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19 de Septiembre de 2000.

Demanda Contencioso
Administrativa de

Nulidad.

Concepto.

Interpuesta por el Licenciado Joel Luque en representacion de Manuel Cardenas, Alcalde
Municipal del Distrito de Penonomé, para que se declaren nulo, por ilegal, el Resuelto N°091-PJ-
059 de 21 de marzo de 2000, expedido por el Ministro de Gobierno y Justicia.

Sefiora Magistrada Presidenta de la Sala Tercera, de lo Contencioso Administrativo, de la Corte
Suprema de Justicia:

Con nuestro habitual respeto concurrimos ante ese Honorable Tribunal, a fin de emitir concepto
sobre la Demanda Contencioso Administrativa de Nulidad que se enuncia en el margen superior
del presente escrito.

Intervenimos en estos procesos, en virtud de lo dispuesto en el articulo 5, numeral 3, de la Ley
N°38 de 31 de julio de 2000, por la cual se aprueba el Estatuto Orgdnico de la Procuraduria de la
Administracion.

1. La pretension de la parte actora.

El demandante, en ejercicio de la accidn popular, pide a su Digno Tribunal que se declaren
nulo, por ilegal, el Resuelto N°091-PJ-059 de 21 de marzo de 2,000, expedido por el Ministro de
Gobierno y Justicia, mediante el cual se resuelve aprobar el Estatuto de la entidad denominada
¢Asociacion de Municipios de Cocléé (AMUCO), y se le reconoce personeria juridica.

Il. Las normas que se aducen como infringidas y los conceptos de infraccidn a las mismas,
son los que a seguidas se copian:

a. El demandante considera ha sido violados los articulos 140, 141, 142 y 144, todos de la
Ley N°106 de 1973, modificada por la Ley 52 de 1984, Orgéanica del Régimen Municipal:



¢éArticulo 140. Dos o mas municipios, o todos los municipios de una provincia, pueden asociarse
para unificar su régimen econdmico estableciendo un tesoro y una administracién fiscal comunes.

Articulo 141. Para que tenga lugar la asociacién a que se refiere el articulo anterior, se necesita:

1. Que proceda de la iniciativa popular constituida por la solicitud escrita que formule ante el
Consejo Municipal un nimero no menor de cinco por ciento (5%) de la poblacién electoral del
Municipio comprendido dentro de esta cifra un minimo de diez (10) electores por cada
Corregimiento.

2. Que asi lo dispongan los Concejos de los Municipios representativos mediante Acuerdos.

3. Que las base sefaladas para la asociacién sean aceptadas por todos los Municipios que la
forman.

Se les reconoce vigencia a las Asociaciones Intermunicipales existentes a la fecha de esta Ley, las
gue deberan regirse por medio de las disposiciones contempladas en la misma.

Articulo 142. También podran asociarse dos 0 mas municipios para el establecimiento de Servicios
Publicos Comunes, o la explotacion de bienes o servicios mediante empresas intermunicipales o
mixtas.

En este caso dicha asociacion sera convenida por los Municipios interesados lo cual debe ser
aprobado por las dos terceras partes (2/3) de los respectivos Concejales. Dicha asociacién podra
formarse con Municipios ubicados en distintas provincias.

Articulo 144. La Asociacidn Intermunicipal serd regida por un cuerpo deliberante que se llamara
‘Consejo Intermunicipal’. Cada Municipio asociado designara un Concejal como su representante
ante este Organismo, elegido por mayoria absoluta de los miembros que integran el Concejo
respectivo. Cuando en este Organismo surja algin conflicto que requiera un dirimente, actuara
como tal el Ministerio de Gobierno y Justicia¢.

Concepto de la Infraccion:

¢ASOCIACION INTERMUNICIPAL



El articulo 140, prevé la posibilidad de que dos o0 mas municipios, o todos los municipios de una
provincia puedan asociarse, como desarrollo del articulo 235 de la Constitucién Nacional, pero
dicha asociacién esta condicionada al procedimiento que sefialan en los dos articulos
subsiguientes. En este sentido, el articulo 141, expresamente sefiala que “para que tenga lugar la
asociacion a que se refiere el articulo anterior, se necesita: 1...; 2. Que asi lo dispongan los
Concejos de los Municipios mediante acuerdos....¢é.

La condicion, como hemos citado, esta en la NECESIDAD de que dicha ASOCIACION DEBE
APROBARSE MEDIANTE ACUERDOS EXPEDIDOS POR LOS CONSEJOS MUNICIPALES.

En el hecho primero, del libelo de peticidn de la Personeria Juridica, observamos que son los
Alcaldes y no los Concejales los que tienen esa intencién-querer de asociarse.

Esta intencion-querer, manifestada en reunién celebrada el dia 19 de febrero de 2000, ES
ILEGITIMA, pues DEBE ORIGINARSE DE LOS RESPECTIVOS CONSEJOS MUNICIPALES, A TRAVES DE
ACUERDOS, TAL CUAL LO PREVE EL NUMERAL 2, DEL ARTICULO 141, del texto legal citado.

RESOLUCIONES DE APOYO

En el hecho segundo, también del libelo de peticion de la Personeria Juridica, ESTA CONTENIDA LA
DESNATURALIZACION O ILEGITIMIDAD de la Asociacién de Municipios de Coclé (AMUCO), toda vez
gue en este se enuncia que los respectivos Consejo Municipales dieron su AVAL, mediante
RESOLUCIONES DE APOYO.

Como hemos citado, NO SE TRATA DE SIMPLES RESOLUCIONES DE APOYO lo que exige la norma.
La disposicidn transcrita, dispone la NECESIDAD de que sean MEDIANTE ACUERDOS expedidos por
los respectivos consejos.

El ACUERDO de que trata el articulo 141, del cuerpo de leyes citado, REQUIERE LA APROBACION
DE LAS DOS TERCERAS (2/3) PARTES DE LOS RESPECTIVOS CONSEJOS. Las simples resoluciones de
apoyo NO SON LOS INSTRUMENTOS LEGALES QUE DECIDEN TAL SITUACION . Se requiere, como
hemos manifestado, LA EXPRESION POPULAR INDIRECTA POR DECISION DE VOTOS DE LAS DOS
TERCERAS PARTES (2/3) DE LOS MIEMBROS DE LOS RESPECTIVOS CONSEJOS, ESTO ES, EL VOTO DE
LOS HONORABLES REPRESENTANTES DE CORREGIMIENTO CON SU INVESTIDURA DE CONCEJALES,
DENTRO DE SUS RESPECTIVOS CONSEJOS; el articulo 142 asi lo dispone.



REGIMEN ORGANICO DE LA ASOCIACION INTERMUNICIPAL

La estructura o composiciéon del REGIMEN ORGANICO DE AMUCO y el ACTA DE CONSTITUCION, de
esta misma entidad, es UNA VIOLACION DIRECTA DEL ARTICULO 144 DE LA LEY 106 DE 1973.

Conceptuamos que una violacién directa de la Ley, por el hecho de que la norma dispone que el
¢CONSEJO INTERMUNICIPAL¢ estara representado por un CONCEJAL ELECTO POR MAYORIA
ABSOLUTA DE LOS MIEMBROS DE CADA CONSEJO.

De la simple lectura de los estatutos, se colige que su estructura organica no responde al querer
de la norma, en donde siquiera se le otorga el derecho de decidir, recayendo sélo en el Presidente
del Consejo de Coordinacion Provincial y en los Alcaldes.

Por otro lado, en el Acta de Constitucion, contradictoriamente a lo anteriormente planteado,
recae en otros sujetos distintos de lo que la norma dispone¢é.

Ill. Opinidn de la Procuraduria de la Administracion.

Segun lo dispone el articulo 235 de la Constitucidn Politica Nacional, por iniciativa popular y
mediante el voto de los Concejos, pueden dos o0 mas Municipios solicitar su fusién en uno o
asociarse para fines de beneficio comun, estableciendo la Ley el procedimiento correspondiente.
Igualmente la norma fundamental sefiala que, con los mismos requisitos, pueden los Municipios
de una Provincia unificar su régimen, estableciendo un tesoro y una administracion fiscal
comunes; en este caso podra crearse un Consejo Intermunicipal cuya composicién determinara la
Ley.

En desarrollo de esta norma constitucional, el legislador patrio dicta la Ley 106 de 1973,
Organica del Régimen Municipal, la cual en su Titulo V, regula lo relativo a la asociacién
intermunicipal. Los articulos 140 y 142 de la Ley 106 de 1973, preceptian que dos o mas
municipios de una Provincia podran asociarse para alguno de los siguientes propdsitos:

1. Unificar un régimen econémico estableciendo un tesoro y administracion fiscal comunes.

2. Establecer Servicios Publicos Comunes, o la explotacién de bienes o servicios mediante
empresas intermunicipales o mixtas. En este caso dicha asociacién puede formarse con
Municipios ubicados en distintas provincias.

Para el primer supuesto, la Ley exige que la intencidn de asociarse proceda de la iniciativa popular
constituida por la solicitud escrita que formule ante el Consejo Municipal un nimero no menor de
cinco por ciento (5%) de la poblacién electoral del Municipio comprendido dentro de esta cifra un
minimo de diez (10) electores por cada Corregimiento; que asi lo dispongan los Concejos de los



Municipios representativos mediante Acuerdos y que las base sefialadas para la asociacidn sean
aceptadas por todos los Municipios que la forman.

En el segundo caso, la normativa aplicable solamente obliga a que la asociacién de los Municipios
interesados debe ser aprobada por las dos terceras (2/3) partes de los Consejos Municipales
respectivos. No sefiala la norma si el acto expedido debe adoptar la forma de Acuerdo o
Resolucion.

Sostiene el demandante, que en la situacion puesta bajo estudio y decisidn de la Honorable Sala,
el Ministerio de Gobierno y Justicia ha reconocido la personeria juridica de la Asociacién de
Municipios de Coclé (AMUCO) y ha aprobado sus Estatutos, sin que los Concejos de los Municipios
asociados hubieren expedido los Acuerdos autorizando dicha Asociacién.

En ese sentido, puede corroborarse en la copia del acto atacado que con la solicitud hecha
al Ministro de Gobierno y Justicia los peticionarios acompafiaron los siguiente documentos: Acta
de Fundacién; Acta de aprobacién del Estatuto; Estatuto aprobado y Lista de miembros Directivos.
Véase foja 1 del expediente judicial.

No consta pues, que los solicitantes hubieran aportado con su peticién los actos de sus respectivos
Concejos autorizandolos para obligar a sus Municipios dentro de una Asociacién Intermunicipal.

Asi las cosas, este Despacho debe coincidir con el demandante en cuanto considera que la falta de
este requisito fundamental vicia la actuacidn del Ministro de Gobierno y Justicia, pues el mismo no
podia reconocer la existencia de una persona juridica de Derecho Publico, como lo es la Asociaciéon
de Municipios de Coclé, sin que los Concejos de los Municipios asociados expresaran su
conformidad mediante la expedicién de sendos actos administrativos.

Si bien la mayoria de los peticionarios ostentaban la representacion legal de su respectivos
Ayuntamientos (Alcalde del Distrito de Antdn, Alcalde del Distrito de Aguadulce, Alcaldesa del
Distrito de Natd, Alcalde del Distrito de La Pintada, Alcalde del Distrito de Ola), la Ley es por demds
clara en cuanto sefiala que ningln municipio puede quedar obligado dentro de una Asociacién de
este tipo si antes no media la autorizacion o aprobacion de ¢éla Camara Edilicia respectivagé.

Ademas, de acuerdo al principio de legalidad y conforme al sistema juridico panamefio, los
Municipios sélo pueden asociarse para alguno de los fines previstos en los articulos 140y 142 de la
Ley 106 de 1973, ninguno de los cuales es mencionado dentro del Resuelto N°091-PJ-059 de 21 de
marzo de 2000, como objetivo de la Asociacién de Municipios de Coclé (AMUCO). Confréontese foja
1 del cuadernillo judicial.

Por las anteriores consideraciones, solicitamos respetuosamente a los Honorables
Magistrados que componen la Sala Tercera, de lo Contencioso Administrativo, declaren que ES
ILEGAL, el Resuelto N°091-PJ-059 de 21 de marzo de 2000, expedido por el Ministro de Gobiernoy
Justicia.

De la Honorable Magistrada Presidenta,



Dr. José Juan Ceballos
Procurador de la Administracién

(Suplente)

AMdeF/17/bdec.

Licdo. Victor L. Benavides P.

Secretario General.



