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REPUBLICA DE PANAMA e

ORGANO JUDICIAL
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
SALA TERCERA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO Y LABORAL

Panama, veinticinco (25) de septiembre de dos mil diecisiete (2017).

VISTOS:

El Licenciado Radl J. Ossa De La Cruz ha interpuesto ante la Sala Tercera de la Corte
Suprema, sendas demandas contencioso administrativas de nulidad, la primera de éstas
actuando en su propio nombre y representacién, para que se declare nula, por ilegal, la
Adenda No. 2 al Contrato de Operaci6n del Servicio Pablico de Aseo en sus componentes
de Barrido de Calles y Areas Piblicas, Recoleccion, Transporte y Disposicién Final de
Residuos Sélidos en Relleno Sanitario, correspondientes a la Licitacién Piblica No. 01/06,
suscrito entre la Empresa Metropolitana de Aseo, S.A. y la Alcaldia de La Chorrera (fojas 1
a 19). y la segunda, actuando en su propio nombre y en representacion de Arminda
Alvendas Carrasco, Zoraida Maria Fernandez, Natividad Abrego Gonzédlez, Maria de
Lourdes Saavedra de Spina, José Heriberto Herrera Moreno, Carlos Lenin Villa Toribio y
Marlin Estela Gonzalez, para que se declare nulo, por ilegal, el Acuerdo Municipal No. 7 de
3 de abril de 2012, expedido por el Concejo Municipal de La Chorrera, por medio del cual
se aprueba la Adenda No. 2 al Contrato de Operacién del Servicio Pdblico de Aseo en sus
componentes de Barrido de Calles y Areas Piblicas, Recoleccion, Transporte y Disposicion

Final de Residuos Sélidos en Relleno Sanitario en el Distrito de La Chorrera, con la Empresa
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Metropolitana de Aseo, S.A. E.S.P.-EMAS (fojas 79 a 96), identificadas con los ndmeros de

entrada 22-13 y 25-13 respectivamente.

Con posterioridad, el Licenciado Rall J. Ossa De La Cruz presentd una correccién a
la demanda enumerada 25-13 (f. 209 a 235) recibida por la Secretaria de esta Sala

Tercera el 16 de mayo de 2015,

Subsiguientemente mediante Auto de 8 de junio de 2015 (f. 75-76) el Magistrado
Sustanciador representando a la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia admitié la
correccion de la demanda contencioso administrativa de nulidad presentada por el
Licenciado Raul J. Ossa De La Cruz, actuandp en su propio nombre y en representacion de
Arminda Alvendas Carrasco y otros (Entrada 25-13) y, asi también, admite la demanda
contencioso administrativa de nulidad presentada por el Licenciado Raul J. Ossa De La

Cruz, actuando en su propio nombre y representacion (Entrada 22-13).

Por medio del mismo Auto y con fundamento en los articulos 720 y 731 del Cadigo
Judicial, dado que ambas demandas tienen la misma causa de pedir Yy por economia
procesal, la Sala Tercera ordené la acumulacién de los referidos expedientes para que
fueran tramitados bajo una misma linea y decididos en una sola Resolucién. Se ordend,
también, correr traslado de la misma al Procurador de la Administracién y a la Empresa
Metropolitana de Aseo, S.A. E.S.P.-EMAS por el término de cinco (5) dias, asi como remitir
copia de éstas al Presidente del Concejo Municipal de La Chorrera, a efectos que rindiera
un informe explicativo de conducta de conformidad con lo que dispone el articulo 33 de la

Ley 33 de 1946.

De otra parte, es oportuno anotar que posterior a la acumulacién decretada,
concurre el Licenciado Radl J. Ossa De La Cruz el 24 de junio de 2015 a fin de presentar
correccion a la demanda enumerada 22-13 (f. 240 a 266), la que fue admitida con el Auto
de 2 de julio de 2015 (f. 274). R YEPh,
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I. LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS IMPUGNADOS.

El acto administrativo impugnado con la primera demanda contencioso
administrativa de nulidad numerada 22-13, lo constituye la Adenda No. 2 al Contrato de
Operacién del Servicio Plblico de Aseo en sus componentes de Barrido de Calles y Areas
Publicas, Recoleccién, Transporte y Disposicién Final de Residuos Sélidos en Relleno
Sanitario, correspondientes a la Licitacion Publica No. 01/086, suscrito entre la Alcaldia de
La Chorrera y la Empresa Metropolitana de Aseo, S.A., por medio de la cual se modificé la
Clausula Cuarta de la Adenda No.1, que a su vez modificé la Clausula Octava original del
Contrato de Concesidn, por haber sido celebrada, negociada, suscrita y formalizada sin la

autorizacion precedente y especifica del Concejo Municipal de La Chorrera.

En lo que respecta a la demanda contencioso administrativa de nulidad con Entrada
25-13, se cuestiona la legalidad del Acuerdo Municipal No. 7 de 3 de abril de 2012
proferido por el Concejo Municipal de La Chorrera, que aprueba la Adenda No. 2 al referido
Contrato de Operacién del Servicio Publico de Aseo en sus componentes de Barrido de
Calles y Areas Publicas, Recoleccion, Transporte y Disposicién Final de Residuos Sélidos
en Relleno Sanitario en el Distrito de La Chorrera, con la Empresa Metropolitana de Aseo,
S.A. E.S.P.-EMAS, argumentandose que fue aprobado y puesto en vigencia obviando la

autorizacion previa y expresa del Concejo Municipal de La Chorrera necesaria para que el

Alcalde pudiera negociar y suscribirla.

ii. DISPOSICIONES QUE SE ESTIMAN VIOLADAS Y SU CONCEPTO.

Vale la pena advertir, que la normativa y su concepto sefialado por la parte actora
como infringida por la expedicion de la Adenda No. 2 al Contrato de Operacién del Servicio
Publico de Aseo, es la misma utilizada en la demanda acumulada contra el Acuerdo

Municipal No. 7 de 3 de abril de 2012.

En las dos demandas acumuladas, se ha invocado la violacién de las siguientes

normas legales:
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A. Ley No.6 de 22 de enero de 2012 “Que dicta normas para la transparencia en la
gestion publica, establece la accién de Habeas Data y dicta otras disposiciones”.

“Articulo 24. Las instituciones del Estado en el &mbito nacional y local,
tendran la obligacién de permitir la participacién de los ciudadanos en
todos los actos de la administracién pablica que puedan afectar los
intereses y derechos de grupos de ciudadanos, mediante las
modalidades de participacién ciudadana que al efecto establece la
presente Ley. Estos actos son, entre otros, los relativos a construccion
de infraesiructuras, tasas de valorizacién, zonificacién y fijacién de
tarifas y tasas por servicios.”

La parte actora aduce que esta norma ha sido infringida de manera directa por
omision puesto que, tanto con respecto a la referida Adenda No.2 al Contrato de Operacién
del Servicio Publico de Aseo como para con el Acuerdo Municipal No. 7 de 3 de abril de
2012, expedido por el Concejo Municipal de La Chorrera, se obvié la participacién de los
ciudadanos a quienes afectaba la medida administrativa contenida en estos actos,

particularmente el incremento en la tasa de aseo.

“Articulo 25. Sin perjuicio de las contempladas en otras leyes, se
establece como modalidades de participacién ciudadana en los actos
de la administracion publica, las siguientes:

1. Consulta ptblica. Consiste en el acto mediante el cual la entidad
estatal pone a disposicién del pablico en general informacién base
sobre un tema especifico y solicita opiniones, propuestas o
sugerencias de los ciudadanos y/o de organizaciones sociales.

2. Audiencia piblica. Similar a la consulta publica, excepto que el acto
de recibir sugerencias, opiniones o propuestas se realiza en forma
personal ante la autoridad que corresponda, de acuerdo con el tema
que se trate.

3. Foros o talleres. Reuni6n selectiva o publica de actores relevantes
0 afectados junto con la autoridad competente, que permita el
conocimiento profundo sobre un tema o sirva de mecanismo de
obtencion de consenso o resolucién de conflictos.

4. Participacién directa en instancias institucionales. Actuacién de
ciudadanos o representantes de organizaciones sociales en las
instituciones publicas de consulta o toma de decisiones especificas.
Paragrafo. Las instituciones de la administracién publica estén
obligadas a publicar, antes de la celebracién de cualesquiera de los
actos administrativos sujetos a participacién ciudadana, la modalidad
de participacién ciudadana que adoptard en cumplimiento del
presente articulo.”
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Manifiesta la recurrente, que la sehalada norma ha sido infringida en concepto de
violacién directa, por omision, ya que el Concejo Municipal del Distrito de La Chorrera
desatendié su cumplimiento al expedir los actos en ausencia de la participacion ciudadana

en alguna de sus modalidades.

B. Ley No.106 de 8 de octubre de 1973 "Sobre Régimen Municipal".

“Articulo 17 - Los Concejos Municipales tendran competencia
exclusiva, para el cumplimiento de las siguientes funciones:

1°-...

11° - Autorizar y aprobar la celebraciébn de contratos sobre
concesiones de servicios plblicos municipales y lo relativo a la
construccion y ejecucion de obras publicas municipales;”

El demandante arguye su vulneracién directa por inaplicacién, pues la celebracién
o modificacién de contratos sobre concesiones u otros modos de prestacion de servicios
publicos exige como requisito indispensable la previa autorizacién del Concejo Municipal,
de La Chorrera en este caso, dada la competencia exclusiva determinada en la norma, aun

cuando el Alcalde esté legalmente autorizado para representar al Municipio.

“Articulo 4 - Las corporaciones o personas que legalmente representen
a los municipios, cuando actden en nombre de ésios y estén
legalmente autorizados para ello por el respectivo Concejo, tendran
capacidad plena para adquirir, reivindicar, conservar, administrar
gravar bienes del Municipio, 0 para establecer u 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 o contencioso-administrativo.”

En concepto del recurrente, esta norma ha sido violada en similar condicién que
antes referida, ya que las actuaciones de los Alcaldes ameritan la autorizacion respectiva
del Concejo Municipal, para que las contrataciones o modificaciones sobre concesiones
de servicios publicos y otros sean legalmente validas, lo que en opinién del acior fue

H - .. » e ; \\'5 y
omitido en al proferirse el acto administrativo atacado. LA by

“Articulo 41 - Todo proyecto de acuerdo o resolucién, una vez
cumplidos los tramites previstos en el Reglamento Interno del Concejo, 1 %9%%,&;%’ £
pasara al pleno de éste, donde sufriré un solo debate y serd adoptado - P ioso s
mediante el voto favorable de la mayoria absoluta, entendiéndose por '

ésta el nimero entero siguiente a la mitad de los miembros del
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Concejo. Se exceptian los acuerdos especiales para cuya aprobacion
se requieran otras formalidades exigidas por esta Ley o por el
Reglamento del Concejo, y una vez aprobado, serd remitido a la
Secretaria para su promulgacion.”

Acorde al sefalamiento del actor, la violacion a esta norma fue infringida en
concepto de violacion directa, por omision, ya que al expedirse el Acuerdo impugnado, no
se satisfizo la exigencia en ella dispuesta, en cuanto al cumplimiento de los tramites

dispuestos en el articulo 161 del Reglamento Interno del Concejo Municipal de La

Chorrera.

C. Cddigo Civil de la Replblica de Panama.

“Articulo 977. Las obligaciones que nacen de los contratos tienen
fuerza de ley entre las partes contratantes, y deben cumplirse al tenor
de los mismos.”

La demandante cita, finalmente, como disposicion infringida el articulo 977 del
Cadigo Civil manifestando que ha sido violado de forma directa por omision, al considerar
que la modificacion aprobada mediante el Acuerdo No.7 de 3 de abril de 2012 incumple
el contenido del propio Contrato 1-2006 de Concesién del Servicio de Recoleccién de

Basura, a pesar de lo dispuesto en la normativa.

ll. INFORME EXPLICATIVO DE CONDUCTA DE LA AUTORIDAD DEMANDADA.

En memorial visible de foja 152 a 156 del infolio judicial, la Heonorable
Representante del Corregimiento de Herrera Sefiora Maria Deysy Diaz de Delgado, en su
condicidn de Presidenta del Concejo Municipal del Distrito de La Chorrera, remite a esta
Magistratura el Informe Explicativo de Conducta fechado 30 de julio de 2014, en relacién
a la demanda contencioso administrativa de nulidad contra la Adenda No.2 al Contrato de
Concesibn del Servicio de Recoleccidn de Basura, previamente solicitado en la resolucién

de admision de las demandas en anélisis.

Consta en el expediente judicial de foja 269 a 273, un segundo Informe de

pME A

Conducta de 30 de junio de 2015 incorporado por el Concejo Mtru}jcipal del Distrito de La
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Chorrera, en esta ocasion suscrito por su Presidente el Honorable Representante del
Corregimiento de Feuillet sefior Jorge Avila Escala, respecto de la demanda contencioso
administrativa de nulidad instaurada contra el Acuerdo No.7 de 3 de abril de 2012, en el

que se reiteran las consideraciones expuestas y las pruebas aportadas con el primero.

Los aspectos mas relevantes atendidos por la autoridad administrativa en estos
Informes, refieren que el Concejo Municipal del Distrito de La Chorrera aprobé el Acuerdo
No. 15 del 21 de marzo de 2006 por el que autorizé al Alcalde del Distrito de La Chorrera,
para que suscribiera un contrato para la recoleccién de desechos sélidos conforme la Ley

No. 56 de 1995 sobre Contrataciones Pablicas.

Realizado el Acto de Licitacién Piblica No.01-06 para la concesién del servicio
pdblico resuli6 favorecida la Empresa Metropolitana de Aseo, S.A., por lo que el 29 de
septiembre de 2006 se suscribié el Contrato No.01-2006 de Operacién del Servicio
Pablico de Aseo en sus componentes de Barrido de Calles y Areas Publicas, Recoleccion,
Transporte y Disposicién Final de Residuos Sélidos en Relleno Sanitario en el Distrito de
La Chorrera, aprobado por el Concejo Municipal con el Acuerdo No. 46 de 14 de noviembre

septiembre de 2006.

Apunta que, ante los problemas econémicos que enfrentaba la empresa por la alta
morosidad en el pago de las tarifas, el Concejo Municipal autorizé al Sefior Alcalde,
mediante el Acuerdo No. 57 del 29 de diciembre de 2009, para renegociar y suscribir un
nuevo contrato con la Empresa Metropolitana de Aseo, S.A. E.S.P.-EMAS, gestion por la que
se convino en la Adenda No. 1 que modificé las Clausulas Tercera, Cuarta, Quinta, Octava,
Novena y Vigésima Tercera del Contrato No. 1-2006 de concesién. Esta Adenda fue

validada con el Acuerdo No. 41 aprobado por el Concejo Municipal el 20 de octubre de

2010.

A posteriori se concert6 la Adenda No. 2 del 27 de marzo de 2012 para reformar la

Clausula Cuarta de la Adenda No. 1 al Contrato de Operacion del Servicio Publico de Aseo,

37
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mediante el Acuerdo No. 7 del 3 de abril de 2012 dictado por el Concejo Municipal del

Distrito de La Chorrera.

En opinién de la entidad demandada, la negociacién y firma por parte del sefior
Alcalde de la Adenda No. 2 estaba debidamente aprobada por virtud del Acuerdo No. 57
de 29 de diciembre de 2010, que le autorizaba a renegociar un nuevo contrato. En tal
sentido rechaza que, con la aprobacién del Acuerdo No. 41 de 20 de octubre de 2010, se
extinguiera la autorizacién previamente otorgada al Alcalde Municipal de La Chorrera, pues
estiman que la Adenda No.2 de 27 de marzo de 2012 es consecuencia de la Adenda No.
1 de 20 de octubre de 2010. Agrega que lo que se presenta para aprobacién del Concejo
Municipal, no es sino la “formalizacién” del documento de negociacién para la

modificacion del contrato original, derivada de la autorizacién inicial.

Se sefiala que los actos administrativos demandados de nulidad fueron aprobados
luego de cumplir con las exigencias legales respectivas y sustentdndose en la competencia
exclusiva conferida al Concejo Municipal por virtud de la Ley No. 106 de 8 de octubre de

1973 "Sobre Régimen Municipal®, modificada por la Ley No. 52 de 12 de diciembre de
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Mediante Vista Namero 477 de 3 de mayo de 2016 (fojas 318 a 345), el Sefior  "WE 0
Procurador de la Administracién solicita que la Sala Tercera declare nulos, por ilegales,
tanto la Adenda No.2 de 27 de marzo de 2012 al Contrato de Operacién del Servicio
Pablico de Aseo como el Acuerdo No. 7 de 3 de abril de 2012, aprobado por el Concejo

Municipal del Distrito de La Chorrera.

El representante del Ministerio Piblico advierte que, de acuerdo al examen
efectuado, se infiere que el Concejo Municipal no autorizé expresamente al Alcalde del
Distrito de La Chorrera para que suscribiera con la Empresa Metropolitana de Aseo, S.A.

EMAS, la Adenda No. 2 al Contrato de Operacion del Servicio Phblico de Aseo en sus
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componentes de Barrido de Calles y Areas Publicas, Recoleccién, Transporte y Disposicién
Final de Residuos Sélidos en Relleno Sanitario, tal como lo exige el articulo 4 de la Ley No.
106 de 1973, modificada por la Ley No. 52 de 1984. En su criterio, el Acuerdo No. 57 de
29 de diciembre de 2010 facult6 al Alcalde Unicamente para renegociar y suscribir un

nuevo contrato con la referida sociedad andénima, mas no para modificarlo.

Estima que la expedicién de los actos impugnados incumplié lo dispuesto en el
articulo 17 numeral 11 de la Ley No. 106 de 1973 (modificada por la Ley No. 52 de 1984)
y el articulo 161 del Reglamento interno del Concejo Municipal de La Chorrera, que lo

desarrolla, pues necesitaban las aprobaciones y autorizaciones previas expresamente

sefaladas en |a ley.

Indica que de las piezas incorporadas al infolio judicial se desprende que la Adenda
No.2 de 27 de marzo de 2012 no fue sometida a ninguna de las modalidades de
participacién ciudadana, establecidas en los articulos 24 y 25 de la Ley No. 6 de 22 de

enero de 2012, a pesar que la modificacion a la Clausula Cuarta de la Adenda No. 1 de 20

usuarios del servicio en el Distrito de La Chorrera. }5?/%“ oA, N
).
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Por su parte, la sociedad EMPRESA METROPOLITANA DE ASEO, S.A. ES.P-EMAS

por medio de su apoderado judicial el Licenciado Federlin Bonilla Bonilla, se presento al

proceso en calidad de terceros interesados, mediante memorial de oposicién a la

demanda (fojas 179 a 184).

En el libelo de su contestacién se rechazan los argumentos de ilegalidad planteados
por el actor contra los actos administrativos demandados, indicando entre otros aspectos,
que la autorizacién otorgada por el Concejo Municipal al sefior Alcalde goza de legalidad
en funcion del Acuerdo No. 57 de 29 de diciembre de 2009, que no tiene establece limite

de tiempo para pueda negociar y mejorar los términos del Contrato de operacién del
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servicio de aseo. Agrega que no se han violado ninguna de las disposiciones alegadas por

el demandante.

V. EXAMEN DE LA SALA TERCERA.

Evacuados los tramites previstos para este tipo de demandas, corresponde dirimir

el fondo de la presente controversia, previo las consideraciones siguientes:

Debe sefalarse, en primer lugar, gue con fundamento en el articulo 206 numeral
2 de la Constitucién Politica en concordancia con lo dispuesto en el articulo 97 numeral 2
del Codigo Judicial y en correspondencia, a su vez, con el articulo 42-A de la Ley No. 135

de 1943, reformada por la Ley No. 33 de 1946, la Sala Tercera de la Corte Suprema de

Justicia es competente para conocer este tipo de acciones.

Como se ha enunciado en parrafos precedentes, los actos administrativos
impugnados en esta oportunidad lo son la Adenda No. 2 al Contrato de Operacién del
Servicio Publico de Aseo en sus componentes de Barrido de Calles y Areas Publicas,
Recoleccion, Transporte y Disposiciéon Final de Residuos Sélidos en Relleno Sanitario
suscrito entre la Empresa Metropolitana de Aseo, S.A. y Ia Alcaldia de La Chorrera (Entrada
22-2013) y el Acuerdo Municipal No. 7 de 3 de abril de 2012, expedido por el Concejo

Municipal de La Chorrera por el que se aprueba la referida Adenda No. 2 (Entrada 25-

2013).

La Sala Tercera mediante Resolucion de 30 de abril de 2015 (fs.62-69) decretd la
suspensién provisional de los efectos de la Adenda 2 al Contrato No. 1-2006 suscrito entre
la Empresa Metropolitana de Aseo, S.A. y la Alcaldia del Distrito de La Chorrera, luego de
verificar la apariencia de buen derecho o fummus bonis iuris al determinar prima facie que

el acto demandado incumplia el ordenamiento legal aplicable.

Ambas demandas fueron admitidas y acumuladas mediante Auto de 8 de junio de

2015, siendo que éstas se fundamentan en los mismos hechos y contemplan la misma
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causa a pedir por lo que, en virtud de lo dispuesto en los articulos 720 y 731 del Cédigo

Judicial, corresponde decidirlas en una sola sentencia.

Ahora bien, la Sala observa que la controversia gira fundamentalmente en torno a
determinar si la aprobacion de los actos administrativos demandados, satisfizo la
| obligacion de dar acceso a la participacion ciudadana, en alguna de sus modalidades, y si
se contaba con la autorizacion requerida para negociar el convenio de modificacion

(Adenda 2) previo a la aprobacién mediante acuerdo municipal.

La actora ha sostenido ante este Tribunal Colegiado que las referidas actuaciones
administrativas infringen los articulos 24 y 25 de la Ley No. 6 de 22 de enero de 2002, los
articulos 4, 17 (numeral 11) y 41 de la Ley No. 106 de 8 de octubre de 1973, modificada
por la Ley No. 52 de 12 de diciembre de 1984, asi como el articulo 976 del Cédigo Civil,
pues considera que fueron aprobados obviando la participacién ciudadana y sin que

mediara la precedente y necesaria autorizacion por el Concejo Municipal del Distrito de La

Chorrera.

El Concejo Municipal del Distrito de La Chorrera, entidad demandada, ha
descartado los senalamientos formulados por el demandante subrayando que con el
Acuerdo No. 57 de 29 de diciembre de 2009 se autoriz6 al Alcalde para renegociar y
suscribir un nuevo conirato, lo que considera también le habilité para acordar la Adenda 2
al Contrato No.1-2006 de Operacién del Servicio Piblico de Aseo. Adiciona gue su
actuacion se dio en apego a la ley puesto que la aprobacién se sustentd en la competencia
exclusiva que a tales efectos concede la Ley No. 106 de 1973, modificada por la Ley No.

52 de 1984, en su articulo 17, luego del refrendo otorgado por la Contraloria General de

la Republica.

La sociedad Empresa Metropolitana de Aseo, S.A. E.S.P.-EMAS, interviniendo como
tercero interesado, refutd los cargos de ilegalidad alegados por el demandante y sefiala

que los actos administrativos impugnados fueron acordados por el sefior Alcalde de La

.pwaeh Chorrera, contando con la autorizacion otorgada por el Concejo Municipal en virtud del
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Acuerdo No. 57 de 29 de diciembre de 2009 vigente al momento de concretar la adenda,

ya que aquella no le senalaba limite de tiempo para renegociar.

Examinado el material probatorio acopiado al infolio judicial, se constata gue con
la impugnada Adenda No. 2 de 27 de marzo de 2012, se reforma la Clausula Cuarta de la
Adenda N°1 de 20 de octubre de 2010 a través de la cual se modifica la Cldusula Octava
del Contrato No. 1-2006 de Concesion para la Operacién de! Servicio Publico de Aseo en
sus componentes de Barrido de Calles y Areas Publicas, Recoleccion, Transporie y
Disposicién Final de Residuos Sélidos en Relleno Sanitario celebrado el 29 de septiembre

de 2006.

La Clausula Octava del Contrato No. 1-2006 suscrito entre el Alcalde del Distrito
de La Chorrera y la Empresa Metropolitana de Aseo, S.A., indicaba originalmente lo

siguiente:

“CLAUSULA OCTAVA. Remuneracion en favor de El Contratista.
wwifsn

Las Tarifas que aplicara El Contratista seran las siguientes:
a) Usuarios residenciales hasta un maximo de 4,8 balboas mensuales.
b) Usuarios Comerciales se le aplicara la siguiente tabla:

PRODUCCION DE RESIDUOS POR MES TARIFA

0-0.3 m3 (METRO CUBICO) B/. 8.00

0.3 - 0.7 m3 (METRO CUBICO) B/. 15.00

0.7 - 1.0 m3 (METRO CUBICO) B/. 18.70

1.0 en adelante (METRO CUBICO) B/. 18.70 por m3
¢) Usuarios Industriales: La tarifa de residuos industriales se cobrara
a B/. 18.70 por metro chbico (m3). PARAGRAFO: Los residuos
industriales que requieran de un tratamiento especial, toda vez que
pueden ser peligrosos y no peligrosos, dependiendo de su
caracteristicas fisicas, quimicas y biolégicas, asi como el tipo de
industrias que lo genera, su tarifa sera fijada de conformidad con la
caracteristica y la responsabilidad del manejo de estos por la
concesionaria y la misma deberd ser fijada y aprobada en
consecuencia por la Comisién de Hacienda del Honorable Concejo
Municipal de La Chorrera.
d) Residuos Institucionales: Son los residuos generados por las
oficinas plblicas y privadas a las cuales se les aplicara la misma tarifa |\
que a los residuos sélidos comerciales. C:)pq‘{}‘
En la eventualidad que se haga necesario un incremento en las tarifas N Z;;% p
El Municipio de La Chorrera en coordinacién con el Concesionario
realizara los estudios correspondiente tomando como referencia el
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indice de inflacién de I.P.C. determinado por el ministerio de Economia
y Finanzas.”

A partir de la modificacién incorporada por la Adenda No. 2 de 27 de marzo de
2012, la referida Clausula Octava del Contrato No. 1-2006 guedd redactada en los

siguientes términos:

“Cl AUSULA PRIMERA: Modifiquese la Clausula Cuarta de la Adenda
N°1-2010, a través de la cual se modifica la Clausula Octava del
Contrato de Concesién, a fin de que sea del tenor siguiente:

CLAUSULA CUARTA: La Clausula Octava original del Contrato 1-

2006 quedara asi:

CLAUSULA OCTAVA. Remuneracion en favor de El Contratista.

weef o

Las Tarifas que aplicara El Contratista seran las siguientes:

Para usuarios residenciales:

Valor de la vivienda us $
25,000.00<v 4,00
25.001.00 < v 40.000 5.50
40.001..00 < v 60.000 6.20
60.001.00 < v 10.00

El valor de la vivienda serd determinado con base al aval(o
catastral que se realice de acuerdo al valor comercial sectorizado,
es decir, por area o zona, conforme a la metodologia adoptada por
una empresa evaluadora reconocida en el territorio de Panama.
Para usuarios no residenciales:

Produccion < Actividad 10.80
1m3
Produccién Se realizaran los 18.70
superiora 1 aforos por cada
m3 respectivos m3

Paragrafo: Las nuevas tarifas empezardn a regir a partir del
refrendo por Contraloria de la presente Adenda, una vez se haya
realizado y culminado el avalio comercial sectorizado de la
vivienda. Este avallo sera realizado por el Contratista y el Municipio
de La Chorrera lo fiscalizara.

La tarifa del servicio de transporte y disposicion de los residuos
biomédicos, industriales, peligrosos o especiales que requieran de
un tratamiento especial, serd fijada por El Contratista de
conformidad con la caracteristica y la responsabilidad del manejo
de estos.

13
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Los Residuos Institucionales generados por las oficinas publicas y
privadas se les aplicaran la misma tarifa que a los residuos sélidos
comerciales.

Las tarifas arriba determinadas se incrementardn anualmente en
un porcentaje idéntico al incremento acumulado anual del indice
de Precios al Consumidor (IPC oficial) al 31 de diciembre, a partir
del mes de marzo de cada afio y por el periodo de vigencia del
Contrato No.01-2006.

Las tarifas arriba mencionadas previos los informes técnicos que
se requieran podrén ser negociadas con la empresa Metropolitana
de Aseo, S.A. - EMAS, contado 5 afios a partir de la entrada en
vigencia de la presente adenda.”

Verificado el respectivo estudio, esta Sala constata que la Adenda No. 2 al Contrato
No. 1-2006 de Operacion del Servicio Pilblico de Aseo suscrito entre la Empresa
Metropolitana de Aseo, S.A. y la Alcaldia de La Chorrera, constituye un acto administrativo
por el que se fijan parametros distintos para el calculo del cobro por el servicio de aseo,
distintos a los ya establecidos, estableciendo una nueva tarifa para los ciudadanos que se

sirven de tal prestacion.

En esa direccién, la Ley No. 6 de 22 de enero de 2002 que dicta normas para la
transparencia en la gestiébn publica, establece la accién de Habeas Data y otras
disposiciones, estipula en su articulo 24 que las instituciones del Estado en el dmbito
nacional y local, para el presente caso los Municipios, tienen la obligacién de consentir y
hacer posible la intervencién ciudadana por alguno de los medios dispuestos, listando
expresamente cuales actos administrativos deben cumplir con esta garantia de

participacion. El articulo consuliado dice:

"Articulo 24. Las instituciones del Estado en el &mbito nacional y local,
tendran la obligacién de permitir la participacion de los ciudadanos en
todos los actos de la administracién publica que puedan afectar los
intereses y derechos de grupos ciudadanos, mediante las
modalidades de participacion ciudadana que al efecio establece la
presente Ley. Estos actos son, entre otros, los relativos a construcciéon
de infraestructuras, tasa de valorizacidn, zonificacién y fijacion de
tarifas y tasas por servicios."

En complemento de lo anterior, el articulo 25 de la misma Ley No. 6 de 22 de enero

de 2002 especifica los modos por los cuales debe consentirse la intervencion ciudadana,

14
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para permitir gue manifieste su opinion o haga propuestas o sugerencias. La norma citada

dice:

“Articulo 25. Sin perjuicio de las contempladas en otras leyes, se
establece como modalidades de participacion ciudadana en los actos
de la administracién pablica, las siguientes:

1. Consulta publica. Consiste en el acto mediante el cual la entidad
estatal pone a disposicién del pablico en general informacion base
sobre un tema especifico y solicita opiniones, propuestas o
sugerencias de los ciudadanos y/o de organizaciones sociales.

2. Audiencia publica. Similar a la consulta publica, excepto que el acto
de recibir sugerencias, opiniones o propuestas se realiza en forma
personal ante la autoridad que corresponda, de acuerdo con el tema
gue se trate.

3. Foros o talleres. Reunién selectiva o plblica de actores relevantes
o afectados junto con la autoridad competente, que permita el
conocimiento profundo sobre un tema o sirva de mecanismo de
obtencién de consenso o resolucion de conflictos.

4. Participacion directa en instancias institucionales. Actuacién de
ciudadanos o representantes de organizaciones sociales en las
instituciones publicas de consulta o toma de decisiones especificas.
Parédgrafo. Las instituciones de la administracién publica estan
obligadas a publicar, antes de la celebracion de cualesquiera de los
actos administrativos sujetos a participacion ciudadana, la modalidad
de participacién ciudadana que adoptard en cumplimiento del
presente articulo.”

Se aprecia, entonces, que nuestro ordenamiento juridico instituye la verificacién de
la consulta ciudadana como mecanismo de salvaguarda frente a la posible afectacién de
los derechos e intereses precisamente de los particulares. La intervencién ciudadana, por
tanto, es necesaria e imperativa en toda actuacién de la Administracién Publica que
implique la construccion de infraestructuras, tasa de valorizacién, zonificacién y fijacién de
tasas y tarifas por servicios, constituyéndose en un requisito sine qua non para estos actos.
Esta garantia exige la comunicacion y la atencién del parecer de los ciudadanos, mediante
consulta pablica, audiencia pablica, foros o talleres y participacién directa en las instancias

institucionales.

La Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia se ha manifestado antes en ese

sentido indicando: onbs g
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“Dentro de este contexto, advertimos que no existe propiamente
contradiccién o incompatibilidad entre la Ley 6 de 2002 y el Decreto
Ejecutivo N° 542 de 2003 sino la existencia de una regulacion paralela
en torno a cémo un funcionario debe proceder para fijar la tarifa por la
prestacion de un servicio. A razén de ello, |a autoridad estaba obligada
a_cumplir fanto con el procedimiento establecido por la propia
institucién para fijar la tarifa de transporie colectivo como con €l texio
legal gue tiene como fin que la ciudadania intervenga en los actos
administrativos qgue pudiesen mermar sus intereses o derechos.

En virtud de lo expresado, se concluye que el Director de la Autoridad
del Transito previa emisiéon del articulo impugnado debid no sdlo
emplear la reglamentacién para la fijacién de tarifas -Decreto Ejecutivo
N° 542 de 8 de octubre de 2003-, sino también las disposiciones sobre
participacion ciudadana que consagra un texto de superior jerarquia -
Ley 6 de 22 de enero de 2002.

La no utilizacién por parie de la entidad demandada de alguna de las
modalidades de participacién ciudadana para fijar la tarifa maxima en
las distintas rutas de Bocas del Toro, Chiriqui, Coclé, Herrera, Los
Santos y Veraguas, para cefirse Unicamente a la aplicacion de las
disposiciones reglamentarias de que trata el Decreio Ejecutivo N° 542
de 2003, desatiende el contenido del articulo 24 de la Ley 6 de 2002
y acarrea la nulidad del acto administrativo contenido en el articulo 1
de la Resolucién AL-253 de 2005; por lo que asi procede declararlo.”
(Sentencia de 7 de mayo de 2007).

“De lo anterior se desprende que, el ajuste en la tarifa de recoleccién
de basura realizada por el Concejo Municipal del Distrito de San
Miguelito configura un acto de la administracién pablica gue puede
afectar los intereses y derechos de un grupo de ciudadanos, y por ende
conforme a los articulos 24 v 25 de la Ley de Transparencia, tenian la
obligacién de permitir la participacion de los ciudadanos mediante las
modalidades gue establece dicha normativa, es decir, consulta
publica, audiencia puablica, foros o talleres, o participacion directa en
instancias institucionales. Toda vez que, la participacién ciudadana es
un instrumento de gestion publica que permite el acceso de la
colectividad en los gobiernos locales en la toma de decisiones, y
manejo de sus recursos, permitiendo asi la consolidacion de la
democracia.

Cabe recalcar que este Tribunal ha sefalado que el contenido del
Capitulo VIl de la Ley de Transparencia busca que los intereses y
derechos de los grupos ciudadanos sean defendidos precisamente por
quienes pudiesen verse afectados ante el dictamen de una resolucién és’/
administrativa. Es mas, pretende que el publico en general, actores f (9 Ny
relevantes o afectados, ciudadanos o representantes de una L s
organizacioén social tengan pleno conocimiento del tema que les puede “;c,r s/
afectar y sean participes en una toma de decisién especifica, después N\ a q?:“\'m‘f’f‘\ﬁ R
de haberse obtenido un consenso o resuelto un conflicto entre quienes B
precisamente manifiesten su opinién, hagan sugerencias o

propuestas.

,,,,,,
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En consecuencia, la falta de adopcién por parte del Concejo Municipal
- del Distrito de San Miguelito de alguna de las modalidades consulia
publica. audiencia publica. foros o talleres, o participacion directa en

instancias institucionales para fijar un ajuste en la tarifa de
recoleccidn de basura viola el contenido de los articulos 24 y 25 de la
Ley No. 6 de 22 de enero de 2002, y por ende el articulo primero del
Acuerdo Municipal Nimero 6 de 23 de febrero de 2012 es ilegal.”
(Sentencia del 5 de julio de 2016).

Debe resaltarse que la participacion ciudadana oportuna, acompanada de una
adecuada informaci6n y de eficaz espacio de ponderacién, facilita la comprensién de los
posibles afectados y el dialogo entre las partes, reviste de transparencia el proceso de
toma de decisiones, disminuyendo las dudas que muchas veces se ciernen sobre la

legitimidad de los actos emanados de la administracion publica.

Cumplido el anélisis respectivo de las constancias procesales incorporadas al
infolio judicial, la Sala comprueba que los actos impugnados se llevaron a cabo de manera
directa y sin la imperativa participacion y consulta ciudadana previa, a pesar que resultaba
obligatoria su realizacion tratdndose de actuaciones de la administracién publica local que

afectan intereses y derechos de los ciudadanos.

Asi las cosas, la Sala acoge los cargos de violacién sefialados por la actora ante el
notorio incumplimiento a lo dispuesto en los articulos 24 y 25 de la Ley No. 6 de 22 de

enero de 2002 que dicta normas para la transparencia de la gestion publica, y asi ha de

declararse.

Este Tribunal Colegiado pasa ahora al examen de los articulos 4 ¥ 7 numeral 11 de
la Ley No. 106 de 8 de octubre de 1973 "Sobre Régimen Municipal", reformada por la Ley
No. 52 de 12 de diciembre de 1984, sefialados por la parte actora como infringidos, a
efectos de determinar si era preciso que el sefior Alcalde del Distrito de La Chorrera
obtuviera la autorizacién previa del Concejo Municipal, para renegociar y rubricar la
Adenda No. 2 al Contrato No.01-2006 de Operacién del Servicio Publico de Aseo y si al

hacerlo ostentaba o no la capacidad legal suficiente para comprometer al Municipio.

17
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Al respecto se observa que la Adenda No. 2 al Contrato No. 1-2006 de Operacién

del Servicio Publico de Aseo celebrado entre el Municipio de La Chorrera y la Empresa
Metropolitana de Aseo, S.A., recoge el acuerdo de los contratantes para modificar la
Clausula Cuarta de la Adenda No. 1 estableciendo una nueva tarifa de cobro a los usuarios
residenciales y no residenciales, atendiendo al valor de la vivienda para los primerosyala

produccion de residuos superior a un metro clbico para los segundos.

Al margen de reconocer tal acuerdo como una manifestacion de la autonomia de la
voluntad de las partes, es importante prevenir que nos encontramos ante un contrato de
concesion administrativa por el que la Administracién Municipal encomienda la gestién del

servicio publico de aseo a una empresa privada, en favor de la comunidad y sus

ciudadanos.

Precisamente la exigencia del interés piblico inherente a este tipo de servicio
impone a la Administracién la obligacién primaria de asumir su prestacién de forma
exclusiva, asi como también el compromiso de establecer requisitos y formalidades
suficientes e ineludibles para salvaguardar el beneficio comdin, en ocasién de su concesion

a particulares cuando la Ley asi lo permita y las condiciones lo exijan.

En esa direccién se advierte que la Ley No. 106 de 8 de octubre de 1973,
modificada por la Ley No. 52 de 12 de diciembre de 1984, en su articulo 17 numeral 11
establece la autorizacién precedente del Concejo Municipal como requerimiento para la
validez y eficacia de las concesiones de servicios plblicos municipales, lo que igualmente

aplica para la modificacion de tales contratos. La norma en referencia sefiala:

“Articulo 17.- Los Concejos Municipales tendran competencia
exclusiva para el cumplimiento de las siguientes funciones:

11.. Autorizar y aprobar la celebracion de contratos sobre concesiones
y otros modos de prestacion de servicios publicos municipales y lo
relativo a la construccién y ejecucién de obras publicas municipales;

”
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Del contenido de la norma resulta claro que el Despacho Municipal debid obtener
previamente la autorizacion del Concejo Municipal, para luego proceder con la
renegociacion de los términos y condiciones de la concesi6n otorgada mediante el

Contrato No. 1-2006.

Sin embargo, recorrido el infolio judicial es palpable que la gestién adelantada por
el Alcalde del Distrito de La Chorrera no satisfizo las exigencias de validez toda vez que no
conté con la oportuna aguiescencia del Concejo Municipal, por lo que la formacion juridica
de la expresada Adenda No. 2 se encuentra viciada de nulidad pues para su celebracion

se ha desconocido el procedimiento establecido en la ley, sin justificacién legal alguna.

En conclusién, la renegociacion del contrato de concesion requeria necesariamente
de la autorizacién anterior del Concejo Municipal de La Chorrera porque asi lo establece y
exige el texto legal citado. De forma tal que, habiéndose concretado el acto administrativo
de aprobacion de la Adenda No. 2 al Contrato No. 1-2006 sin contar con tal autorizacion,
prosperan los cargos de violacion denunciadas en relacién al articulo 17 numeral 11 de la

Ley No. 106 de 1973, reformada por la Ley No. 52 de 12 de diciembre de 1984.

En referencia al articulo 4 de la Ley No. 106 de 8 de octubre de 1973, cuya violacién
se alega también, esta Sala observa que la norma se refiere a la capacidad legal asignada
al Alcalde como Jefe de la Administracidon Municipal para comprometer al Municipio,
subordindndola a la autorizaciéon precedente del Concejo Municipal cuando se trate de
actuaciones en el ambito judicial-administrativo, fiscal o contencioso-administrativo
dirigidas a adquirir, reivindicar, conservar, administrar y gravar bienes del Municipio, o para

establecer u explotar obras y servicios plblicos, dentro de su territorio.

De modo tal que adn cuando al Alcalde le es conferida la representacion legal del
Municipio por razdn del propio cargo, no le es posible obtener la capacidad de ejercicio de
forma auténoma sino sélo cumpliendo los requisitos previstos en la Ley, es decir, logrando

la aprobacion anticipada del Concejo, siempre que se trate de los asuntos arriba

-~ “ “..-'__/;‘\
sefnalados. _ %
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El articulo 4 de la Ley No. 106 de 1973 dispone lo siguiente:

“ARTICULO 4 - Las corporaciones o personas que legalmente
representen a los municipios, cuando actien en nombre de éstos y
estén legalmente autorizados para ello por el respectivo Concejo,
tendran Capacidad plena para adquirir, reivindicar, conservar,
administrar gravar bienes del Municipio, o para establecer u explotar
obras y servicios piiblicos, dentro de su territorio para obligarse o en
fin para ejercitar toda clase de acciones en el orden judicial
administrativo, fiscal o contencioso-administrativo.”

En opinién de esta Sala Tercera la gestion desplegada por el Alcalde Municipal
dirigida a modificar los términos de un contrato de concesién del servicio publico municipal
de aseo, por su naturaleza y objeto no encuadra en lo reglado con la norma citada. Siendo
entonces que la decisién de renegociar las condiciones del conirato no se sometié a la
etapa de autorizacion previa por el Concejo Municipal, es evidente que el Alcalde no
ostenta capacidad plena para obligar a la Administracién Municipal respecto de las
modificaciones acordadas en la Adenda No. 2 al referido Contrato No. 1-2006 de
concesion del servicio publico de aseo, celebrado para con la Empresa Metropolitana de
Aseo, S.A. Por tanto, se comprueban los cargos de ilegalidad aducidos al articulo 4 de la
Ley No. 106 de 1973 al haberse omitido un requisito indispensable para el

perfeccionamiento del acto.

Demostrada la vulneracion de las normas legales precitadas, la Sala se abstiene de

efectuar pronunciamientos respecto al resto de los cargos invocados en la demanda.

En consecuencia, la Sala Tercera Contencioso Administrativa de la Corte Suprema,

administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley:

1. DECLARA NULA, POR ILEGAL, la Adenda No. 2 de 27 de marzo de 2012 al
Contrato No. 1-2006 de Operacién del Servicio Piblico de Aseo en sus
componentes de Barrido de Calles y Areas Piiblicas, Recoleccidn, Transporte y
Disposicion Final de Residuos Sélidos en Relleno Sanitario., correspondiente a
la Licitacién Piblica No.01/16 firmada por el sefor Alcalde del Distrito de La
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36
Chorrera y el Representante Legal de la Empresa Metropolitana de Aseo, S.A:

E.S.P.-EMAS.

2. DECLARA NULO, POR ILEGAL, el Acuerdo Municipal No. 7 de 3 de abril de 2012,
expedido por el Concejo Municipal de La Chorrera, por medio del cual se
aprueba la Adenda No. 2 al Contrato de Operacidn del Servicio Pablico de Aseo
en sus componentes de Barrido de Calles y Areas Publicas, Recoleccidn,
Transporte y Disposicion Final de Residuos Sélidos en Relleno Sanitario en el

Distrito de La Chorrera, con la Empresa Metropolitana de Aseo, S.A. E.S.P.-

EMAS.

Notifiquese.
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