Demanda Contencioso
Administrativa de
Nulidad.

Vista N° 738

29 de diciembre de 2004

Interpuesta por el Licdo.
Carlos Alberto Arrue
Montenegro, en representacién
del Ministro de Obras Publicas,
para que se declare nula, por
ilegal, el Contrato de
Compraventa celebrado mediante
Escritura Publica N°16 de 23 de
febrero de 2000 de la Notaria

Concepto. Especial de San Miguelito,

entre el Municipio de San
Miguelito % la Comunidad
Cristiana de Panamé& Este.

Sefior Magistrado Presidente 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 gque se enuncia en el
margen superior del presente escrito.

En estos procesos, actuamos en interés del ordenamiento
juridico 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 Orgédnico de la Procuraduria de 1la
Administracién.

I. La pretensién de la parte actora.

El demandante, en ejercicio de la accidén popular, pide a
su Digno Tribunal que se declare nulo, por 1ilegal, el
contrato de compraventa celebrado mediante Escritura PuUblica
N°16 de 23 de febrero de 2000 de la Notaria Especial de San

Miguelito, por el cual el Municipio de San Miguelito segrega

y traspasa a titulo de venta un lote de terreno de su finca



4991, ubicado en el Sector H de Los Andes 2, corregimiento de
Belisario Porras, a la Comunidad Cristiana de Panamé& Este.

También pide que se declare 1ilegal cualquier acto
administrativo subsiguiente, como la inscripcidén en el
Registro Publico del mencionado contrato de compraventa.

IT. Las normas que se aducen como infringidas y 1los
conceptos de infraccién a las mismas, son los que a seguidas
se copian:

a. El demandante considera han sido wviolados 1los
articulos 98 y 99 de la Ley N°106 de 1973, modificada por la
Ley 52 de 1984, Organica del Régimen Municipal:

“Articulo 98. Todos los bienes
municipales gque no sean necesarios para
uso o servicio publico, podran venderse o
arrendarse por medio de licitacién
publica, siguiendo las normas gue para
los bienes nacionales tienen establecido
el Cdébdigo Fiscal vy la Leyes que 1lo
reforman. Se exceptian los terrenos
adquiridos por el Municipio para areas o
ejidos, los cuales podran ser vendidos o
arrendados de conformidad con lo que
establece esta Ley y los Acuerdos
Municipales.

Pardgrafo: Se excluye el requisito de 1la
licitacidén publica en las transacciones

contractuales que celebren los
municipios, ya sea con la Nacién o con
las instituciones autdénomas o)

semiautdédnomas del Estado”.

“Articulo 99. La venta de bienes
municipales deberd ser decretado por el
respectivo Concejo, mediante Acuerdo, Yy
se llevara a efecto por medio de
licitacidén publica de conformidad con las
reglas establecidas por la Ley para la
venta de bienes nacionales en cuanto
fueren aplicables. Cuando se trata de
bienes inmuebles se requerird un Acuerdo
aprobado por las dos terceras (2/3)
partes del Concejo”.



Como concepto de infraccidn se explicd:

“Con el proceder del Consejo Municipal,
al autorizar al Alcalde de San Miguelito
para la venta del Dbien inmueble donde
funciona la Divisidén del Ministerio de
Obras Publicas en el Distrito de San
Miguelito desde hace <casi treinta (30)
afilos, se estd disponiendo de un bien
inmueble destinado a la prestacién de un
servicio publico en esa regidn, sin la
debida ponderacidén de la funcidn social a
la que alude el articulo 98 de la Ley 106
de 1973”.

“No consta que a la Comunidad Cristiana
de Panamé& Este 1le haya sido adjudicada
mediante acto de seleccidn de contratista
o licitacién publica por parte del
Municipio de San Miguelito el 1lote de

terreno gue nos ocupa. De haberse
convocado dicho acto, bien hubiera podido
participar el actual comprador, el

Ministerio de Obras Publicas o cualquier
persona o entidad interesada en la finca
objeto de 1la transaccidén que demandamos
hoy ante esta augusta sala”.

b. También se estiman conculcados los articulos 99 y 101
de la Ley 56 de 1995, sobre contratacidén publica que sefala
lo siguiente:

“Articulo 99. Disposicién de bienes.

Las dependencias del Organo Ejecutivo vy
los otros o6rganos del Estado podréan
disponer de sus bienes, mediante venta,
arrendamiento o permuta de bienes, por
conducto del Ministerio de Hacienda vy
Tesoro. Igualmente, podran disponer de
tales bienes las entidades
descentralizadas que tenga patrimonio
propio con respecto a sus bienes.

Salvo las excepciones establecidas en 1la
ley, toda wventa de bienes del Estado
deberd estar precedida del procedimiento
de seleccidédn de contratista en atencidn
al wvalor real del Dbien, que sera
determinado mediante avalto realizado por
el Ministerio de Hacienda y Tesoro y la
Contraloria General de la RepUblica.
Cuando el wvalor real de los Dbienes no
exceda la suma de doscientos cincuenta
mil balboas (B/.250,000.00), de acuerdo
con el avallo de que habla este articulo,
el Ministerio de Hacienda y Tesoro hara



la venta, lo que informard de inmediato
al Presidente de la Republica.

Tratdndose de 1la venta de bienes cuyo
valor esté comprendido entre los
doscientos cincuenta mil balboas
(B/.250,000.00) y los dos millones de
balboas (B/.2,000,000.00), corresponde al
CONSEJO ECONOMICO NACIONAL extender la
autorizacidn para proceder a ello.

La venta de los bienes cuyo valor exceda
de dos millones de balboas
(B/.2,000,000.00), deberd estar precedida
de la autorizacidn del Consejo de
Gabinete.

Como regla general, la contraprestacidn
por la disposicién de Dbienes se hace
mediante pago en moneda de curso legal.

No obstante, excepcionalmente, podra
aceptarse por la disposicidén de bienes o
derechos, la permuta u otro medio
legalmente idoéneo, previo avaluo

realizado en la forma prevista en el
Articulo 97.

Los bienes de dominio publico son
indisponibles, salvo que previamente sean
desafectados por el Organo Ejecutivo, por
conducto del Ministerio de Hacienda vy
Tesoro, que reglamentard la materia.

“Articulo 101. Procedimiento de
disposicién. La disposicidén de bienes
mediante venta o arrendamiento, por parte
de las entidades correspondientes, se
realizard por medio del procedimiento de
seleccidén de contratista que corresponda,
por razdén de la cuantia, o por medio de
remate, segUln lo disponga la entidad que
realiza el acto de disposicién”.

Concepto de infraccidn:

“Existe violacidén directa por omisidén de
los citados articulos 99 y 101 de la Ley
N°56 de 26 de diciembre de 1995, dado que
la misma regula la Contratacidén Publica
que debid aplicarse al querer el
Municipio disponer de este bien.
Ignorando el hecho de estar siendo
utilizado para una Institucién Publica,
procedidé simple y llanamente a venderlo,
pero sin cumplir con el procedimiento
establecido y causando un perjuicio a la
Institucidén, vya que no se considerd el
tiempo de estar prestando el Ministerio
de Obras Publicas servicio de esta
instalacidén, las mejoras invertidas, en
edificios, equipos, mobiliario %
personal, menos aun se le ha dado opcidn



ni alternativa sobre una posible
reubicacidén”.

IITI. Opinidén de la Procuraduria de la Administracién.

Constituye el acto atacado el contrato de compraventa
contenido en la Escritura Publica N°16 de 23 de febrero de
2000 de la Notaria Especial de San Miguelito, por el cual el
Municipio de San Miguelito segrega y traspasa a titulo de
venta un lote de terreno de su finca 4991, ubicado en el
Sector H de Los Andes 2, corregimiento de Belisario Porras, a
la Comunidad Cristiana de Panama Este.

Consta en autos que en dicho terreno se encuentran las
instalaciones de la Direccidén Regional del Ministerio de
Obras Publicas en San Miguelito, quien, al decir del
apoderado legal del Ministro de Obras Publicas, las ocupa
desde hace casi 30 afios.

Como se ha visto, el demandante sostiene que el contrato
en cuestidén deviene ilegal por su falta de conformidad con 1lo
previsto en los articulos 98 y 99 de la Ley 106 de 1973,
Orgédnica del Régimen Municipal, gque bésicamente indican que
todos los bienes inmuebles que no sean necesarios para el uso
0 servicio puUblico podrédn venderse o arrendarse por medio de
licitacién publica y previo Acuerdo del Concejo respectivo
aprobado por las dos terceras (2/3) partes de sus miembros.

En relacidén con lo anterior, sostiene se ha desconocido
lo previsto en los articulos 99 y 101 de la Ley N°56 de 1995,
que regula la contratacidén publica, pues se procedid a su
venta sin mediar procedimiento de seleccidén de contratista

alguno.



Este Despacho considera se produce la violacidén del
articulo 98 de la Ley N°106 de 1973 por el contrato de
compraventa 1impugnado, pero no por haberse obviado el
procedimiento de seleccidn de contratista, sino porque la
celebracidén del convenio no siguid el procedimiento previsto
en el Acuerdo Municipal N°26 de 26 de junio de 1991, por
medio de la cual se reglamenta la tenencia, adjudicacién vy
venta de lotes de terrenos de areas y ejidos municipales.

Segin lo indica el articulo 98 de la Ley N°106 de 1973,
todos los bienes municipales que no sean necesarios para uso
0 servicio publico, podradn venderse o arrendarse por medio de
licitacién publica, siguiendo las normas que para los bienes
nacionales tienen establecido el Cédigo Fiscal y la Leyes que
lo reforman, exceptuadndose los terrenos adquiridos por el
Municipio para &reas o ejidos, los cuales podran ser vendidos
o arrendados de conformidad con lo que establece esta Ley y
los Acuerdos Municipales.

Esta norma es concordante con el numeral 9 del articulo
17 de la misma Ley, el cual indica los Consejos Municipales
tienen competencia exclusiva para reglamentar el uso,
arrendamiento, venta y adjudicacién de solares y lotes vy
demds bienes municipales gque se encuentren dentro de las
dreas y ejidos de las poblaciones 'y demds terrenos
municipales. En igual sentido, el articulo 141 del Cdédigo
Fiscal establece que la adjudicacién y el uso de las tierras
comprendidas en el 4rea y ejidos de las poblaciones seran
reglamentadas por 1los respectivos Consejos Municipales de

acuerdo con las leyes sobre la materia.



Vale aclarar que actualmente se entiende que ejidos son
las tierras destinadas a la expansidén de las poblaciones, es
decir al crecimiento urbano, y gque precisamente por estar
destinadas a satisfacer la necesidad social de vivienda vy
espacio wvital se excluyen del procedimiento de licitacidn
publica y se someten a un procedimiento especial de venta
directa. Asi se ha pronunciado la Honorable Sala Tercera al

\’

seflalar que ejidos son: “...tierras destinadas a nuacleos
urbanos, relativo a la extensidén de la poblacidén, dado el
alto indice de crecimiento poblacional, asi se desprende del
articulo 141 del Cdédigo Fiscal” (Sentencia de 25 de enero de
2002) .

Con fundamento legal en las normas anteriormente citadas
el Consejo Municipal de San Miguelito dicta el Acuerdo N°26
de 1991, gque reguld la tenencia, adjudicacién y venta de
lotes de terrenos de areas vy ejidos de propiedad del
Municipio de San Miguelito.

En el articulo primero del Acuerdo claramente se
estipula gque la tenencia y venta de las tierras municipales,
y en particular las de las fincas 72491, 49802 4899, 114061,
8856, 16219, 4991, 4646, 60958, 80159 vy 58403, vy todas
aquellas que se adgquirieran a futuro mediante compra, permuta
o donacidén, se rigen por dicho Acuerdo.

El Acuerdo municipal de marras establece claramente cual
es el procedimiento que debe seguirse para adjudicar un lote
de estos terrenos y celebrar contrato de compraventa sobre el
mismo:

1. Solicitud ante el Representante de Corregimiento y el

Alcalde (articulo décimo) ;



Fijacidén de edictos en la Alcaldia, en la Corregiduria
respectiva y en el lote solicitado, asi como la
publicacién del mismo por una vez en Gaceta Oficial vy
en un diario de la localidad. A partir de 1la
publicacidén del edicto corre un término de dias para
que cualguier persona que se considere afectada pueda
presentar oposicidédn a la adjudicacién del terreno
(articulo duodécimo) ;

Luego de vencido el término del edicto, se da traslado
al Personero Municipal por tres (3) dias para que emita
concepto (articulo decimotercero);

No habiendo oposicién ni de particular ni del
Personero, el Alcalde ordena mediante auto el pago del
terreno (articulo decimogquinto)

Firma del contrato de compraventa con el Municipio, el
cual debe contener, entre otras estipulaciones, la
identificacién de la finca de la cual se segrega el
terreno % el numero, area, medidas, linderos,
ubicacidén, valor catastral y forma de pago del lote de
terreno a vender. (articulo decimosexto).

Cancelado el precio del lote de terreno se ordena la
confeccién del plano catastral que debe ser aprobado
por Ingeniera Municipal, la Direccidén de Catastro de
Economia y Finanzas y la Direccidédn de Desarrollo Urbano
del Ministerio de Vivienda (articulo decimoséptimo) vy
se expide la resolucidén de adjudicacidén definitiva, 1la
cual debe ser protocolizada mediante Escritura Publica
expedida por la Notaria Especial de San Miguelito

unicamente (articulo decimonoveno) .



Segln consta en la Escritura Publica contentiva del
contrato de compraventa, el negocio juridico traslaticio de
dominio se realiza sobre un lote de terreno que forma parte
de la finca 4991, es decir, de un terreno municipal de ejido
cuya venta esta regulada por el Acuerdo N°26 de 1991; no
obstante, no se siguieron en la venta del lote de terreno
ocupado por las instalaciones de la Direccidén Regional del
Ministerio de Obras Publicas en San Miguelito, los tramites
previstos en el Acuerdo N°26 de 26 de junio de 1991.

Hacemos esta afirmacidén toda vez que el propio Alcalde
del Distrito de San Miguelito en su Informe de Conducta
sefilala que el procedimiento mediante el cual se dio la venta
del lote de terreno ocupado por las instalaciones del
Ministerio de Obras PuUblicas no fue el previsto en el Acuerdo
N°26 de 1991, sino otro en el qgue se obvio totalmente
cualquier forma de notificacidén a terceros para gque pudieran
hacer valer los derechos. Véase a foja 90 del expediente
judicial.

El hecho de gque no se siguidé el procedimiento del
Acuerdo N°26 de 26 de junio de 1991, se corrobora cuando al
realizar una lectura de la Escritura Publica N°16 de 23 de
febrero de 2000 de la Notaria Especial de San Miguelito, por
la cual el Municipio segrega y traspasa a titulo de venta el
lote de terreno a la Comunidad Cristiana de Panam& Este, se
observa no se transcribe la resolucién alcaldicia de
adjudicacién definitiva tal y como lo ordena el articulo
decimonoveno del reglamento mencionado.

Por tanto, la celebracién del contrato de venta tantas

veces mencionado es violatorio del articulo 98 de la Ley
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N°106 de 1973, pues la venta de 1los terrenos de ejidos
ocupados por la Direccidén Regional del Ministerio de Obras
Piblicas se hizo sin seguir el procedimiento establecido en
el Acuerdo Municipal respectivo.

Ahora bien, el acto con fundamento en el cual se realiza
la venta tantas veces mencionada, el Acuerdo N°4 de 18 de
enero de 2000, no puede considerarse un acto valido, pues
desconoce el contenido de los articulos 373 del Cdédigo Civil
y 141, segundo parrafo, del Cbébdigo Fiscal, que establecen que
en las adjudicaciones de terrenos los Municipios deben
respetar los derechos de los ocupantes con edificios
construidos de buena fe. Por lo anterior no debe aplicarse
para resolver la presente controversia juridica el mencionado
acuerdo municipal.

Vuestra Honorable Sala ha sefialado que en virtud de 1lo
dispuesto en el articulo 15 del Cbébdigo Civil, el cual
establece que las o6rdenes vy demds actos ejecutivos del
Gobierno, expedidos en ejercicio de la potestad
reglamentaria, tienen fuerza obligatoria, y serdn aplicados
mientras no sean contrarios a la Constitucién o a las leyes,
sb6lo la Sala Tercera puede desaplicar reglamentos que
considere violatorios de la ley y/o la Constitucidn, pero que
no hayan sido formalmente impugnados en el proceso en el que
deberian aplicarse. En ese sentido, en sentencia de 9 de
agosto de 1990, acerca de la inaplicabilidad de los actos
administrativos contrarios a la ley, la Sala se expresd en
los siguientes términos:

"Ante el reglamento manifiestamente
ilegal del articulo 32 de la Ley 17 de

1984 qgue se contiene en el Acuerdo
No.09/86 de 1la Junta Académica de la
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Universidad Tecnoldgica, la Sala no tiene
otro remedio que dejarlo de aplicar vy
otorgarle aplicacidén preferente a la ley
superior. Con mucha razdédn han sefialado
los tratadistas espafioles Eduardo Garcia
de Enterria y Tomads Rambén Fernandez que
"la mera publicacidén de un Reglamento no
impone sin mé&s su aplicacidén; antes de
llegar a ésta ha de cuestionarse, por
todos los destinatarios y sustancialmente
por los Jueces, si esa aplicacidén no
implica la inaplicacidén de una ley, de la
ley que eventualmente el Reglamento ha
podido wviolar. El1 Reglamento es asi una
norma necesariamente puesta en cuestidn,
afectada por la necesidad de un
enjuiciamiento previo (Prufungsrecht, en
la doctrina alemana, que es a la vez un
derecho 'y una obligacidn) sobre su
validez antes de pasar a su aplicaciédn.
Si de ese enjuiciamiento previo resultase
que el Reglamento contradice a las Leyes,
habrd que rechazar la aplicacidén del
Reglamento con objeto de hacer efectiva
la aplicacidén prioritaria de la Ley por
¢l wviolada; habrada que rehusar, pura Yy
simplemente, aplicar el Reglamento ilegal
o, en términos positivos, habrd que

inaplicarlo" (Curso de Derecho
Administrativo, Tomo I, Editorial
Civitas, 5a. Edicién Madrid, 1989, péag.
237)".

Por lo anterior, respetuosamente solicitamos a 1los
Honorables Magistrados no apliquen el Acuerdo N°4 de 18 de
enero de 2000, toda vez fue expedido sin considerar el
derecho de los ocupantes del terreno vendido: el Ministerio
de Obras Publicas.

Por las anteriores consideraciones, solicitamos
respetuosamente a los Honorables Magistrados que componen la
Sala Tercera, de 1lo Contencioso Administrativo, declaren
ILEGAL el contrato de compraventa celebrado mediante
Escritura Publica N°16 de 23 de febrero de 2000 de la Notaria
Especial de San Miguelito, por el cual el Municipio de San
Miguelito segrega y traspasa a titulo de venta un lote de

terreno de su finca 4991, ubicado en el Sector H de Los Andes
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2, corregimiento de Belisario Porras, a la Comunidad
Cristiana de Panama Este.

Pruebas: Solicitamos se oficie al Alcalde del Municipio
de San Miguelito a fin de que remita el expediente
administrativo contentivo de los tramites realizados en la
venta del lote de terreno identificado como H-47C, ubicado en
el Sector H de Los Andes 2, corregimiento de Belisario
Porras, a la Comunidad Cristiana de Panaméa Este.

Del Honorable Magistrado Presidente,

Licda. Linette Landau
Procuradora de la Administracidén
Suplente
LL/17/bdec

Licdo. Victor L. Benavides P.
Secretario General



