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Por dltinmo, es necesario sefialar que esta decision no constituye un
pronunci am ent o adel antado en relacién con la legalidad o ilegalidad del acto
i mpugnado, | o que se decidira al resolver el fondo del presente proceso

En mérito de |o expuesto, la Corte Suprem, Sala Contencioso
Adm ni strativa, adm nistrando justicia en nonbre de | a Republica y por autoridad
de | a Ley, SUSPENDE PROVI SI ONALMENTE | os ef ectos del articul o primero del Acuerdo
Muni ci pal N° 41 de 18 de dicienbre de 2002, dictado por el Concejo Municipal de
La Chorrera.

Noti fiquese

(fdo.) ARTURO HOYOS
(fdo.) W NSTON SPADAFORA F. (fdo.) ADAN ARNULFO ARJONA L.
(fdo.) JANI NA SMALL
Secretaria
g © Jumand © B © B © B © B © B © g © it

DEMANDA CONTENCI OSA- ADM NI STRATI VA DE NULI DAD | NTERPUESTA POR EL LI CENCI ADO PEDRO
LU S PRADOS, EN NOMBRE PROPI O, PARA QUE SE DECLARE NULO, POR | LEGAL, EL ACUERDO
MUNI CI PAL NO. 65 DE 17 DE ABRIL DE 2001, DI CTADO POR EL CONSEJO MUNI ClI PAL DE
PANAMA. MAGI STRADO PONENTE: W NSTON SPADAFORA F. PANAMA, OCHO (8) DE NOVI EMBRE
DE DOS ML DOS (2002).

CORTE SUPREMA DE JUSTI CI A. SALA TERCERA. DE LO CONTENCI OSO ADM NI STRATI VO.

VI STOS:

El licenciado Pedro Luis Prados, actuando en nonbre propio, interpuso ante
| a Sal a Tercera demanda cont enci osa-adm ni strativa de nulidad para que se decl are
nul o, por ilegal, el Acuerdo Municipal No. 65 de 17 de abril de 2001, dictado por
el Consejo Municipal de Panama.

I . CONTENI DO DEL ACTO DEMANDADO

Por medi o del Acuerdo impugnado, el cuerpo edilicio capitalino establecio
de forma obligatoria el certificado de control de em si 6n de gases tOxi cos para
todos | os vehiculos que transiten en el Distrito de Panamd (articulo 1). La
expedi ci 6n de este certificado se realizard a través de |l as enmpresas de contro
de emi sién que cunplan |los paréametros establecidos para el control de gases
t 6Xxi cos.

El costo del certificado, que deberé cancel arse en | os centros de contro
de em si 6n, es de B/.10.00. y adicional mente, cada contri buyente debe pagar en
la Tesoreria Municipal la suma de B/.3.50, por la correspondiente cal comania
(articulos 2, 3, 4).

En sus Capitulo Il y IIl, el Acuerdo inmpugnado incluye disposiciones
rel aci onadas con | os térm nos enpl eados en el msmo y | os nivel es de em si én para
| os vehiculos con notor diesel y de ignicion por chispa; en el Capitulo IV se
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crea la Com si én Municipal de Control de Em siones, la cual cunple una serie de
atribuciones relacionadas con |la aplicaci6on del Reglamento. De igual nodo, se
contenpl an en este Capitulo |os requisitos y condiciones que deben Ilenar |as
enmpresas de control de em siones

El Acuerdo No. 65 de 2001 incluye otro Capitulo al que erréneanmente
denom na IV, bajo el cual se regula propiamente lo relativo al certificado de
control de em siones, que debe ser expedi do por |la respectiva enpresa de contro
de em siones, una vez se haya conprobado que | os niveles de em si 6n estéan dentro
de los permtidos por el Reglamento. En el msno Capitulo se establece |a
cal comania de control de emi siones, |los requisitos para adquirirla (entre ellas
el certificado de em si6n de gases toOxicos) y se indica que tanto el certificado
cono | a cal comania seran validos por un afo.

Fi nal mente, el acto demandado dedica su uUltim Capitulo al tema de I|as
infracci ones y sanciones, estableciendo multas por la renmoci 6n del sistema de
control de em siones (B/.25.00), exceso en |los valores de em sion permtidos
(B/.30.00), registro de vehiculo con infraccion del Reglamento (B/.100.00)
pérdi das de certificados y calcomanias (B/.100.00). De igual modo, se fijan
mul tas por la infracciones cometidas por |as enpresas encargadas de emtir el
certificado, que van desde B/.100.00 a B/.1000.00 y se establ ece el procedi mento
adm ni strativo para hacer efectivas dichas nmultas, tanto a | os propietarios de
vehicul os comp a | os de | as enpresas concesionari as

Es i mportante nmenci onar, que | a Sal a Tercera medi ante Auto de 29 de octubre
de 2001 suspendi 6 provisional mnente | os efectos del Acuerdo demandado (Cfr. fs.
142-149).

I'l. LOS CARGOS DE | LEGALI DAD

La primera norma que se citd como violada es el articulo 1 de la Ley 36 de
1996, que faculta al Instituto Especializado de Anéalisis de la Universidad de
Panama para instalar y mantener una red nacional de medicién y analisis de |la
cont am naci 6n ambi ental producida en el agua, aire y suelo, principalnmente por
not ores de combusti 6n interna. En esencia, el actor cuestiona que el acto
i mpugnado pretende establecer un sistema de control de las em siones de |os
mot ores de conbustién interna, pese a que ninguna norma faculta a ninguln
muni ci pi o para regular esta materi a especi al i zada.

A juicio del licenciado Prados, el Acuerdo No. 65 ibidemtanbién viold e
articulo 2 de la msm excerta | egal, que sefiala el costo que genere |la red de
medi ci 6n y analisis sera incluido en el presupuesto del Instituto Especializado
de Analisis. Aduce el actor, que pese a que ese costo debe correr por cuenta de
Estado, el articulo 1 del acto demandado establ ece un costo de B/.10.00 por la
expedici 6n del certificado de control de em sion de gases toéxicos y de
B/.3.50.00. por la calcomania correspondi ente.

De |la Ley 36 de 1996 tambi én se considera violado el articulo 10, el cua
sefial a que el Mnisterio de Salud y otras entidades publicas y privadas vel aré
para que dism nuya |la em sién de contam nantes producida por |a conmbustioén de
vehiculos a motor. La m sma norma establece en su segundo parrafo | o siguiente:

“Articulo 10.
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El Mnisterio de Gobierno y Justicia, a través de la Direccion
Naci onal de Tréansito y Transporte Terrestre*, directamente o
medi ante | a desi gnaci 6n de los talleres autorizados para realizar el
revi sado vehicul ar anual, garantizara que durante ese proceso se
verifiquen |las condiciones mecanicas de | os motores bajo el nive

maxi mo de em si 6n permtido, de acuerdo con el articulo 8 de esta
Ley. lgual mente, efectuaréa revisiones selectivas a los vehicul os que
circulen por las vias publicas, con el objeto de hacer cunplir |os
fines de este articulo, y podra inponer sanciones de nulta, a
aquel | as personas que incunmplan este articulo.”

(*Corresponde ahora a | a Autoridad Naci onal de Transito y Transporte
Terrestre).

Segun el demandante, el acto atacado viola la norma parci al mente transcrita
porque involucra al Municipio de Panama en el manej o de una materia regul ada por
Ley especial, sin que ésta lo haya incluido como una de las entidades que
participaran en el sistema de control de em sidén de gases toxicos. Ademas, el
acto atacado ordena |la contrataci on de talleres particulares para la revision
anual de | os motores de | os vehicul os, pese a que |l a Ley ya dispone que ello esta
a cargo de | a Autoridad Nacional de Transito y Transporte Terrestre (en adel ante
la ANTTT). Por altinmo, afirma que di cho Acuerdo autoriza | a inmposicion de multas
por hechos ya sanci onados por la referida Ley 36 de 1996, | o que equivale a
est abl ecer una segunda penalidad por |las m smas causas.

De acuerdo con el licenciado Prados, el Acuerdo No. 65 también viola el
articulo 3 de la Ley 106 de 1973, que estipula que |las autoridades municipal es
tienen el deber de cunplir y hacer cunplir la Constitucioény la Ley, prescripcion
| egal que no se ha cumplido en este caso en que |la Ley 36 de 1996, cono Ley
Especial, ya regula la materia contenpl ada en ese Acuerdo

El actor tanbi én citd cono violados |os articulos 35 de la Ley 38 de 2000,
que establece el orden jerarquico de las normas juridicas, tanto en | os asuntos
naci onal es, cono en los nunicipales y a nivel de las Juntas Conunales. En
esencia, se aduce que el cuerpo edilicio demandado rebas6 el marco de su
conmpetencia al regular por medi o del acto demandado materias contenpl adas en | a
menci onada Ley 36 de 1996, en el Decreto Ejecutivo No. 160 de 7 de junio de 1993
(sobre Regl amento de Tréansito Vehicular) y en el Decreto Ejecutivo No. 273 de 25
de agosto de 1993, que reglamenta el otorgam ento de concesiones adm nistrativas
a los talleres que realizan |la inspeccion anual vehicul ar

Asim smo, se estima violado el articulo 6 del citado Decreto Ejecutivo No.
160 de 7 de junio de 1993, que autoriza la inscripcién de vehicul os a notor que
hubi eren sido exam nados por la ANTTT, o por los talleres debidamente
aut ori zados, que relnan | as condi ci ones de funci onam ento, seguridad y sani dad,
para que su circulacién no constituya un peligro para |os asociados. En el
concepto de la infracci6n, se aduce que el Consejo Municipal de Panamd viol 6 esta
norma porque se abrogo6 la facultad de | egislar sobre una materia atribuida por
el aludido Decreto Ejecutivo a una autoridad naci onal

Por otra parte, el actor estima violado el articulo 1 del Decreto Ejecutivo
No. 273 de 25 de agosto de 1993, que establece que todo propietario de vehiculo
a nmotor tiene |la obligacion de obtener la aprobaci6on de la inspeccién anual
vehicular que realizarda la ANTTT, o los talleres de mecéanica o enpresas
aut ori zadas medi ante contrato de concesi 6n adm ni strativa. En el concepto de la
infracci 6n se argunmenta que el Acuerdo inmpugnado infringi6 esta norm a
desconocer que quien tiene conpetencia para realizar la inspeccién vehicul ar
anual es la ANTTT o los talleres de mecéanica o enpresas que ésta ha autorizado
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El licenciado Prados tanbi én esti ma que el Acuerdo demandado es contrario
al texto del articulo 4 del citado Decreto No. 273 de 1993, que preceptla que
todo propietario de vehiculo debe Ilevarlo a inspeccionar en l|los talleres

autori zados nmediante concesi on adm nistrativa y obtener el correspondiente
certificado de inspecci 6n vehicul ar anual. En sintesis, afirma el actor, que en
este caso la violacién se dio porque el acto atacado establece una revision
muni ci pal adicional no exigida ni contenplada por el Reglanmento de Transito
Vehi cul ar .

Fi nal mente, el actor considera que se ha violado el articulo 6 de
menci onado Decreto, que establece que los talleres o enmpresas concesionarias
cobraran a cada propietario B/.10.00 por la inspecci6n vehicular. La ilegalidad
en este caso se da en la medida en que el costo del revisado vehicul ar anual ya
ha sido fijado por la referida norma (fs. 132-138).

I'I'l. EL NFORME DE CONDUCTA

El i nforme de conducta fue remtido ala Sala medi ante Nota No. CMP/ 363/ 02
de 2 de enero de 2002, en cuya parte pertinente el Presidente del cuerpo edilicio
demandado sostiene que el acto atacado tiene su fundamento en los articulos 14
y 17 (numerales 8 y 21) de la Ley 106 de 1973, sobre Régi men Municipal. La
primera de estas normas indica que | os Consej os Munici pal es regularan | a vida de
| os Munici pi os por medi o de acuerdos, | os cuales tendran fuerza de Ley dentro de
Distrito respectivo; la segunda I|los faculta para establecer impuestos,
contribuci ones, derechos y tasas para atender |os gastos de |la adm nistraci én
servicios e inversiones municipales y la ultim, para dictar medidas a fin de
proteger y conservar el medio ambiente (fs. 154-156).

V. OPINI ON DE LA PROCURADORA DE LA ADM NI STRACI ON

La sefiora Procuradora de | a Adm ni straci én rindi 6 su informe medi ante Vista
No. 113 de 26 de marzo de 2002, en |l a cual sefial a que coincide con | os argunment os
del demandante, ya que el Acuerdo No. 65 de 2001, colisiona con normas de rango
superior y de caréacter especial, dictadas para reglamentar |la materia
concerniente al control de em si én de gases toxicos. Por ello, pididéd a la Sala
que acceda a la pretension fornmul ada por el demandante (fs. 157-168).

V. DECI SI ON DE LA SALA TERCERA

Después de exam nar deteni damente el contenido del acto demandado frente
a las disposiciones legales y reglanmentarias que el actor citd cono viol adas,
esta Superioridad conmparte el criterio del demandante y de | a sefiora Procuradora

de la Adm nistraci 6n, en cuanto sostienen que el Acuerdo Munici pal No. 65 de
17 de abril de 2001 es ilegal, debido a que este organisno no tiene facultad
|l egal para reglamentar el tema relativo al control de emi sién de gases to6xicos
que provengan de |los vehiculos a notor. Para efectos ilustrativos, ello lo

podenmos analizar desde diversos angul os.

En primer lugar, se aprecia que el cuerpo normativo inpugnado crea un
organi smo al que denom na “Com si 6n Muni ci pal de Control de Emi siones”, integrada
por representantes de | a Tesoreria Municipal, de la Adm nistraci 6n Alcaldiciay
del Consejo Municipal, de la ANAM del Mnisterio de Salud, de la ANTTT y de
Instituto Especi alizado de Andlisis de |l a Universidad de Panaméd (articulo 3). Las
funci ones de este organism estan contenpladas en el articulo 4 y se dirigen
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esenci al mente a est abl ecer | os procedi m ent os i nt ernos, t écni cos y
adm ni strativos necesarios para la aplicacidon del Reglamento de Control de
Em si ones de Gases TOxicos en el Municipio de Panama.

Frente al menci onado organi sno de car acter munici pal, existe ya desde 1996
una com si 6n que funciona a nivel nacional, creada por el articulo 10 de |la Ley
36 de 1996, la cual tiene como m sién prinordial velar por la dismnucioén de |la
em si 6n de contam nantes produci da por |la conmbusti é6n de vehiculos a motor. Esta
com si 6n esta integrada por el Mnisterio de Salud, |a Com si 6n Naci onal de Medi o
Ambi ente, el Mnisterio de Comercio e Industrias y un representante de la
Uni versi dad de Panama, de | a Universidad Tecnol 6gi ca de Panama, de | a Asoci aci 6n
de Distribuidores de Automdviles de Panamh y de |as conpafiias petroleras. E
referido precepto fue reglamentado por medi o del Decreto Ejecutivo No. 158 de 18
de septiembre de 1998, por el cual se crea la “Com si én Permanente de Trabaj o de
Control de Emi siones Vehiculares” (Cfr. G- O No. 23.639, de 28 de septienbre de
1998, péags. 12-13).

Otro aspecto que entra a regular el Acuerdo demandado guarda rel aci 6n con
expedici 6n m sma del certificado de control de em sion de gases toxicos. Como
aspectos relevantes rel aci onados con dicho certificado pueden mencionarse | os
si gui ent es:

Lo expiden los centros de control de em sién autorizados por |a
Comi si 6n Munici pal de Control de Gases To6xi cos;

Tiene un costo de diez balboas B/.10.00. vy adicional mente el
propietario del vehiculo debe pagar en la Tesoreria Municipal |la
suma de B/.3.50, por la respectiva cal comani a.

Deben obtenerl o anual mente todos propietarios de vehicul os a notor
gque transiten y estén regi strados en el Municipio de Panami, previa
i nspecci 6n vehi cul ar anual que determ ne | os niveles perm sibles de
em si 6n de gases to6xicos establ ecidos en el Regl amento.

Comp sefiala el demandante, esta reglanmentacién que incluye el acto
demandado (Cfr. articulos 1, 4, 5y 6 del Acuerdo y el Capitulo IV -articulos 14
al 18- del Reglamento aprobado), viola abiertamente el segundo parrafo del
articulo 10 de la Ley 36 de 1996, norma que, como se Vio antes, autoriza a
M ni sterio de Gobierno y Justicia, por intermedio de | a ANTTT, directanmente o por
medio de talleres autorizados, para realizar el revisado vehicular anual vy
garanti zar “que durante ese proceso se verifiquen |las condiciones mecanicas de
| os motores bajo el nivel maxi no de em si 6n perm tido, de acuerdo con el articulo
8 de esta Ley”. Cabe agregar, que de acuerdo con |los articulos 6 y 7 del Decreto
Ej ecutivo No. 273 de 1993, los talleres o enpresas concesionarias deben cobrar
|l a suma de B/.10.00 por |a inspecci 6n vehicular anual, por lo cual la ANTTT debe
expedirles |l a correspondi ente cal comania anual del revisado.

Por otra parte, se aprecia que el reglamento aprobado por el Acuerdo
acusado de il egal dedica su Capitulo Ill a regular lo relativo a | os niveles de
em si 6n permtidos, tanto para |os vehiculos con nmotor diesel, como para |os
vehicul os con motor de ignicidn por chispa, prohibiéndose en anmbos casos |la
circulaci6n de vehiculos que excedan los |limtes de emsiodon permsibles,
descritos en los articulos 1y 2 de dicho Reglanento. Cono sefial a el demandante
esta regulaci on viola el articulo 8 de la Ley 36 de 1996, cuyo parrafo primero
faculta al Mnisterio de Salud para establecer los niveles permsibles de
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em si 6n

En i gual orden de ideas, el Acuerdo demandado establ ece que la inspeccion
vehi cul ar anual para el control de gases to6xicos debe ser realizada por enpresas
de control de em si én, cuyo funci onam ento debe autorizarlo | a Com sién Muni ci pa
de Control de Emisiones (Cfr. articulos 5, 6, 7, 8 y 9 del Reglanento). Llam | a
atenci 6n de |l a Sala, sin enmbargo, que | as i nspecci ones anual es que debe realizar
la ANTTT, actual mente se realizan por medio de talleres de mecanica o de enpresas
autori zadas nmediante contrato de concesié6n adm nistrativa, conforme a la
regul aci 6n que contenpla el Decreto Ejecutivo No. 273 de 25 de agosto de 1993
(Cfr. G O No. 22.366, de 6 de septiembre de 1993). Ambas regul aciones,
muni ci pal y legal, fijan | os requisitos que deben cunplir los talleres o enpresas
encargadas de realizar las inspecciones vehicul ares anual es.

Sobre el misno tema de | as inspecciones vehicul ares, debenos sefial ar que
los articulos 10 y 11 del Regl anmento aprobado por el Acuerdo acusado facultan a
la Tesoreria Municipal y al Departamento de Vigilancia Minicipal para efectuar
control es selectivos de | os vehiculos en | as vias publicas a fin de verificar |os
niveles de em sion. Esta m sma facultad se la confiere la Ultima parte del
articulo 10 de la Ley 36 de 1996 a la ANTTT, cuando sefiala que esta entidad
“efectuard revisiones selectivas a |los vehiculos que circulen por las vias
publicas con el objeto de hacer cunplir los fines de este articulo...”.

Es de sefalar, por otro |lado, que mentras el acto impugnado dedica un
capitulo pararegular lorelativo alas sanciones aplicables tanto a | as enpresas
de control de em siones, como a | os propietarios de vehiculos que infrinjan el
Regl ament o aprobado por el acto acusado, el Organo Ejecutivo, a través de
Decreto Ejecutivo No. 160 de 7 de junio de 1993, sanciona con nulta de B/.30.00,
a quienes circulen un vehiculo con el sistema de escape i nadecuado o defectuoso.
Para estos efectos, |la ANTTT puede efectuar las revisiones selectivas de |os
vehiculos, a las que anteriormente se hizo referencia

Las anotaciones hechas reflejan, sin |la menor duda, que el Consejo
Muni ci pal del Distrito de Panama se excedi 6 en el ejercicio de sus atribuciones
| egal es, toda vez que medi ante el Acuerdo No. 65 de 2001 reglamentd una materia
cuya regulacion y tratamento compete a entidades y organismos publicos
naci onal es, tal como se ha visto al exami nar |l a regul aci 6n que a nivel legal y
reglamentario existe en torno al control de em sio6n de gases contam nantes
proveni entes de | os vehicul os a notor.

Para concluir nuestro analisis, la Sala estim pertinente indicar que si
bien es cierto que el nunmeral 21 de la Ley 106 de 1973 faculta a | os Consejos
Muni ci pales para “Dictar medidas a fin de proteger y conservar el medio
ambi ente”, el ejercicio de esta facultad y de cualquier otra que la Ley o |os
regl ament os confieran a |l os Muni ci pi os, debe entenderse y ejercerse dentro de | os
limtes impuestos por el ordenam ento juridico de superior jerarquia, en este
caso, la Ley y los Decretos Ejecutivos. Ello significa, que |os Consejos
Muni ci pal es ci ertament e puede di ctar | as medi das que consi deren conveni entes para
cunplir su funci 6n de proteger y conservar el anmbiente, sienmpre y cuando, ello
no interfiera con las facultades que sobre esta materia tienen otros organi snos
publicos nacionales, cono es el caso del Mnisterio de Salud, la ANAM y la
Aut ori dad Nacional de Transito y Transporte Terrestre, entre otros.

Por todo | o expuesto, |la Sala considera probados | os cargos de il egalidad
expuestos en | a demanda.
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En consecuencia, l|la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia,
adm ni strando justicia en nonbre de la Republica y por autoridad de l|la Ley,
DECLARA NULO, POR | LEGAL, el Acuerdo Municipal No. 65 de 17 de abril de 2001,
di ctado por el Consejo Municipal de Panama.

Noti fiquese y Publiquese,

(fdo.) W NSTON SPADAFORA F.
(fdo.) ADAN ARNULFO ARJONA L. (fdo.) ARTURO HOYOS
(fdo.) JANI NA SMALL
Secretaria
—=p==p==g==p==g==p==p==QO==

DEMANDA CONTENCI OSO ADM NI STRATI VA DE NULI DAD | NTERPUESTA POR EL LI CENCI ADO
DI ENER VI NDA, EN SU PROPI O NOMBRE Y REPRESENTACI ON, PARA QUE SE DECLAREN NULOS

POR | LEGALES, LOS PARAGRAFOS 1 Y 2 DEL ARTi CULO 4 DEL DECRETO EJECUTI VO N° 17 DE
11 DE MAYO DE 1999, DI CTADO POR EL M NI STERI O DE TRABAJO Y DESARROLLO LABORAL.

MAGI STRADO PONENTE: ARTURO HOYOS. PANAMA, DOCE (12) DE NOVI EMBRE DE DOS M L DOS
(2002) .

CORTE SUPREMA DE JUSTI CI A. SALA TERCERA DE LO CONTENCI OSO ADM NI STRATI VO.

VI STOS:

El licenciado DI ENER VI NDA, actuando en su propi o nombre y representaci 6n
interpuso ante la Sala Tercera de l|la Corte Suprema, demanda contencioso
adm ni strativa de nulidad para que se declaren nulos, por ilegales, |os

paragrafos 1 y 2 del articulo 4 del Decreto Ejecutivo N° 17 de 11 de mayo de
1999, expedido por el Mnisterio de Trabajo y Desarroll o Laboral

El demandante solicita que, previo a |la adm si én de | a demanda, esta Sal a
ordene | a suspensi 6n provi sional de | os efectos de | os paragrafos acusados, a fin
de que, segln expresa, *“ se sigan causando perjuicios notoriamente graves a
|l os solicitantes extranjeros casados con ciudadanos de nacional i dad pananmefia,
qui enes se ven conpelidos a someterse a una entrevista injusta, porque de no
hacerl o se |l es niega el perm so de trabajo, en franca viol aci 6n del articulo 17
del Codigo de Trabajo y del derecho al trabajo que consagra |la Constitucion
Naci onal . " .

La Sal a observa que | os par agrafos i npugnados, estan conteni dos dentro de
articulo 4 del Decreto N° 17 que reglamenta |los articulos 17 y 18 del Decreto de
Gabi nete N° 252 de 30 de dicienbre de 1971. El texto de | os par agrafos demandados
es el siguiente:

“Paréagrafo 1: ElI solicitante debe concurrir en conpafiia de su
conyuge a |l a entrevista que efectuaréa un funcionario de |l a Direccidn
General de Enpleo o de las oficinas regionales del Mnisterio de
Trabajo y Desarrollo Laboral.

Paragrafo 2: Ademds de la entrevista que se realice tanto a
trabaj ador extranjero y su coényuge pananefio, el Mnisterio de



