REPUBLICA DE PANAMA

Vista Nimero 477

MINISTERIO PUBLICO Panama, 3 de mayo de 2016
PROCURADURIA DE LA
ADMINISTRACION
Proceso Contencioso El Licenciado Raul Ossa, actuando en su
Administrativo de propio nombre y en representacion de
Nulidad (Acumulado). Arminda Amparo Alvendas Carrasco y
otros, solicita que se declare nulo, por ilegal,
el Acuerdo Municipal 7 de 3 de abril de
2012, emitido por el Concejo Municipal del
distrito de La Chorrera y la “Adenda
Concepto de la Procuraduria nimero 2 al Contrato de Operacion del
de la Administracion. Servicio Publico de Aseo, en sus

componentes de barrido de calles y areas
publicas,  recoleccidon, transporte 'y
disposicion final de residuos solidos en
relleno sanitario en el Distrito de La Chorrera
con la Empresa Metropolitana de Aseo,
E.S.P.-EMAS.”

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 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 dentro del
proceso contencioso administrativo de nulidad descrito en el margen superior.

I. Antecedentes.

El Licenciado Ratl Ossa, actuando en su propio nombre y representacion demando
la nulidad del Acuerdo Municipal 7 de 3 de abril de 2012, expedido por el Concejo
Municipal del distrito de La Chorrera, por medio del cual se aprueba la “Adenda N° 2 al
Contrato de Operacion del Servicio Publico de Aseo, en sus componentes de barrido de
calles y areas publicas, recoleccion, transporte y disposicion final de residuos solidos en
relleno sanitario en el Distrito de La Chorrera con la Empresa Metropolitana de Aseo,

E.S.P.-EMAS.” A dicha accién se le dio entrada mediante el nimero de expediente 22-13

(Cfr. fojas 21 y 22 reverso del expediente judicial).



Con posterioridad, el Licenciado Raul Ossa, actuando en nombre y representacion de
Arminda Amparo Alvendas Carrasco, Zoraida Maria Fernindez, Natividad Abrego
Gonzalez, Maria de Lourdes Saavedra de Spina, José Heriberto Herrera Moreno, Carlos
Lenin Villa Toribio, Marlin Estela Gonzalez y Ratl J. Ossa G., interpuso una demanda de
nulidad en contra de la adenda antes descrita, dicha demanda corresponde al expediente
25-13 (Cft. fojas 77 a 96 del expediente judicial).

Al respecto, el 16 de mayo de 2015, el Licenciado Ratl Ossa presenta una correccion
a la demanda antes descrita (Cfr. Fojas 209 a 235 del expediente judicial).

En relacion con el anterior proceso, la Procuraduria de la Administracion emitio
la Vista 281 de 22 de mayo de 2015, en la cual expusimos nuestro concepto en relacion
al Acuerdo Municipal 7 de 3 de abril de 2012 (Cft. fojas 197 a 203 del expediente judicial).

Con posterioridad, la Sala Tercera mediante Resolucion de 8 de junio de 2015,
admiti6 la correccion de la demanda interpuesta por el Licenciado Raul Ossa, actuando en
nombre y representacion de Arminda Amparo Alvendas Carrasco, Zoraida Maria Fernandez,
Natividad Abrego Gonzalez, Maria de Lourdes Saavedra de Spina, José Heriberto Herrera
Moreno, Carlos Lenin Villa Toribio, Marlin Estela Gonzalez y Raul J. Ossa G., y también
admiti6 la demanda contencioso administrativa de nulidad interpuesta por el Licenciado Raul
Ossa, actuando en su propio nombre y representacion; en dicha resolucién se ordend
igualmente la acumulacion del expediente 25-13 al expediente 22-13 (Cfr. fojas 75y 76
del expediente judicial).

En este contexto igualmente cobra relevancia indicar que el 24 de junio de 2015, el
Licenciado Raul Ossa corrige la demanda contencioso administrativa de nulidad que habia
presentado en su propio nombre y representacion en contra de la referida adenda niimero 2
(Cfr. fojas 240 a 266 del expediente judicial).

Al respecto, mediante el Auto de 2 de julio de 2015, la Sala Tercera admite la
demanda contencioso administrativa de nulidad corregida interpuesta por el Licenciado Raul

J. Ossa de la Cruz, actuando en su propio nombre y representacion, para que se declare nula



la adenda antes indicada la cual corresponde al expediente 22/13, el cual como bien se indica
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en el auto antes indicado “...se encuentra acumulado con el expediente 25-13...” (Cft. foja
274 del expediente judicial).

I1. Actos acusados de ilegal.

Luego de la acumulacion ordenada por el Tribunal los actos acusados son:

2.1 El Acuerdo Municipal 7 de 3 de abril de 2012, expedido por el Consejo Municipal
de Chorrera, mediante el cual aprueba la “Adenda N° 2 al Contrato de Operacion del Servicio
Publico de Aseo, en sus componentes de barrido de calles y dreas publicas, recoleccion,
transporte y disposicion final de residuos solidos en relleno sanitario en el Distrito de La
Chorrera con la Empresa Metropolitana de Aseo, E.S.P.-EMA” (Cfr. fojas 21 y 22 del
expediente); y

2.2 La Adenda numero 2, antes descrita (Cfr. fojas 98 y reverso del expediente
judicial).

I1I. Disposiciones legales que se consideran infringidas.

En las demandas acumulas se considera que los actos acusados infringe las siguientes
disposiciones legales:

A. Los articulos 24 y 25 de la Ley 6 de 2002, segin los cuales las instituciones
del Estado en el ambito nacional y local, tendran la obligacion de permitir la participacion
ciudadana en todos los actos de la administracioén publica que puedan afectar sus intereses y
derechos de los ciudadanos mediante las modalidades de participacion ciudadana que
establece la ley; y la descripcion de las modalidades en que se pueda dar dicha participacion
(Cfr. fosas 225 a 227 y 256 a 258 del expediente judicial);

B. Los articulos 4, 17 (numeral 11) y 41 de la Ley 106 de 8 de octubre de 1973,
modificada por la Ley 52 de 1984, los que, de manera respectiva, guardan relacion con la
autorizacioén que previamente debe dar el Concejo, a los que legalmente representen a los
Municipios, cuando éstos vayan a realizar acciones a nombre de éstos; la atribucion que le

compete a los Concejos Municipales de autorizar y aprobar la celebracion de contratos; el



procedimiento de aprobacion de los proyectos de acuerdo o resolucion, los que se adoptaran
mediante el voto favorable de la mayoria absoluta (Cfr. fojas 227 a 232 y 258 a 262 del
expediente judicial); y

C. El articulo 977 del Codigo Civil, que en realidad corresponde al 976, segtin el
cual las obligaciones nacen de los contratos, tienen fuerza de ley entre las partes contratantes
y deben cumplirse al tenor de los mismos (Cftr. fojas 231, 232 y 262 a 263 del expediente
judicial).

IV. Concepto de la Procuraduria de la Administracion.

Los recurrentes estiman que los actos acusados infringen los articulos 24 y 25 de la

Ley 6 de 2002, toda vez que las entidades administrativas y locales, entre estas, los Consejos
Municipales, estan en la obligacion de permitir la participacion de ciudadanos en aquellos
casos que se adopten medidas que puedan afectar sus intereses como es el caso de la adenda
y el acuerdo municipal impugnados, ya que, segin indican, a través de los mismos se impone
un considerable aumento en la tarifa de aseo a los habitantes del distrito de La Chorrera; sin
embargo, el Consejo Municipal del referido distrito omitié dar cumplimiento a las normas
antes indicadas al no permitir la opinién de la poblacion a través de alguna de las
modalidades de participacion ciudadana establecidas en las mismas (Cfr. fojas 225 a 227 y
255 a 258 del expediente judicial).

Los recurrentes también manifiestan que los alcaldes son funcionarios que
representan legalmente a los Municipios, por lo que pueden contratar o modificar contratos
sobre concesiones de servicios publicos siempre que estén autorizados por el respectivo
Concejo Municipal. Sin embargo, a través del Acuerdo Municipal nimero 7 de 3 de abril de
2012, el Alcalde del distrito de La Chorrera negocid y suscribio una adenda a un contrato sin
tener, con antelacion, la autorizacion del Concejo tal como lo establece la Ley 106 de 1973,
modificada por la Ley 52 de 1984 (Cft. fojas 228, 229 y 258 a 261 del expediente judicial).

Agregan los demandantes, que ese mismo servidor municipal tampoco cumplié con

el procedimiento de aprobacion que establece el Reglamento Interno del Concejo, lo cual,



segun su criterio, es un requisito indispensable para su validez legal; de suerte que, a su juicio,
al expedirse el acuerdo y la adenda objeto de reparo el Alcalde infringio el contrato original,
maxime si en el mismo se estipuld expresamente que cualquier modificacion debia contar
con la autorizacion previa del Concejo Municipal, situacion que no oper6 en el caso bajo
analisis (Cfr. fojas 230, 231, 261 y 262 del expediente judicial).

Una vez expuesto lo anterior debemos precisar que seglin advierte este Despacho, el
21 de marzo de 2006, mediante el Acuerdo niumero 15, el Concejo Municipal del distrito de
La Chorrera autoriz6 al Alcalde para que suscribiera una contratacion para la recoleccion de
los desechos solidos conforme al procedimiento de Contrataciones Pubicas dispuesto en la
Ley 56 de 1995 (Cfr. foja 22 del expediente judicial).

El 14 de noviembre de 2006, el Concejo Municipal de La Chorrera aprobo el
Contrato No0.01-2006 con la empresa Metropolitana de Aseo, S.A., E.S.P. -EMAS-, para la
operacion del servicio publico de aseo en sus componentes de barrido de calles y areas
publicas, recoleccion, transporte y disposicion final de residuos solidos en relleno sanitario,
que habia sido suscrito el 29 de septiembre de 2006 (Cfr. fojas 24 a 31 del expediente
judicial).

De acuerdo con lo estipulado en la Clausula Vigésima Octava de ese contrato,
denominada “Modificacion del Contrato”, el mismo podia ser reformado por mutuo acuerdo
entre las partes, previa autorizacion del Concejo Municipal de La Chorrera (Cfr. foja 29
del expediente judicial).

Consta igualmente, que ese Concejo Municipal mediante el Acuerdo niimero 57
de 29 de diciembre de 2009, autorizo al Alcalde para que renegociara y suscribiera un
nuevo contrato con la empresa Metropolitana de Aseo, S.A., E.S.P. -EMAS- para la
recoleccion de los desechos solidos (Cfr. foja 40 del expediente judicial).

Posterior a ese hecho, el mencionado Concejo dict6 el Acuerdo numero 41 de 20 de
octubre de 2010, por medio del cual aprobé la Adenda niimero 1 al Contrato de operacion

del servicio publico de aseo en sus componentes de barrido de calles y areas publicas,



recoleccion, transporte y disposicion final de residuos sélidos en relleno sanitario del distrito
de La Chorrera con la sociedad Metropolitana de Aseo, S.A., E.S.P. -EMAS (Cft. fojas 42-
44 del expediente judicial).

Por otra parte, se advierte que con sustento en la autorizacion otorgada al Alcalde
mediante el citado Acuerdo nimero 57 de 2009, para que renegociara y suscribiera un
nuevo contrato, dicho Concejo Municipal a través del Acuerdo 07 de 3 de abril de 2012
aprobo la Adenda nimero 2 de 27 de marzo de 2012, , ambos acusados de ilegal, por
medio del cual reformo la Clausula Cuarta de la Adenda 1-2010, modificatoria de la Clausula
Octava del Contrato de recolecciéon de los desechos solidos suscrito con la empresa
Metropolitana de Aseo, S.A., E.S.P. -EMAS (Cft. fojas 21 y reverso del expediente judicial).

Del contexto anterior, se infiere que el Concejo Municipal no autorizé
expresamente al Alcalde del distrito de La Chorrera para que suscribiera con la sociedad
Metropolitana de Aseo, S.A., E.S.P. -EMAS-, la Adenda 2 al Contrato de operacion del
servicio publico de aseo en sus componentes de barrido de calles y areas publicas,
recoleccion, transporte y disposicion final de residuos sélidos en relleno sanitario, tal como
lo exige el articulo 4 de la Ley 106 de 1973, modificada por la Ley 52 de 1984; ya que seglin
se desprende del contenido del mencionado Acuerdo nimero 57 de 2009, el Alcalde
unicamente podia renegociar y suscribir un nuevo contrato con dicha sociedad, no asi
modificarlo. Esta norma dispone lo siguiente:

“Articulo 4: Las corporaciones o personas que
legalmente representen a los municipios, cuando actien en
nombre de éstos y estén autorizados para ello por el
respectivo Concejo, tendran capacidad plena para
adquirir, reivindicar, conservar, administrar y gravar bienes
del Municipio, o para establecer y explotar obras y
servicios publicos dentro de su territorio para obligarse o
en fin para ejercitar toda clase de acciones en el orden
judicial-administrativo, fiscal, 0 contencioso
administrativo.” (EI destacado es de esta Procuraduria).

En ese mismo sentido, el numeral 11 del articulo 17 de la Ley 106 de 1973,

modificada por la Ley 52 de 1984, establece que los Concejos tienen competencia exclusiva



para autorizar y aprobar la celebracion de contratos de concesiones y otros modos de
prestacion de servicios publicos.

Esta disposicion legal ha sido desarrollada por el articulo 161 del Reglamento Interno
del Concejo Municipal de La Chorrera, al senalar que todos los contratos que celebren los
funcionarios municipales, en representacion del Concejo, necesitan para su celebracion
de la autorizacion previa de esa camara edilicia.

De lo anteriormente expuesto, puede establecerse que aunque la Clausula Vigésima
Octava del propio Contrato 01-2006 permite que las partes de comun acuerdo puedan
modificar el mismo, no puede obviarse el hecho que toda adenda debe cumplir con las
aprobaciones y autorizaciones que expresamente establece la ley, en este caso aquella que
regula el Régimen Municipal, situacion que como hemos visto no ocurrié en el presente
proceso.

Ademas, es necesario destacar que una cosa es que el Concejo Municipal de La
Chorrera haya autorizado al Alcalde para que suscribiera un nuevo contrato y otra, es que,
bajo ese argumento, éste procediera hacerle modificaciones mediante una Adenda, maxime
si en el ambito contractual ambas figuras poseen fines distintos.

La Sala Tercera en Sentencia de 1 de febrero de 1996, se pronuncié en torno a la
aprobacion previa del Concejo Municipal para la viabilidad de la suscripcion de contratos,
asi:

“El segundo punto controvertido por el representante
de la empresa... se refiere a que de tratarse el contrato de una
concesion comercial, tal calidad no requiere de la aprobacion
del Consejo Municipal, puesto que tal requisito formal de
perfeccionamiento s6lo alcanza a las concesiones que versen
sobre prestacion de servicios publicos.

La tesis sobre la distincion esgrimida, aunque
juridicamente posible en muchas legislaciones, no se adecua
ala Ley 106 de 1973 sobre Régimen Municipal.

En efecto, el texto del articulo 17 en su numeral 11
es claro al senalar que el Consejo Municipal debe
autorizar y aprobar la celebracion de contratos sobre

concesiones, sin distinguir que se trate o no de
concesiones para la prestacion de servicios publicos. El



mismo enunciado sefiala otros tipos de actuaciones que
requieren la aprobacion del Consejo Municipal, como los
contratos que versen sobre prestacion de servicios publicos
y la construccién y ejecucion de obras publicas municipales.
Tendra la Sala Tercera que realizar una labor de
hermenéutica legal sumamente restringida para considerar
que solo cierta clase de concesiones deben recibir la
aprobacion del Consejo Municipal, y tal interpretacion no
solo contraria un texto claro, sino que también pudiere ser
contrario al espiritu normativo del articulo 17 de la Ley 106
de 1973, puesto que no puede ignorarse la amplitud ya
comentada que tiene el Consejo Municipal como érgano
deliberativo en el control de la gestion ejecutiva de la
administracion municipal.

La experiencia de la Sala Tercera como guardiana del
control de la legalidad de los Acuerdos Municipales y
Decretos Alcaldicios indica que en el manejo de
autorizacion y aprobacion de contratos por parte de la
Camara Edilicia, los Alcaldes Municipales someten a tal
aprobacion no so6lo los contratos de concesiones, sino
también otros que revistan importancia para la vida del
Municipio...” (Demanda Contencioso Administrativa de
Nulidad, interpuesta por la Lcda. Ana Belfon, en
representacion del Municipio de Panama, para que se declare
nulo, por ilegal, el Contrato No. 232-94 suscrito entre el
Municipio de Panamd, y proveedora Atlantico Pacifico,
S.A)).

Por otra parte, del propio acuerdo impugnado asi como del informe de conducta
remitido, se desprende que la Adenda niimero 2 de 27 de marzo de 2012, mediante la cual se
reformo la Clausula Cuarta de la Adenda 1-2010, modificatoria de la Clausula Octava del
Contrato de recoleccion de los desechos solidos suscrito con la empresa Metropolitana de
Aseo, S.A., E.S.P. -EMAS, no fue sometido a ninguna de las modalidades de
participacion ciudadana, tal como lo exigen los articulos 24 y 25 de la Ley 6 de 2002, a
pesar de implicar una medida que incide sobre el cdlculo de las tarifas que deben pagar
los usuarios residenciales del distrito de Chorrera

Dentro del marco de lo expuesto, queda claro que los actos acusados de ilegales
infringen las normas aducidas como infringidas, por lo que esta Procuraduria solicita
respetuosamente a los Honorables Magistrados se sirvan declarar que ES ILEGAL el

Acuerdo 07 de 3 de abril de 2012, dictado por el Concejo Municipal del entonces distrito

de La Chorrera, asi como la Adenda nimero 2 del Contrato de Operacién del Servicio



Publico de Aseo, en sus componentes de barrido de calles y areas publicas, recoleccion,
transporte y disposicion final de residuos solidos en relleno sanitario en el Distrito de La
Chorrera con la Empresa Metropolitana de Aseo, E.S.P.-EMAS.

V. Pruebas: Se aceptan los documentos aportados por los actores; ya que constituyen
originales y copias autenticadas que cumplen con el requisito de autenticidad establecido en
el articulo 833 del Cddigo Judicial.

Del Sefior Magistrado Presidente,

Rigoberto Gonzalez Montenegro
Procurador de la Administracion

Moénica I. Castillo Arjona
Secretaria General

Expediente 22-13
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