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ENTRADA No0.628-06

DEMANDA CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE NULIDAD, INTERPUESTA POR EL BUFETE DE SANCTIS
EN REPRESENTACION DE OCTAVIO GARCIA, PATRICK DILLON, ALLAN BAITEL, TETEL DE CONTRERAS,
SHANINA CONTRERAS J, JULIO C. CONTRERAS lll, SOUHAILA CHIRINO, ZOILA CORREA, ROSALIND DE
BAITEL, CECILIA BRID DE SMITH, DORA INES BRID, JUANA C. DAVILA, MARTINA DOMINGUEZ, JUANA
MENDOZA, AIDA VAN BEVERHOUDT, CAROLINA SOTO, ANSELMA M. DE STOUTE, JORDI STOUTE, JOSE
E. STOUTE, FRANCISCO MEDINA, LUIS ESPADA, VICTOR A. RODRIGUEZ, RODOLFO CEVALLOS, RUBEN
BRIAN, GENARO FRAGO, ARMANDO ROBLEDA, DOMINGO ROBLEDA, GABRIEL REYES, PAULA V.
KUPFER, VICTORIA DE KUPFER Y HANS GERHARD KUPFER, PARA QUE SE DECLARE NULA, POR
ILEGAL, EL RESUELTO No. 33 DE 4 DE FEBRERO DE 2003, EMITIDO POR LA DIRECCION NACIONAL DE
DESARROLLO URBANO DEL MINISTERIO DE VIVIENDA.

MAGISTRADO PONENTE: ADAN ARNULFO ARJONA L.

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA.-SALA DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO.-
Panama, dieciocho (18) de noviembre de dos mil nueve (2009).-

VISTOS:

El bufete De Sanctis en representacion de Octavio Garcia, Patrick Dillon, Allan Baitel, y Otros, ha presentado dema
contencioso administrativa de nulidad, con el objeto de que la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia declare ©
nula, por ilegal, el Resuelto No. 33 de 4 de febrero de 2003, emitido por la Direccién Nacional de Desarrollo Urbano
Ministerio de Vivienda.

I. Antecedentes
1. Los hechos y la demanda

Segun se sigue de las constancias que integran el presente expediente, los hechos que dan origen a la controversia
sintetizarse asi:

1. El dia 28 de enero de 2003, Antonio Siu Loy y Denis Rodriguez, mediante memorial solicitaron a la Direccidn Gene
de Desarrollo Urbano del Ministerio de Vivienda, el cambio de zonificacibn de RM1 a RM2 de la finca No. 2177
ubicada en la calle José Marti, de la urbanizacién El Cangrejo, Corregimiento de Bella Vista, Ciudad de Panama.

2. Mediante Resuelto No. 33 de 4 de febrero de 2003, la Direccién General de Desarrollo Urbano del Ministerio
Vivienda, accedio a su solicitud, aprobando el cambio de cddigo de zona RM1 a RM2 a favor de la finca No. 21773.

3. La pretensién formulada por la parte actora consiste en que declare nula por ilegal el Resuelto No. 33 de 4 de febre
2003, porque considera que la Direccion General de Desarrollo Urbano del Ministerio de Vivienda, omitié realizar u
consulta publica con los vecinos del area antes de aprobar el cambio de cddigo de zona RM1 a RM2.

4.

1. Normas que se estimamfringidas

El representante legal de la parte actora sefiala que el acto impugnado viola las sucesivas disposiciones legales, p
siguientes motivos:

1. El articulo 24 de la Ley No. 6 de 22 de enero de 2002, en virtud que el acto impugnado, fue emitido sin permitirle
participacion de los ciudadanos a través de una consulta publica.

2. El articulo 25 de la Ley No. 6 de 22 de enero de 2002, porque la Administracién no realizd ningun tipo de instrume
de participacion ciudadana, antes de emitir el acto impugnado.

3. El numeral 4, articulo 34 y articulo 52 de la Ley No. 38 de 2000, toda vez que la entidad no utilizé ninguno de |
mecanismos de participacion ciudadana contemplados en la Ley No. 6 de 22 de enero de 2002.

4. El articulo 15 del Decreto Ejecutivo No. 124 de 21 de mayo de 2002, en virtud que la Administracién tenia que reali
una consulta publica porque estaba cambiando la zonificacién del area, sin embargo no lo hizo.

I1l. Posicién de la Entidad Demandada

De la demanda instaurada se corrio traslado al Ministerio de Vivienda, para que rindiera su informe explicativo
conducta, el cual aportado mediante Nota No. 14-500-437-07 de 16 de marzo de 2007 que consta a fojas 106 a 108,
cual indica que la entidad recibio la solicitud de asignacion de uso de suelo, codigo RM2, para la finca No. 21773, tc
509, Folio 68, ubicada en la calle José Marti, Urbanizacion ElI Cangrejo del Corregimiento de Bella Vista, con un ares
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900 m2, propiedad de Denis Rodriguez.

Continua indicando que la ciudad de Panama se encuentra organizada por zonas segun la actividad, y a cada zc
corresponde una serie de cédigos. La Finca No. 21773 se encuentra ubicada en una zona de alta densidad, y original
tenia un cédigo RM1, y se le concedié la modificacién al cédigo RM2 segun Resuelto No. 33 de 4 de febrero de 2003.

Termina sefialando la entidad que la Direccién General de Desarrollo Urbano realiz6 un cambio de cédigo o uso de s
RM1 a RM2, y no de zonificacidn porque esta area estaba zonificada anteriormente mediante Resuelto No. 62-90 de
noviembre de 1990, por lo cual no estaba en la obligacién de realizar ninglin mecanismo de participacion ciudadan
mas aln que no afectaba intereses de terceros.

1V. Opinién de la Procuraduria de laAdministracion

Mediante Vista No. 011 de 9 de enero de 2008, el representante del Ministerio Publico, solicita a la Sala que se sirv
declarar que es ilegal el Resuelto No. 33 de 4 febrero de 2003, dictado por la Direcciébn General de Desarrollo Urbanc
Ministerio de Vivienda.

V. Consideraciones de I&ala

Una vez cumplidos los tramites previstos para estos procesos, corresponde a los integrantes de la Sala Tercera de la
Suprema de Justicia pasar a dirimir el fondo del presente litigio.

COMPETENCIA DE LA SALA:

En primer lugar, resulta relevante sefialar que esta Sala de la Corte Suprema de Justicia es competente para conoce
accién contencioso-administrativa de nulidad promovida por el bufete De Sanctis, con fundamento en lo que dispon
articulo 206, numeral 2, de la Constitucién Palitica, en concordancia con el articulo 97, numeral 1, del Cédigo Judicic
el articulo 42A de la Ley No. 135 de 1943, conforme fue reformado por la Ley No. 33 de 1946.

LEGITIMACION ACTIVA Y _ PASIVA:

En el caso que nos ocupa, la demandante como persona natural que comparece en defensa de la legalidad de
-Resuelto N0.33 de 4 de febrero de 2003-, emitido por la Direccion Nacional de Desarrollo Urbano del Ministerio
Vivienda, razon por la cual se encuentra legitimada para promover la accion examinada.

Por su lado, el acto demandado fue emitido por el Ministerio de Vivienda, entidad estatal, con fundamento en la Ley N
de 25 de enero de 1973, como sujeto pasivo en el presente proceso contencioso-administrativo de nulidad.

PROBLEMA JURIDICO Y DECISION DE LA SALA:

La Sala observa que en este caso, existen dos problemas juridicos, los cuales consisten en a)determinar si el cam
uso de suelo implica zonificar, y b)la Administracion tenia o no la obligacion de realizar un mecanismo de participaci
ciudadana, antes de aprobar el cambio de uso de suelo solicitado por Antonio Siu Loy y Denis Rodriguez para la finca
21773.

Para abordar el estudio de tales problemas, la Sala enmarcara su argumentacion en los siguientes aspectos:

En cuanto a si el cambio de uso de suelo implica zonificar, la Sala examinara tomando en cuenta el principio urbani
de funcion publica del urbanismo, la doctrina y la Leyes que regulan la materia urbanistica en Panama vigente
momento de emitirse el acto impugnado.

Respecto a la participacion ciudadana, el Tribunal lo analizara a la luz del principio de legalidad de derecho, el princ
urbanistico de participacibn democratica como ha sefialado Jaime Orlando Santofimio, la doctrina e igualmente
normativa que se encontraba vigente al momento de dictarse el acto impugnado.

Hechas las anteriores precisiones corresponde a la Sala examinar cada uno de estos topicos por separado:

1.Cambio de Uso de Suelo Yonificacion

Este problema juridico se desprende en que la entidad demandada alega que el cambio de uso de suelo solicitac
Antonio Siu Loy y Denis Rodriguez no implicaba la modificacién de la zonificacién del area.

Ahora bien, a través de la Ley No. 9 de 25 de enero de 1973 se le otorgd al Ministerio de Vivienda (MIVI), la facultad
coordinar y asegurar de manera efectiva la ejecucién de una Politica Nacional de Vivienda y Desarrollo Urbano destir
a proporcionar el goce de este derecho social, a toda la poblacién, especialmente a los sectores de menor ingreso, tal
lo consagra la Constitucién Palitica.
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En ese sentido, el articulo 117 de la Constitucion Politica de la Republica de Panam@, establece: "El Estado establ
una politica nacional de vivienda destinada a proporcionar el goce de este derecho social a toda la poblac
especialmente a los sectores de menor ingreso."

Igualmente, el MIVI segun el articulo 2 de la Ley No. 9 de 25 de enero de 1973, se le asigné entre sus funciones:

"...k).Establecerlas_normas sobre zonificacién, consultando con los organismos nacionales, regionales y locales
pertinentes

). Reglamentar, aprobar e inspeccionar, en colaboracidn con los municipios afectados, las urbanizaciones publicas
privadas

m). Elaborar los planes de vivienda y desarrollo urbano a nivel nacional regional y local, y los planes y programas de
viviendarural, con la responsabilidad de preparar, mantener y coordinar la programacion financiera y fisica de todas
las dependencias del sector publico. ...". (Lo subrayado por la Sala)

De todo lo anterior se desprende que el Estado tiene la actividad interventora para establecer las normas s
zonificacién en nuestro territorio nacional, es decir que nuestra legislaciéon panamefia descansa sobre el princ
urbanistico de "la funcién social y ecolégica de la propiedad”.

El cual segun el autor SANTOFIMIO, Jaime Orlando consiste en que la garantia constitucional de la propiedad en
version clasica, sufre una profunda ruptura a favor de lo colectivo social pasando a estructurarse como un conc
restringido, limitado y ordenado normativamente frente al propietario en aras del interés publico y general.

Bajo ese marco de ideas, la Sala considera preciso antes de entrar analizar si existe 0 no conectividad entre "zonifica
y "cambio de uso de suelo", partir del hecho que la zonificacidn es parte del proceso de ordenamiento territorial, el
consiste segln la doctrina:

"...La ordenacion del territorio persigugar los destinos y usos del espacio fisico entstalidad asi como ordenar y
distribuir valoradamente las acciones publicas sobre el territorio e infraestructuras, reservas naturales, extensiones
areas de influencia de nicleos de poblacién, comunicaciones, etc...(SANTIAGO GONZALEZ-VARAS IBANE
Urbanismo y Ordenacion ddlerritorio, Cizur, Menor (Navarra). Thomson-Aranzadi, 2004, p-27)".

A la par, en referencia a la funcién de ordenamiento territorial, la Corte Constitucional de Colombia, mediante Senter
C-534 del 16 de octubre de 1996, M.P. Fabio Moron Diaz, sefialo:

"...La funcién de ordenamiento del territorio comprende una serie de acciones, decisiones y regulaciones, que define
manera democratica, participativa, racional y planificaelauso y desarrollo de un determinado espacio fisico
territorial como arreglo _de parametros y orientaciones de orden demografico, urbanistico, econdémico y

n

cultural ....".

En nuestra legislacion, lo anterior significa que la zonificacién, segun el Decreto Ejecutivo No. 36 de 31 de agosto
1998, por el cual se aprueba el reglamento nacional de urbanizaciones de aplicacién en el territorio nacional de Pan
gue se encontraba vigente al momento de emitirse el acto impugnado, establecia:

" CAPITULO Il
GLOSARIO PARA TERMINOS URBANISTICOS
Articulo 13: ....

Zonificacion: Es la division territorial de un centro urbano o un area virgen, con el fin de reqular en forma ordenada
los usos a que se destine el suelo, las caracteristicas urbanisticas de las edificaciones y de procurar un equilibrio en I
densidades de poblacidn para lograr su mejor utilizacion en beneficio dé&aladias”. (Lo subrayado por la Sala)

Por lo tanto cuando se realiza la division del territorio u ordenamiento territorial de un area, la Administracion tenia
obligacion de hacerlo de acuerdo al tipo de uso de suelo, el cual segun el precitado Decreto Ejecutivo No. 36 de 3
agosto de 1998, consistia en:

"Articulo 13:

Uso del SueloTérmino que en planeacidon urbana designa el propdsito especifico, destino, actividad, que se le da a
la ocupacién, o empleo de uterreno.” (Lo subrayado por la Sala)

Cabe sefialar en este punto que la Doctrina ha indicado que cuando se realizan cambios en el uso del suelo, deben t
en aras del interés comun, procurando su utilizacién racional en armonia con la funcién social de la propiedad a la cu
es inherente una funcién ecoldgica, buscando el desarrollo sostenible.
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Igualmente sefiala que la funcién publica del ordenamiento del territorio se ejerce mediante la accion urbanistica, la
debera estar contenida o autorizada en los planes de ordenamiento territorial o en los instrumentos que los desarro
complementen. (SANTOFIMIO, Jaime Orland&l Derecho Urbanistico, Legislacién jyrisprudencia”, Universidad
Externado de Colombia, 22.ed, 2009, pagina 41-46)

En ese sentido, la Sala advierte que mediante Decreto 205 de 28 de diciembre de 2000, se aprobd el "Plan de Des:
Urbano de las Areas Metropolitanas del Pacifico, y del Atlantico", el cual se establecia en su articulo 3, lo siguiente:

"Zonificacion de usos de suelconsiste en determinar, a nivel de lote, el conjunto de zonas en gque se divide un sector
de la ciudad, atendiendo a la intencién de que en cada una de ellas se desarrollen determinados tipos de actividade:s
usos de suelo, concordantes con el grupo de politicas urbanas previamente enunciadas para cadarsantor"

A este tenor, la precitada normativa sefiala ademas que el Plan de Desarrollo Urbano del Area Metropolitana se hizc
la finalidad de cumplir objetivos generales y metas, entre las cuales contempla:

....2.Concretar en el correspondiente ambito especial, el desarrollo urbanistico con el ordenamiento del territorio del
Area Metropolitana del Pacifico y del Atlantico, mediante la integracién del Plan Regional y el Plan General de las
Areas Revertidas protegiendo los recursos ambientales y la calidad de vida de las areas comprendidas en el Ple
Metropolitano.

4 Determinar los medios para lograr la participacion de los particulares en el desarwod@nistica” (Lo subrayado
por la Sala)

Basados en lo establecido en la Doctrina y nuestra legislacién, la Sala es del criterio que el Plan de Desarrollo Urbar
las Areas Metropolitanas del Pacifico y del Atlantico, también conocido como Plan Metropolitano, fue creado como
instrumento de control para la zonificaciéon y delimitacion de sectores de planificacién, en el cual también se le estable
categorias de zonificacién de uso de suelo.

En consecuencia, la zonificacién se hace en funcién del uso de suelo asignado, y modificar el tipo de uso de suelo d
del corregimiento donde se dictd el acto impugnado donde se aplica el Plan Metropolitano, implica indirectamente
éste se cambie, sin la debida participaciéon de los particulares, contrario a lo establecido en el Decreto No. 205 de 2
diciembre de 2000.

2.Participacion Ciudadana

Igualmente, la Ley No. 6 de 22 de enero de 2002, que dicta las normas para la transparencia en la gestion publica, s
en su articulo 24:

"Las instituciones del Estado en el ambito nacional y local, tentiré&bligaciébn de permitir la participacion de los
ciudadanos en todos los actos de la administracion publica que puedan afectar los intereses y derechos de grupos
ciudadanos, mediante las modalidades de participacion ciudadana que al efecto establece la presefistos actos

son, entre otrodps relativos a construccion diefraestructuras tasas de valorizaciorzonificaciony fijacion de tarifas

y tasas por servicios." (Lo subrayado por la Sala)

Bajo este marco de ideas, la Sala advierte que, en virtud de nuestra legislacién en materia urbanistica al moment
emitirse el acto impugnado (-Decreto Ejecutivo No. 36 de 31 de agosto de 1998, Decreto Ejecutivo No. 205 de 28
diciembre de 2000-) se regul6 en la Ley de Transparencia que los actos relativos "de construccion de infraestructure
“"zonificaciéon", que la Administracion tuviese la obligacion de permitir la participacion de los ciudadanos.

A la par, el principio urbanistico relativo a la participacion democratica, que consiste en que la accién urbanistica d
fomentar la concertacion entre los intereses sociales, econdémicos y urbanisticos, mediante la participacién de
pobladores y organizaciones. La Sala es del criterio que las decisiones urbanisticas constituyen un asunto de in
colectivo o general, como lo sefiala Jaime Orlando Santofimio en su obra Derecho Urbanistico, Legislacion
Jurisprudencia.

En mérito de lo expuesto, la Sala es del criterio que el cambio de uso de suelo implica zonificar, toda vez que
zonificacién de un area se hace en funcién del uso de suelo, por lo cual la Administracién no puede alegar que ésto
elementos independientes.

En ese sentido, y basados en el principio de legalidad que segun la clasica formula de George Vedel, "es la cualidad
gue es conforme a la ley. Pero en esta definicion hay que entender el término de "ley" en su sentido mas amplio, ¢
"derecho™. (VEDEL, George®erechoAdministrativo, trad. De la 62 ed. Francesa, Madrid, Biblioteca Juridica Aguilar,
1980, p. 219)

En ese orden de ideas, el principio de legalidad se puede definir como el fenémeno juridico-politico en virtud del ¢
surge para los érganos del poder publico, en especial la Administracién, la obligacion de que su actuacion se lleve a
de conformidad con la ley, con el ordenamiento juridico. (Rodriguez, LibBxetecho Administrativo. General y
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colombiano, 13 a ed., Bogot4, Temis, 2002, p.244)

Al respecto, con base en lo estipulado en el articulo 24 de la Ley de Transparencia, la Administracion tenia la obliga
de realizar alguna de las modalidades de participacién ciudadana para poder modificar el cambio de zonificacion de F
a RM2 de la finca No. 21773.

De esta manera la Sala comparte el criterio emitido por la Procuraduria de la Administracién, y considera que el :
impugnado -Resuelto No. 33 de 4 de febrero de 2003-, emitido por la Direccién Nacional de Desarrollo Urbano ¢
Ministerio de Vivienda es ilegal.

En mérito de lo expuesto, la Corte Suprema, Sala Contencioso Administrativo, administrando justicia en nombre ds
Republica y por autoridad de la Ley, DECLARA QUE ES ILEGAL, el Resuelto No. 33 de 4 de febrero de 2003, emitic
por la Direccion Nacional de Desarrollo Urbano del Ministerio de Vivienda.

NOTIFIQUESE,
ADAN ARNULFO ARJONA L.
VICTOR L. BENAVIDES P.
WINSTON SPADAFORA F.
JANINA SMALL

SECRETARIA



