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DEMANDA CONTENCI OSO ADM NI STRATI VA DE NULI DAD | NTERPUESTA POR LA FI RMA GUERRA Y
GUERRA EN REPRESENTACI ON DE UTRACOLPA, S. A., PARA QUE SE DECLARE NULAS, POR
| LEGALES, LAS RESOLUCI ONES N° 31 Y N° 31-1, AMBAS DI CTADA EL 20 DE ABRI L DE 1995

POR EL DI RECTOR NACI ONAL DE TRANSI TO Y TRANSPORTE TERRESTRE DEL M NI STERI O DE
GOBI ERNO Y JUSTI CI A. MAGI STRADA PONENTE: M RTZA ANGELI CA FRANCESCHI DE AGUI LERA.
PANAMA, VEI NTI TRES (23) DE MARZO DE M L NOVECI ENTOS NOVENTA Y NUEVE (1999).

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

Lafirma Guerray Guerra, actuando en nonbre y representaci 6n de UTRACOLPA,
S. A, hainterpuesto recurso contenci oso adm nistrativo de nulidad, para que se
decl are nul as, por ilegales, |as Resoluciones N° 31 y 31-1, proferidas el 20 de
abril de 1995, por el Director Nacional de Transito y Transporte Terrestre de
M nisterio de Gobierno y Justicia.

Admitida |la demanda se corri6 en traslado a |la sefiora Procuradora de |a
Adm ni straci 6n qui én emti6 su Vista Fiscal N° 07 de 8 de enero de 1997, en la
gue opindé que no son ilegales |los actos admi nistrativos inpugnados por |la parte
actora (fs. 45 a 53). Tanbi én se solicité al funcionari o demandado que ri ndi era
el informe de conducta a que se refiere el articulo 33 de la Ley 33 de 1946,
qui én o hizo en su Nota ALT N° 205/96 de 3 de diciembre de 1996 (fs. 43 y 44).

Se abri 6 el negocio a pruebas y se acogi eron | as docunental es present adas
por la parte actora (f. 54).

Evacuados los tramtes de Ley, la Sala procede a resolver |la presente
controversia, previas |las siguientes consideraciones.

En | as Resoluciones N° 31 y N° 31-1, de 20 de abril de 1995, el Director
Naci onal de Transito y Transporte Terrestre acogi 6 favorablenmente la solicitud
de Expreso Panama- Col 6n Centro América, S. A y dejo constancia del derecho de
esta sociedad a la concesién de la ruta Panamda Col6n y viceversa en |as
modal i dades de transporte regular y expreso, en | a que han prestado el servicio;
establ eci 6 como punto de origen o partida de la ruta de |l a ciudad de Col 6n haci a
Panamid, |la Term nal de Transporte de Col 6n ubicada entre Calle 13 y Avenida
Bolivar y como punto de retorno, la Piquera de Calle "P", Corregimento de
Cal i doni a; preservé los itinerarios, horarios y frecuencias de salidas utilizados
hasta |a fecha en |a prestaci én del servicio en la ruta concesi onada indi cando
que debian mantenerse hasta tanto el Ente Regul ador | os modifique; y final mente,
acogi 6 la renuncia expresa de |los veintinueve concesionarios solicitantes de
pertenecer a | as soci edades UTRACOLPA, S. A. y Ruta Expreso Col 6n Panama Col 6n
S. A

La firma forense Guerra y Guerra sefial a que | as Resol uci ones N° 31 y N° 31-
1 de 20 de abril de 1995, violan los articulos 18, 19 y 27 de la Ley N° 14 de
1993, y el articulo 16 del Decreto Ejecutivo N° 186 de 28 de junio de 1994.

Expresa la recurrente que |las resoluciones inmpugnadas violan, en form
directa, por com sioén, el articulo 18 de |la Ley 14 de 1993, porque desconocen el
tram te que consagra, ya que la solicitud que |l as notivo fueron extempor aneas por
no ser presentada dentro de | os seis nmeses posteriores a |la entrada en vigencia
de la ley y porque ninguno de |os concesionarios o prestatarios del servicio
publico de transporte terrestre de pasajeros que solicitaron | a concesi 6n de |a
ruta Panama Col 6n y viceversa, se encontraban dentro de | os supuestos facticos
exi gi dos por esa norma. Por ello considera que |l a Direcci 6n Naci onal de Transito
y Transporte Terrestre desconocid |os derechos previamente adquiridos por
Utracolpa, S. A., sociedad en la que estaban plenamente integrados y
representados conforme a la Ley 14 de 1993, los trasportistas que solicitaron |la
expedi ci 6n de las resoluciones N° 31 y 31-1 ahora i nmpugnadas.

El articulo 18 de la Ley 14 de 1993 preceptula

"Los transportistas que actualmente presten el servicio de
transporte terrestre publico de pasajeros en sus distintas
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modal i dades en wuna linea, ruta o piquera determ nada, seguirén
prestando el servicio en forma definitiva, reconociéndosele e

derecho de concesi 6n a | as personas juridicas bajo cuya organi zaci én
se encuentren |os m snos. Los prestatarios del servicio de
transporte terrestre publico de pasajeros que no estan organi zados
cono personas juridicas deberéan organi zarse conmo tal es dentro de | os
seis (6) meses siguientes a la entrada en vigencia de esta Ley."

La sefiora Procuradora de |l a Adm nistraci 6n mani fest6 que | as Resol uci ones
N° 31 y 31-1 de 20 de abril de 1995 si cunplieron a cabalidad con el articulo 18
de la Ley 14 de 1993, porque |l os integrantes de | a soci edad Expreso Panama Col 6n,
Centro América, S. A. venian prestando el servicio en la ruta asignada, pero
ampar ados bajo otra persona juridica a |la que renunciaron por decision propia
para conformar una nueva, tal cono lo faculta el articulo 18 de la Ley 14 de
1993, segun el cual deberd hacerse en un plazo de seis neses a partir de la
vigencia de la ley, para que se les reconozca el derecho de concesion de |a
|l inea, ruta o piquera.

El articulo 18 de la Ley 14 de 1993 se refiere al reconocimento de
derecho de concesi 6n a |l os transportistas que prestaban el servicio cuando | a Ley
entré en vigencia y estaban organizados com personas juridicas, y al
reconoci mento del derecho de concesidon a los transportistas que también
prestaban el servicio cuando entrd en vigencia la Ley, pero que no estaban
organi zados como personas juridicas, a quienes les did un plazo de seis nmeses a
partir de la promulgacidon de |la Ley para agruparse en soci edades. Ademas este
derecho de concesi 6n puede adquirirse por nuevos transportistas que quieran
prestar el servicio de transporte terrestre publico. Estos ultinmos deben cunmplir
con | os requisitos establecidos por la Ley y sus reglamentos (articulo 27 de |la
Ley 14 de 1993).

Consta en autos que | os transportistas que se organi zaron bajo | a persona
juridica denom nada Expreso Panama Col 6n, Centro América, S. A. venian prestando
el servicio de transporte publico terrestre de pasajeros al momento de entrar en
vigencia la Ley 14 de 1993, pero bajo |la organizaci 6n denom nada Utracol pa, S
A., quien ya tenia derecho a |l a concesi 6n. Posteriormente, en | os pri meros meses
de 1994 decidieron organizarse bajo |la sociedad Expreso Panama Col 6n, Centro
América, S. A creada en el afio de 1991 (f. 170 del expediente adm nistrativo),
persona juridica que solicitd | a concesi 6n de |as ruta Panama Col én y viceversa
en |las nodalidades de transporte regular y expreso, otorgadas mediante | as
resol uci ones ahora inpugnadas.

Los transportistas solicitantes |istados en | as Resoluciones N° 31 y 31-1
de 20 de abril de 1995, ya prestaban el servicio de transporte terrestre publico
de pasajeros en |la ruta Panama Col 6n Centro América, S. A. y por ello se les
permtid seguir prestandolo definitivamente, reconoci éndosele el derecho de
concesi 6n a |l a persona juridica bajo | a cual se organi zaron, o sea a |l a soci edad
Expreso Panamd Col 6n, Centro América, S. A.

Para el reconocim ento del derecho de concesi 6n, el articulo 18 de |la Ley
14 de 1994 exige a |los prestatarios del servicio que se organicen com persona
juridica dentro de |l os seis neses siguientes a la fecha de entrada en vigencia
el 27 de noviembre de 1993. A pesar de | o dispuesto en la ley, el Mnisterio de
Gobierno y Justicia dictd el Resuelto N° 397 de 5 de novienbre de 1993
(fundamento de |las resoluciones N° 31 y 31-1) cuyo articulo quinto establecia
hasta el 31 de mayo de 1994 cono fecha |Iimte para |l a presentaci 6n, ante el Ente
Regul ador, de las solicitudes de concesiones de |lineas, rutas o piqueras de |os
transportistas constituidos en personas juridicas conforme a la Ley 14 de 1993
y esta fecha Iimte fue extendida hasta el 31 de agosto de 1994 por el Resuelto
M nisterial N° 153 de 31 de mayo de 1994.

La soci edad Expreso Panama Col 6n, Centro América, S. A., acreditd su
organi zaci 6n como enpresa dedicada al negocio del transporte publico con la
finalidad de prestar este servicio en la ruta Panama Col én y viceversa y de
solicitar la concesi 6n respectiva al Ente Regul ador desde el 26 de febrero de
1994, en que se celebrd una reuni 6n extraordinaria de accionistas, y el acta de
esta reuni é6n fue protocolizada el 31 de marzo de 1994 (fs. 37 a 39 del expediente
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adm ni strativo). EIl 14 de marzo de 1994, el representante |l egal de |a sociedad
Expreso Panama Col 6n, Centro América, S. A. confiere poder al abogado Al ej andro
Pérez para que tramte la solicitud de concesion de la Ruta Panama Col 6n y
vi ceversa, presentando el poder ante Notario el 6 de abril de 1994 (f. 176 de
expedi ente admi nistrativo). El 18 de agosto de 1994 | os solicitantes |listados en
|l as Resoluciones N° 31 y 31-1 de 20 de abril de 1995, firmaron expresando su
consentimento como afiliados ala soci edad Expreso Panamd Col 6n, Centro Améri ca,
S. A para solicitar la concesion en la ruta Panama Col 6n y viceversa (fs. 157
a 159 del expediente adm nistrativo).

Los transportistas que ya prestaban el servicio de transporte al momento
de dictarse la Ley 14 cunplieron a tienmpo con el requisito de agruparse u
organi zarse bajo |la sociedad Expreso Panama Col 6n, Centro América, S. A. Esta
persona juridica cunmpli6 dentro del plazo permtido con la obligacién de
acreditar su personeria y con la presentacién de |os documentos y requisitos
exi gi dos para el reconocimento del derecho a | a concesi 6n de |la ruta al mnento
de solicitarl a.

Medi ante Sentencia de 7 de mayo de 1998, la Sala Tercera de la Corte
Suprema de Justicia declardé nulos, por ilegales, el Resuelto N° 397 de 5 de
novi embre de 1993 y el Resuelto N° 153 de 31 de mayo de 1994, por consi derar que
no son actos adm nistrativos iddéneos para reglamentar la Ley 14 de 1993. Sin
embargo | as sentenci as que declaran |la nulidad de un acto adm nistrativo tienen
efectos hacia el futuroy no hacia el pasado, y cono | as Resol uciones N° 31 y 31-
1 de 20 de abril de 1995 fueron proferidas, fundament andose en el Resuelto N° 397
de 1993 nodificado por el Resuelto N° 153 de 1994, con anterioridad a |a
sentencia de 7 de mayo de 1998, entonces |las situaciones juridicas surgidas
durante |l a eficacia del acto declarado ilegal, no pueden ser invalidadas por |a
decl aratoria de nulidad.

La Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, en Sentencia dictada el
14 de junio de 1995, explicd los efectos de |a declaratoria de nulidad en el
pl ano de la |l egalidad, tratandose de sentencias contencioso adm nistrativas de
nul i dad, asi:

"Sobre el particular es indispensable resaltar que la simple
decl aratoria de nulidad, es decir, |as que se decretan dentro de | as
demandas Contenci oso Adm nistrativo de Nulidad como acci 6n popul ar
producen sol amente efectos ex-nunc (hacia el futuro), mas no ex-tunc
(haci a el pasado) por | o que sus consecuencias no se retrotraen a
periodo o tiempo anterior a la publicacién de |la declaratoria de
nul idad." (Registro Judicial de junio de 1995, pag. 474)

La representante judicial de |la actora indico que el articulo 19 de |a Ley
N° 14 de 1993 fue erréneamente interpretado, ya que su redaccioén literal
est abl ece que | os contratos de concesi 6n definitivos seran preparados por el Ente
Regul ador, cunpliendo primero a cabalidad |o exigido en el articulo 27 de |la Ley
14 de 1993 en concordancia con el articulo 16 del Decreto Ejecutivo N° 186 de 28
de junio de 1993, los cuales hacen relacién precisa y directa con el acto de
licitaci én publica conforme el Codigo Fiscal, por tanto, la interpretaci 6n que
ha hecho la autoridad demandada, o sea el Director, en cuanto a que es su
pot est ad excl usiva y excluyente otorgar | a concesi 6n de rutas, piqueras o |lineas,
es contraria al Derecho Adm nistrativo

La representante del M nisterio Pablico indicé quela demandante interpreto
erroneanente el texto del articulo 19 de la Ley 14 de 1993, porque su sentido
literal establece que el Ente Regul ador preparara |os contratos de concesi 6n
definitiva, tomando en consi deraci 6n una serie de requisitos y aspectos técnicos
que si fueron tomados en cuenta por el Director Nacional de Transito y Transporte
Terrestre, como representante | egal del Ente Regul ador, al dictar |as
Resol uciones N° 31 y 31-1 de 20 de abril de 1995

A juicio de esta Sala no se violo6 el articulo 19 de la Ley N° 14 de 1993
norma que establ ece que corresponde al Ente Regul ador (segun el articulo 6 de |la
Ley 14 de 1993 es | a Direcci 6n Nacional de Transito y Transporte Terrestre DNTTT)
preparar el contrato de concesi 6n definitiva, por lo cual su Director esta
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| egal mente facultado para emitir | os contratos de concesi 6n definitivos, tal cono
lo hizo en el caso de | as Resoluciones N° 31 y 31-1 de 20 de abril de 1995. En
cuanto a la aplicabilidad del articulo 27 de la Ley 14 de 1993, cono
procedi m ento obligatorio que debe preceder a la expedicidon de los actos
adm ni strativos i nmpugnados, esta Superioridad se referira al analizar el cargo
de violacion de la citada norma.

Consider6 | a parte actora que el Ente Regul ador viol 6 en forma directa, por
om si6n, el articulo 27 de la Ley N° 14 de 1993, que a la letra establ ece:

"Articulo 27. Cuando se necesiten crear nuevas |ineas, rutas o
pi queras y hayan varias ofertas sobre las m smas, | as concesi ones se
adj udicardn a |l as personas naturales o juridicas que, ademas de
ofrecer cunmplir con todos |os requisitos contenidos en el pliego de
especi ficaciones y cargos, demuestren en forma efectiva ser | os ms
calificados para cumplir las obligaciones que se derivan de
otorgam ento de |l a concesi én

En igualdad de condiciones se preferira a quienes aparezcan
regi strados como concesionarios de otras lineas dentro de la msma
ruta o de las rutas o piqueras adyacentes, que pudieran verse
afectados y hubieran cunplido cabalmente con los térmnos vy
condi ci ones de sus concesi ones.

Las concesi ones de lineas, rutas o piqueras seréan adjudi cadas sélo
a | os nacional es pananefios. "

Al explicar la violacién del precitado articulo 27, |a demandante sefal 6
que | a presentaci 6n de solicitudes de personas juridicas a la Direcci6n Naci ona
de Transito y Transporte Terrestre para obtener una concesi 6n de ruta, linea o
pi quera, no es segun la Ley 14 de 1993 el mecanismo suficiente para generar e
tramte o procedimento dirigido a obtenerla, porque ella establece que se
adj udi caréan a | as personas naturales o juridicas que cunmplan con | os requisitos
contenidos en el pliego de especificaciones y cargos y denuestren plenamente ser
| os mas calificados para cunmplir con | as obligaci ones que se derivan del contrato
de concesi 6n.

Fi nal mente, el representante judicial de Utracolpa, S. AL manifesto6 que el
articulo 16 del Decreto Ejecutivo N° 186 de 28 de junio de 1994, reglanentario
de la Ley N° 14 de 1993, fue violado directamente por om si 6n, porque si el Ente
Regul ador consi deraba que existian varias ofertas y |l a necesi dad real de acceder
a la concesio6n de una nueva ruta, l|inea o piquera, debidé convocar a una
licitaci on publica conforme al procedi m ento establ eci do en el Cédigo Fiscal para
esta clase de contrataci én publica

El articulo 16 del Decreto Ejecutivo 186 de 28 de junio de 1994, establ ece
que:

"Articulo 16: Para | os efectos de las licitaciones publicas que han
de efectuarse ante |la eventualidad de concesi ones de |ineas, rutas
0 piqueras, todo el procedimento de la msm se ajustara a |os
térm nos preceptuados en el Cbédigo Fiscal y en atencioéon a |as
condi ci ones que desarrolla el articulo 27 de la msm ley."

La sefiora Procuradora de |la Adm nistraci 6n opindé que no se violaron |os
articulos 27 de la ley 14 de 1993 y 16 del Decreto Ejecutivo 186 de 1994, porque
como no se trata de una concesi 6n de ruta nueva, no es preciso celebrar el acto
de licitaci 6n publica, ya que |l a intenci édn del Ente Regul ador en | as Resol uci ones
31 y 31-1 de 20 de abril de 1995 es reconocer a |os concesionarios de la ruta
agrupados en una nueva persona juridica, el derecho a continuar prestando sus
servicios, previo el cunplimento de |os requisitos exigidos por la ley y |os
regl ament os.

La Sala coincide con el <criterio de la sefiora Procuradora de |a
Adm ni straci 6n en cuanto a que | os actos inpugnados no violan el articulo 27 de
la Ley 14 de 1993, ni del articulo 16 del Decreto Ejecutivo N° 186 de 28 de junio
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de 1994, porque | as Resoluciones N° 31 y 31-1 de 20 de abril de 1995, dictadas
por la Direcciédn Nacional de Transito y Transporte Terrestre del Mnisterio de
Gobi erno y Justicia, no crean una nueva ruta sino que reconocen el derecho a la
soci edad Expreso Panama Col 6n, Centro América, S. A., para operar en la ruta
exi stente, la que hasta ese momento s6l o habia sido expl otada por transporti stas
m embros de |la sociedad Utracolpa, S. A., a la cual pertenecian |los socios de
Expreso Panama, Col 6n, Centro América, S. A.

Asi | as cosas, no se requeria |la cel ebraci 6n de una licitaci6n publica por
no tratarse de la creaci 6n de una nueva linea, ruta o piquera.

Por | as razones expuestas, | as Resoluciones N° 31y 31-1 de 20 de abril de
1995 no violan los articulos 18, 19 y 27 de la Ley 14 de 1993, ni el articulo 16
del Decreto Ejecutivo N° 186 de 1993, y por tanto no son il egales.

De consiguiente, la Sala Tercera de |o Contencioso Adm nistrativo de |la
Corte Suprema de Justicia, adm nistrando justicia en nonbre de | a Republica y por
autoridad de | a Ley, DECLARA QUE NO SON | LEGALES, | as Resol uciones N° 31 y N° 31-
1 de 20 de abril de 1995, proferidas por la Direccién Nacional de Transito y
Transporte Terrestre del Mnisterio de Gobierno y Justicia

Noti fi quese y Publiquese

(fdo.) M RTZA ANGELI CA FRANCESCHI DE AGUI LERA
(fdo.) ARTURO HOYOS (fdo.) EDGARDO MOLI NO MOLA
(fdo.) JANI NA SMALL
Secretaria
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DEMANDA CONTENCI OSO ADM NI STRATI VA DE NULI DAD | NTERPUESTA POR TAPI A, LI NARES Y
ALFARO, EN REPRESENTACI ON DE CONSORCI O CAMARONERO DE PARI TA, S. A., PARA QUE SE
DECLARE LA NULI DAD DEL CONTRATO NO. AG-0011-98, DE 4 DE JUNI O DE 1998, SUSCRI TO
ENTRE EL | NSTI TUTO NACI ONAL DE RECURSOS RENOVABLES Y CAMARONES Y ESTANQUES, S.
A. MAG|I STRADA PONENTE: M RTZA ANGEL| CA FRANCESCHI DE AGUI LERA. PANAMA, VEI NTI TRES
(23) DE MARZO DE M L NOVECI ENTOS NOVENTA Y NUEVE (1999).

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

Camarones y Estanques, S. A., representados judicialmente por la firm
forense Tapi a, Linares 'y Alfaro, ha interpuesto demanda contencioso
adm nistrativa de nulidad, solicitando | a declaratoria de nulidad del Contrato
AG-0011-98 de 4 de junio de 1998, suscrito entre el Instituto Nacional de
Recur sos Natural es Renovables (IN. RE. NA. RE.) y Camarones y Estanques, S. A

Los apoderados de la sociedad demandante solicitan al Magi st rado
Sust anci ador que, previa a la admsién de la demanda, pida a la Autoridad
Naci onal del Ambiente, antes |I. N. RE. NA. RE., copia autenticada del Contrato
AG-0011-98 de 4 de junio de 1998, suscrito entre el Instituto Nacional de
Recursos Natural es Renovables (I. N. RE. NA. RE.) y Camarones y Estanques, S. A.,
medi ante el cual se otorgé en arrendam ento un area ubicada en |las Zonas de
Desarrollo No. 1 y 2 del Parque Nacional de Sarigtua, Distrito de Parita,
Provincia de Herrera, para |la construcci 6n de estanques de cria de camarones,
canal es de abasteci m ento y desaglies, estaci 6n de bombeo e i nfraestructura béasica
para | a operaci 6n de un proyecto de desarrollo acuicola.

La firma forense manifiesta que pese a varios intentos por obtener de |la
instituci 6n |l a autenticaci 6n del citado docunento no ha sido posible, y adjunta
como prueba que realizdé los tramtes tendentes a obtenerla, escrito visible a
fojas 5 del expediente.

El articulo 46 de la Ley 135 de 1943, dispone que el Magistrado
Sust anci ador puede solicitar, antes de admtir |la demanda, y cuando asi lo
solicite el recurrente con | a debida indicacidon de |la oficina correspondi ente,



