asunto que, en la actualidad, carece
de materia justiciable.

En mérito de lo expuesto, la Sala Tercera de la Corte
Suprema de Justicia, administrando justicia en nombre de la
Republica y por autoridad de la Ley, DECLARA QUE SE
HA  PRODUCIDO EL FENOMENO JURIDICO
DE SUSTRACCION DE MATERIA en la Demanda
Contencioso Administrativa de Nulidad, presentada por los
apoderados judiciales de la sociedad Petrolera Nacional S.A.,
para que se declare nulo, por ilegal, el articulo 16 del punto
primero de la Resolucién AN No. 1442-ELEC de 15 de enero
de 2008, emitida por la Autoridad Nacional de los Servicios
Publicos (ASEP), y ORDENA el archivo del expediente.”
(La negrita es de esta Procuraduria).

Por todo lo expuesto, solicitamos respetuosamente al Tribunal se sirva declarar que
en la presente causa se ha producido el fendmeno juridico denominado SUSTRACCION

DE MATERIA y, en consecuencia, se ordene el archivo del expediente.

Rigdberto Gonzalez Montéﬁegro

Procurador de la Administracion

aria Lil%;;la/ile Ardila

eeretaria General

Del Honorable Magistrado Presidente,

Expediente 724962020



