REPUBLICA DE PANAMA

Vista Nimero 561

MINISTERIO P!'JBLICO
PROCURADURIA DE LA
ADMINISTRACION

Panama, 30 de octubre de 2014

Proceso Contencioso El Licenciado José Guardia Bernal, actuando en
Administrativo de Nulidad. su propino nombre y representacion, solicita que
se declare nula, por ilegal, la Resolucién de Mero
Concepto de la Obedecimiento Al-002-11 de 5 de enero de 2011,
Procuraduria de la dictada por el Ministerio de Obras Publicas.

Administracion.

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 en el proceso descrito en
el margen superior.

l. Antecedentes.

El Ministerio de Obras Publicas fue reorganizado mediante la Ley 11 de 27 de abril de 2006,
cuyo articulo 4 establece que, a efectos de garantizar la seguridad vial y del transito, queda prohibida
la instalacion de estructuras y anuncios publicitarios o de cualquiera otra edificacion en las
servidumbres viales y pluviales a nivel nacional, que no constituyan infraestructuras para los
servicios publicos; instalacion que podria efectuarse de mediar una aprobacion escrita, en la forma
que determine esa entidad ministerial.

Cabe senalar, que en el citado articulo se incluy un paragrafo, segun el cual las estructuras
y los anuncios publicitarios que, a la fecha de entrada en vigencia de la mencionada ley, estuvieran
instalados y contaran con el respectivo permiso alcaldicio, tendrian un plazo de, hasta seis meses,
para obtener del Ministerio de Obras Publicas y de la alcaldia respectiva la aprobacién de la
viabilidad para mantenerlos instalados. Igualmente, se dispuso que una vez cumplido el plazo
antes indicado, sin que hubiera obtenido la referida aprobacion, se ordenaria su inmediata

remocion.



Al respecto, conviene precisar que en virtud de la presentacion de una demanda de
inconstitucionalidad en contra del articulo 4 de la Ley 11 de 2006, la Corte Suprema de Justicia, en
Pleno, determind mediante Sentencia de 31 de marzo de 2008 que el mismo no es
inconstitucional.

Frente a lo indicado, es decir, la vigencia del mandato legal y la declaratoria de su
constitucionalidad, sumado al hecho de que habia transcurrido en exceso el plazo que se referia el
parrafo antes indicado, el Ministerio de Obras Publicas procedi6 a emitir la Resolucion de Mero
Obedecimiento Al-002-11 de 5 de enero de 2011, a través de la cual, entre otras cosas, ordend la
remocion inmediata de todas aquellas estructuras y anuncios publicitarios ubicados dentro de las
servidumbres viales y pluviales a nivel nacional que no cuenten con la aprobacion de viabilidad para
mantenerse instaladas, en contravencion a lo normado por el articulo 4 de la Ley 11 de 2006 (Cfr.
fojas 1, 18 y 19 del expediente judicial).

En contra de este acto administrativo el recurrente, José Guardia Bernal, ha presentado la
demanda contencioso administrativa de nulidad que ocupa nuestra atencion (Cfr. fojas 1 a 17 del
expediente judicial).

II. Disposiciones que se aducen infringidas.

El actor considera que la resolucion objeto de reparo lesiona las siguientes disposiciones:

A. De la Ley 38 de 2000, sobre el procedimiento administrativo general:

a.1 El articulo 35, relativo al orden jerérquico en que deben aplicarse las normas que seran
utilizadas en las decisiones y demas actos que profieran, celebren o adopten las entidades publicas
(Cfr. fojas 4 y 5 del expediente judicial);

a.2 El articulo 46, segun el cual, las 6rdenes y demas actos administrativos en firme, del
Gobierno Central o de las entidades descentralizadas, de carécter individual, tienen fuerza
obligatoria inmediata y seran aplicados mientras sus efectos no sean suspendidos, o se declaren
contrarios a la Constitucién Politica, a la ley o a los reglamentos generales por los tribunales

competentes (Cfr. fojas 8 y 9 del expediente judicial).



a.3 El articulo 47, sobre la prohibicién de establecer requisitos o trdmites que no se
encuentren reconocidos en las disposiciones legales y en los reglamentos dictados para su debida
ejecucion (Cfr. fojas 12 a 14 del expediente judicial);

a.4 El articulo 48 que dispone que las entidades publicas no iniciaran actuacion material
alguna que afecte derechos o intereses legitimos de los particulares, sin que previamente haya sido
adoptada la decision que le sirve de fundamento juridico (Cfr. foja 11 del expediente judicial);

a.5 El articulo 52, numeral 4, que se refiere al vicio de nulidad absoluta en el que se incurre
cuando un acto administrativo se dicta con prescindencia u omision absoluta de tramites
fundamentales que impliquen violacién del debido proceso legal (Cfr. foja 9 del expediente judicial)

a.6 El articulo 62 que contiene los supuestos mediante los cuales las entidades publicas
podran revocar o anular de oficio una resolucion en firme en la que se reconozcan o declaren
derechos a favor de terceros (Cfr. fojas 14 y 15 del expediente judicial); y

a.7 El articulo 89, relativo a la notificacion de las resoluciones que se emitan en un proceso
en el que individualmente haya intervenido o deba quedar obligado un particular (Cfr. fojas 10 y 11
del expediente judicial);

B. El articulo 4 de la Ley 11 de 27 de abril de 2006 que, entre otras cosas, reforma la Ley 35
de 1978, por medio de la cual se reorganizé el Ministerio de Obras Publicas, que contiene la
prohibicion de instalar estructuras, anuncios publicitarios o de cualquier otra edificacion en las
servidumbres viales y pluviales a nivel nacional, que no constituyan infraestructuras para los
servicios publicos (Cfr. fojas 5 a 8 del expediente judicial);

C. El articulo 69 de la Ley 106 de 8 de octubre de 1973, sobre el Régimen Municipal, que
establece como estara compuesto el patrimonio municipal (Cfr. foja 14 del expediente judicial); y

D. El articulo cuarto del Decreto 1768 de 6 de septiembre de 2000, emitido por la Alcaldia
Municipal de Panama, que reglamenta el Acuerdo Municipal 72 de 26 de junio de 2000, segun el
cual, las personas naturales o juridicas a quienes se les autorice la instalacién de estructuras

publicitarias, deben dispensar estricta observancia a las normas, medidas y retiros que al efecto



exigen las autoridades competentes en materia obras publicas, entre otras (Cfr. fojas 15 y 16 del
expediente judicial).

lll. Concepto de la Procuraduria de la Administracion.

Como hemos visto, el actor sefiala que la resolucion acusada infringe los articulos 35, 46,
47,48, 52 (numeral 4), 62 y 89 de la Ley 38 de 2000; el articulo 4 de la Ley 11 de 2006; el articulo 69
de la Ley 106 de 1973; y el articulo cuarto del Decreto 1768 de 2000, cuyos cargos de infraccion se
analizaran en conjunto dada la estrecha relacion existente entre los mismos.

Al respecto, el demandante advierte que si bien es cierto que la Ley 11 de 2006 facultd al
Ministerio de Obras Publicas para establecer la forma de conceder las autorizaciones para la
instalacion de estructuras publicitarias que se encuentren a orillas de la via publica, no lo es menos,
que a través del acto acusado se reguld de manera impersonal y, por tanto, general, la imposicion de
la sancion de remocion de la publicidad ya instalada. Es decir, que por medio de la resolucion objeto
de reparo se ordend de manera directa la ejecucion de actos materiales, sin que fueran notificadas
los interesados (Cfr. fojas 3 a 5 y 10 del expediente judicial).

El recurrente también estima que para dar cumplimiento a la potestad que le conferia el
articulo 4 de la Ley 11 de 2006, el Ministerio de Obras Publicas debié emitir un reglamento o un
decreto, mas no pretender ejecutar la misma por medio de un simple acto administrativo como la
resolucion acusada (Cfr. fojas 3 a 8 y 14 del expediente judicial).

En tal sentido, el accionante aduce que la entidad demandada, actuando a través de un acto
de claro contenido general que, segun sefiala, no fue notificado a los interesados, se abrogd la
facultad de desconocer el derecho que tenian todas las personas que se dedicaban al negocio de
instalacion y alquiler de vallas publicitarias para continuar ejerciendo tal actividad, sin que antes
hubiese mediado un acto administrativo formal, individual y concreto que les negara dicho derecho.

Finalmente, el recurrente considera que el Ministerio de Obras Publicas no podia ordenar y
ejecutar actos destinados a la remocion de vallas publicitarias en servidumbres publicas, por ser

éstos bienes municipales (Cfr. fojas 3, 9 del expediente judicial).



De los argumentos expuestos por el actor en sustento de su pretensidn se infiere que, en la
situacion en estudio, el debate juridico se centra en determinar la competencia del Ministerio de
Obras Publicas para emitir la Resolucion de Mero Obedecimiento AL-002-11 de 5 de enero de
2011, a través de la cual orden6 la remocidn de las estructuras y avisos publicitarios que estuvieran
instalados en contravencion a lo establecido en el articulo 4 de la Ley 11 de 2006.

Para efectos del analisis que debemos hacer en interés de la ley, resulta necesario indicar
que la resolucion objeto de reparo es un acto administrativo de caracter general, emitido con
pleno sustento en el articulo 4 de la Ley 11 de 2006, el cual es del siguiente tenor:

“‘Articulo 4. A efecto de garantizar la seguridad vial y del transito, se

prohibe la instalacion de estructuras y anuncios publicitarios o de cualquier otra

edificacion, en las servidumbres viales y pluviales a nivel nacional, que no

constituyan infraestructuras para los servicios publicos, la cual podra
realizarse mediante aprobacion escrita en la forma que determine el

Ministerio de Obras Publicas.

Los anuncios y las estructuras publicitarios podrén ser instalados en los

lugares permitidos por la ley, y deberan cumplir con la obtencion de los permisos

municipales correspondientes.

Paragrafo. Las estructuras y los anuncios publicitarios que, a la fecha

de entrada en vigencia de la presente Ley, se encuentren instalados y

cuenten con el respectivo permiso alcaldicio de instalacion, tendran un

plazo de hasta seis meses para obtener del Ministerio de Obras Publicas y

de la alcaldia respectiva la aprobacion de la viabilidad para mantenerse

instalados.

Cumplido el plazo antes sefialados sin obtener la aprobacion a que se

refiere el presente paragrafo, se ordenara su inmediata remocién.” (Lo resaltado

es nuestro).

De la lectura de la norma citada se infieren con claridad los siguientes elementos: 1) que
sobre las servidumbres viales o pluviales no se puede instalar ningin tipo de infraestructuras,
salvo que sean destinadas a los servicios publicos, en la forma que determine el Ministerio de
Obras Publicas; 2) que los municipios sélo tienen competencia para otorgar permisos para instalar
anuncios o estructuras publicitarias en los lugares permitidos; 3) que las estructuras y los anuncios
publicitarios instalados al momento de entrada en vigencia la ley y que tuviesen el respectivo

permiso alcaldicio de instalacion, tendrian un plazo de, hasta seis meses, para obtener del

Ministerio de Obras Publicas y de la alcaldia respectiva la aprobacion de viabilidad para



mantenerse instalados; y 4) cumplido ese plazo sin que se hubiera obtenido la aprobacion, se
ordenaria su inmediata remocion.

Sobre este punto, resulta pertinente reiterar lo dicho con anterioridad en el sentido de que el
articulo 4 de la Ley 11 de 2006 fue objeto de una demanda de inconstitucionalidad; no obstante, la
Corte Suprema de Justicia, en Pleno, mediante Sentencia de 31 de marzo de 2008 declaro que el
referido articulo es constitucional, reconociendo a través de esa decision la potestad que tiene el
Ministerio de Obras Publicas para velar por el cumplimiento de lo que esa norma dispone en relacion
con la remocion de las estructuras y anuncios publicitarios, asi como cualquier edificacion
localizados en las servidumbres viales y pluviales.

En atencion a lo expresado y al hecho de que desde el 2 de mayo de 2006, fecha de la
entrada en vigencia de la Ley 11, habia transcurrido en exceso el plazo de seis meses que ese
instrumento legal otorgd a quienes tuvieran estructuras y anuncios publicitarios instalados en
servidumbres viales y pluviales para obtener los permisos pertinentes, sin que se hubiese observado
dicho mandato legal, el Ministerio de Obras Publicas emitié la Resolucion de Mero Obedecimiento
numero AL-002-11 de 5 de enero de 2011, en cuyo articulo primero se establece:

“RESUELVE:
PRIMERO: ORDENAR Ila remocion inmediata de todas aquellas
estructuras y anuncios publicitarios ubicados dentro de la (sic) servidumbres

viales y pluviales a nivel nacional que se encuentren sin la aprobacion de la

viabilidad para mantenerlas instaladas, en contravencion a lo normado por el

Articulo 4 de la Ley 11 de 2006.

..." (La negrita es nuestra).

Como se puede advertir, la resolucién impugnada fue emitida para dar cumplimiento al
mandato establecido en el articulo 4 de la Ley 11 de 2006, que prohibe la instalacién de
estructuras y anuncios publicitarios o cualquier otra edificacion, en las servidumbres viales y
pluviales a nivel nacional, mandato que, como hemos visto, fue declarado constitucional, y, por
lo tanto, se encuentra vigente y es de forzoso cumplimiento para todos los habitantes de la
Republica de Panama.

También resulta necesario anotar que, en el plano constitucional, la Corte Suprema de

Justicia, en Pleno, al proferir la Sentencia de 13 de marzo de 2012, dictada al pronunciarse sobre el



fondo de un amparo de garantias constitucionales presentado en contra del acto administrativo
sujeto a impugnacion en el presente proceso de nulidad, hizo sefialamientos cuyo contenido es

relevante para el analisis conceptual que ocupa nuestra atencion:

“El licenciado... actuando en su condicién de apoderado judicial de...,
presenté accion de amparo de garantias constitucionales contra la
Resolucion de Mero Obedecimiento No. AL-002-11 del 5 de enero de 2011,
proferida por el Ministro de Obras Publicas.

|. Fundamentos de la resolucion acusada.

En este apartado pasamos a transcribir la parte mas importantes de la
resolucion que se ataca mediante esta via extraordinaria, y cuyo contenido es el
siguiente.

II. Informe del Funcionario acusado.

Una vez sometida la presente accién a las reglas del reparto, le fue
adjudicada al Magistrado Anibal Salas, quien procedié a admitir la misma y a
ordenarle al funcionario demandado, que enviase dentro del término respectivo un
informe del caso, o0 en su defecto, una copia de la actuacion demandada.

De tal forma, que el mismo remitié un informe del caso, mismo que se
encuentra visible a foja 21 a 26 del dossier, asi como copias de un cuadernillo que
contiene la solicitud y queja referente a la utilizaciéon de una Servidumbre Publica,
presentada por el Licdo. Rito Torres Guevara en nombre y representacion de
Fundacion Jacqueline.

En dicho informe sefiala que, se le otorgd mediante Ley un Plazo de
hasta seis (6) meses a todas aquellas empresas o personas naturales que
mantienen estructuras o anuncios publicitarios en servidumbres publicas, para
obtener del Ministerio de Obras Publicas y de la Alcaldia respectiva la aprobacion
de la viabilidad para mantenerse en el lugar.

Que dicho término entraba a regir a partir del 2 de mayo de 2006, el cual
precisamente, coincide con la entrada en vigencia de la precitada disposicion
legal.

Que mediante Nota No. AL-791-11 de 25 de febrero de 2011, la entidad
demandada, le comunicd al demandante que luego de la verificacion técnica del
Bar denominado LISA, se pudo contactar que el mismo se encontraba en
servidumbre vial de la Carretera Transistmica, pero sin cumplir con lo establecido
en la Ley No. 11 de 27 de abril de 2006.

Que el amparista presentdé mediante abogado ante el precitado ministerio,
solicitud de verificacion de servidumbre y de viabilidad de la misma, las cuales
fueron negadas, por no cumplir con lo establecido en el articulo 4 de la Ley No. 11
de 2006.

Considera que no existe infraccion al debido proceso, porque al no
aprobarse las referidas solicitudes por no cumplir con lo establecido en la Ley, lo
procedente al tenor del articulo 4 de la precitada ley, es que se ordene la
remocion de la estructura edificada en dicha servidumbre.

Expresa que, es competencia privativa del Ministerio de Obras Publicas,
aprobar o no la custodia temporal de las servidumbres publicas.



Que se le inform6 a todas las Alcaldias del pais, que se abstuvieran de
otorgar permisos de usos de é&reas de servidumbres pluviales o viales a
particulares.

Con relacion a qué si el sefior... (Funcionario del MOP), estaba 0 no
facultado para firmar notas de desalojo, nos dice que el mismo lo que llevo (sic) a
cabo s6lo fue una especie de comunicacién, para que se cumpliera con la
decisidn contenida en la Resolucidén No. 002 de 5 de enero de 2011.

Siendo asi solicita que esta Maxima Corporacion de Justicia, desestime la
pretension interpuesta por el amparista.

lII. Posicion del amparista.

V. Decision del Tribunal de Amparo.

Luego del examen de la accién de amparo que nos ocupa, el Pleno,
observa que por medio de la Resolucion No. AL-002-11 de 5 de enero de 2011,
se ordeno la remocién inmediata de las estructuras y los anuncios publicitarios
que se encuentren dentro de la servidumbre publica a nivel nacional, que no
posean la aprobacion de la respectiva viabilidad para mantenerse instaladas.

Conjuntamente, por medio de dicha resolucion se concede a los
propietarios de las estructuras no listadas en la misma, y que se encuentren sin la
aprobacion de la viabilidad para mantenerlas instaladas, un término de 90 dias
calendarios contados a partir de publicacion de la resolucién en la Gaceta Oficial,
para llevar a cabo los tramites necesarios y asi lograr que se le otorgue dicha
viabilidad.

Ahora bien, considera esta Superioridad que antes de entrar a emitir las
razones que sustentan la decision de este Tribunal de amparo, es necesario
hacer el siguiente resumen.

Luego del recuento que antecede, se puede colegir, que la decision
demandada, es producto de la facultad legal que posee el Ministerio de
Obras Publicas, mediante la Ley 11 de 2007, que modifica la Ley No. 35 de
30 de junio de 1978. Ademas, tal como ha sefalado el funcionario
demandado, las facultades establecidas en el articulo 4 de la Ley 11 de 27 de
abril de 2006, fueron declaradas constitucionales, mediante el fallo de 31 de
marzo de 2008, proferido por el Pleno de la Corte Suprema de Justicia.

De igual forma, es cierto que el Ministerio de Obras Publica a través
de la Resolucién de Mero Obedecimiento No. AL-002-11 de 5 de enero de
2011, impugnada a través de la presente accion, lo que lleva a cabo es
ordenar la remocion inmediata de las estructuras y anuncios publicitarios o
de cualquier otra edificacion, instalados en las servidumbres viales y
pluviales a nivel nacional, pero hay que tener en cuenta que solo de aquellas
que no tengan la aprobacion de la viabilidad para mantenerlas instaladas,
dandole cumplimiento a lo establecido en el Articulo 4 de la Ley 11 de 2006.

Al exponer las consideraciones antes descritas, el Pleno llega a colegir,
que lo pertinente, es que la accion de amparo de garantias constitucionales bajo
estudio, sea negada.



En mérito de lo expuesto, la Corte Suprema de Justicia, PLENO,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,
DENIEGA la accion de amparo de derechos fundamentales promovida por el
licenciado... en nombre y representacion de... contra la Resolucion de Mero
Obedecimiento No. AL-002-11 del 5 de enero de 2011, proferida por el
Ministro de Obras Publicas.

... (La negrita es de este Despacho).

De la lectura del fallo anterior, se puede inferir que el Maximo Tribunal de Justicia, en Pleno,
estimo que la Resolucion AL-002-11 del 5 de enero de 2011, objeto de impugnacion, fue emitida
con sustento en las facultades que le corresponden al Ministerio de Obras Publicas de conformidad
con la Ley 11 de 2006, haciendo referencia al hecho de que dichas facultades ya habian sido
declaradas constitucionales a través de una sentencia anterior proferida por dicho Tribunal el 31 de
marzo de 2008.

En virtud de las consideraciones previamente expuestas, este Despacho estima que la
actuacion de la entidad demandada al emitir el acto acusado se encuentra debidamente sustentada
en una norma legal vigente, de ahi que no se hayan infringido las normas aducidas por el actor;
razon por la cual esta Procuraduria solicita respetuosamente a los Honorables Magistrados se sirvan
declarar que NO ES ILEGAL la Resoluciéon de Mero Obedecimiento AL-002-11 de 5 de enero de
2011, dictada por el Ministerio de Obras Publicas.

IV. Pruebas. Con el proposito que sea solicitado por el Tribunal e incorporado al presente
proceso, se aduce como prueba documental de esta Procuraduria, la copia autenticada del
expediente administrativo que guarda relacion con este caso, el cual reposa en los archivos de la

institucion demandada.

Del Honorable Magistrado Presidente,

Licenciado Nelson Rojas Avila
Procurador de la Administracion, Encargado

Magister Alina Vergara de Chérigo
Secretaria General, Encargada
Expediente 326-11



