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REPUBLICA DE PANAMA

ORGANQO JUDICIAL
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

SALA TERCERA DE LO CONTENCIOSO, ADMINISTRATIVO Y LABORAL

Panama, cuatro (4) de octubre de dos mil dieciocho {2018).

VISTOS:

El Licenciado Victor Manuel Martinez Cedefio, actuando en nombre y
representacion de la Camara Provincial de Transporte de Panama, ha presentado
ante Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia una Demanda Contencioso
Administrativa de Nulidad para que se declare nula, por ilegal, la Resolucion de
Gabinete N°110 de 18 de agosto de 2016, emitida por el Consejo de Gabinete,

publicada en la Gaceta Oficial N° 28,101-A de 23 de agosto de 2016.

Cabe sefalar, que mediante Auto fechado 5 de diciembre de 2016, este
Tribunal no accedid a la suspension provisional de los efectos juridicos del citado

acto, solicitada por la parte actora en su demandé.

De igual manera, es preciso indicar que a través del Auto fechado 24 de
marzo de 2017, se admitid la referida demanda; se envidé copia de la misma al
Ministro de la Presidencia, como Secretario General del Consejo de Gabinete, a
fin de que rindiera un informe explicativo de conducta; y se le corrié traslado al

Procurador de la Administracion.

i. LO QUE SE DEMANDA
La pretension de la demandante consiste en que se declare nula, por ilegal,

la Resolucién de Gabinete N° 110 de 18 de agosto de 2016, publicada en la



Gaceta Oficial N°28,101-A de 23 de agosto de 2016, por medio de la cual el
Consejo de Gabinete aprobd la nueva tarifa en el entronque Hipddromo del
Corredor Sur; las tarifas para los nuevos entronques Meiro Park del Corredor Sur
y Aeropuerto del Corredor Sur; las tarifas para la salida de Punta Pacifica del
Corredor Sur; y la unificacion de tarifa para los vehiculos de clase A de la caseta A

(hacia Tocumen) via Israel, ubicada en Atlapa del Corredor Sur.

Para una mejor comprension, nos permitimos transcribir la parte resolutiva

de la mencionada resolucion de gabinete:

“Articulo 1. Aprobar la nueva tarifa en el entronque Hipddromo del
Corredor Sur, la cual quedara asi:

Caseta Clase A | Clase BiClase C y D
(auto, pick | (autobuses | (unitarios y
up, y microbls) | articulados)
motocicletas

Caseta A y Caseta | 0.50 0.70 1.30

B de Chanis

(Hipddromo)

Articulo 2. Aprobar las tarifas para el nuevo entronque Metro Park
del Corredor Sur, la cual quedara asi:

Casetas Clase A Clase BiClase C v D
(auto, pick | (autobuses | (unitarios y
up, y microbus) | articulados)
motocicletas

Caseta A y Caseta | 0.75 0.80 1.50

B de Metropark

(hacia vy desde

Paitilla)

Articulo 3. Aprobar las tarifas para el nuevo entronque Aeropuerto
del Corredor Sur, Ia cual quedara asi:

Casetas Clase A Clase B|Clase C y D
(auto, pick i (autobuses | (unitarios y
up, y microbus) | articulados)
motocicletas

Aeropuerto A hacia | 0.50 0.75 1.40

el Este y

Aeropuerto B

desde el Este




Articulo 4. Aprobar la tarifa para la salida de Punta Pacifica del
Corredor Sur, la cual quedara ask:

Caseta Clase A Clase B|Clase C y D
(auto, pick | (autobuses | (unitarios y
up, y microbus) | articulados)
motocicletas

Punta Pacifica A|0.35 0.70 125

(desde Cinta

Costera)

Articulo 5. Aprobar la unificacion de tarifa para los vehiculos clase A
de la caseta A (hacia TocUmen) via lsrael, ubicada en ATLAPA del
Corredor Sur, la cual quedara asi:

Caseta Clase A | Clase BiClase C y D
(auto, pick | (autobuses | (unitarios y
up, y microbus) | articulados)
motocicletas

Punta Pacifica Al 0.35 0.70 1.25

(desde Cinta

Costera)

Articulo 6. Para la debida implementacién de esta regulacion, la
Empresa Nacional de Autopista, S.A., gestionara las comunicaciones
que corresponden.

Articuio 7. Esta Resolucion de Gabinete empezara a regir a partir de
su aprobacion.

I. NORMAS QUE SE ESTIMAN VIOLADAS Y EXPLICACION DEL
CONCEPTO EN QUE LO HAN SIDO

La Camara Provincial de Transporte de Panama estima que la Resolucion
de Gabinete N°110 de 18 de agosto de 2016, emitida por el Consejo de Gabinete,

viola las siguientes normas:

1. El articulo 24 de la Ley 6 de 22 de enero de 2002 “Que dicta normas
para la transparencia en la gestion publica, establece la accion de Habeas Data y
dicta ofras disposiciones”, sobre la participacién ciudadana en las decisiones

administrativas y sus modalidades, el cual es del tenor siguiente:

“‘Articulo 24. lLas instituciones del Estado en el ambito
nacional y local, tendran la obligacién de permitir la
participacion de los ciudadanos en todos los actos de la
administracidn publica que puedan afectar los intereses vy
derechos de grupos de ciudadanos, mediante las modalidades
de participacion ciudadana que al efecto establece la presente
Ley. Estos actos son, enfre otros, los relativos a construccion



de infraestructuras, tasas de valorizacién, zonificacion y
fijacion de tarifas y tasas por servicios.”
Al explicar como, a su juicio, se ha producido la violacién de esta norma, el

apoderado judicial de la actora sefiala que la Resolucion de Gabinete N°110 de 18

de agosto de 2016 no contiene las modalidades de participacién ciudadana para la
fijlacion aumento de tarifas en el Corredor Sur. En tal sentido, indica que la
Empresa Nacional de Autopistas, S.A., como sociedad andnima estatal,
administradora del Corredor Sur, fenia la obligacién de ejecutar una de las
modalidades de participacion ciudadana para que los usuarios del Corredor Sur
pudieran emitir su opinién frente a las sugerencias realizadas por dicha empresa
para formular nuevas tarifas y aumentos de tarifas, deliberando y consensuando

sobre una tematica que los afectaria directamente.

Contintla indicando, que no existe una justificacién para considerar el
aumento de peaje, pues, no concurre una propuesta de ampliar a 6 u 8 carriles el
Corredor Sur, y lo que es peor aln, la Empresa Nacional de Autopistas, S.A., no
establecié modalidad de participacién ciudadana alguna. Afade, que el Ministerio
de Obras Publicas antes de emitir su visto bueno y/o aprobacién a fa solicitud de
aumento de peaje propuesto por la Empresa Nacional de Autopista, S.A., tampoco

fomentd el cumplimiento del requisito de participacion ciudadana.

2. El numeral 12 del articulo 18 de la Ley 76 de 15 de noviembre de 2010,
‘Que autoriza la creacién de la Empresa Nacional de Autopistas, S.A., y establece
su marco regulatorio y reforma la Ley 5 de 1988, sobre concesion administrativa
para la ejecucion de obras ptblicas”, cuyo texto reza asi:
“Articulo 18. Son funciones y atribuciones de la Junta
Directiva, ademas de las que establezcan el pacto social y los

estatutos, las siguientes:

12. Establecer, cuando le corresponda y observando las leyes
y los contratos de concesidn vigentes, las farifas y tasas de




los servicios por peajes de las autopistas, tomando en
consideracidén los costos de operacion y mantenimiento vy
servicios de deuda, generando un superavit.
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Al respecto, la parte actora argumenta que la Junta Directiva de la Empresa
Nacional de Autopistas, S.A., no aprob6 someter al Ministerio de Obras Publicas
todos los entronques enunciados en el considerado de la Resolucion de Gabinete
N°110 de 18 de agosto de 2016. Particularmente, expresa que segin consta en el
Acta de Reunion de 28 de abril de 2016, la referida junta directiva aprobd someter
a consideracion del Ministerio de Obras Publicas Ia equiparacién de las casetas de
entronque Hipddromo y de Costa del Este; sin embargo, la equiparacion de los
entronques de Metro Park, de Hipodromo (Chanis) y la equiparaciéon de las tarifas
de peaje que se cobran en via Israel en la Caseta A, direccidn Tocumen, con lo
que se cobra en la Caseta B, direccién Paitilla, fue solicitada por la Empresa
Nacional de Autopistas, S.A., al Ministerio de Obras Publicas a través de notas;
situacion que la lleva a afirmar que la Junta Directiva de la Empresa Nacional de
Autopistas, S.A., no aprobé todos los entronques, con tarifa de peajes, aumentos
de tarifa y equiparacion de tarifa, a pesar que es una obligacidén de la mencionada
empresa discutir y aprobar en Junta Directiva las tarifas y las tasas de servicios

por peaje del Corredor Sur.

. INFORME DE CONDUCTA REQUERIDO AL MINISTRO
DE LA PRESIDENCIA

Se recibié en la Secretaria de la Sala Tercera, el informe de conducta
rendido por el Ministro de la Presidencia, en el cual sefialé que el Consejo de
Gabinete ajustd su actuacién a lo previsto en la Ley; por lo solicitd desestimar la
pretension de la parte actora; postura que fundamentd en las siguientes
censideraciones:

‘El Estado representado por el MOP, como ente concedente,

suscribié con la sociedad ICA PANAMA, S.A. (hoy ENA Sur, S.A), el
Contrato de Concesién Administrativa No. 70 de 6 de agosto de




1996...documento que establece los terminos y condiciones bajo las
cuales se otorga el derecho de explotacidon de la obra vial
(denominada Corredor Sur).

La Clausula Cuarta del Contrato de Concesion define las tarifas
de los Corredores y el procedimiento para su ajuste, de la
siguiente forma: “El CONCESIONARIO nofificard al MOP el
ajuste de las tarifas por costos inflacionarios conforme al
sistema de revisién arriba detallado, debidamente sustentado.
El MOP dispondré de quince (15) dias habiles para verificar los
calculos de ajustes de tarifas presentados a fin de determinar si
dichos célcuios se adectan al sistema de revision aprobado.

Las tarifas podran ser revisadas y/o modificadas tantas veces como
sea necesaria, siempre y cuando cuenten con la aprobacion del MOP
y del Consejo de Gabinete. La solicitud de incremento debidamente
sustentada por el CONCESIONARIO ante el MOP sera sometida
ante el Consejo de Gabinete organismo que contara con treinta (30)
dias calendarios para aprobar la solicitud o rechazarla’.

La sociedad ENA SUR, S.A, es administrada por la Empresa
Nacional de Autopistas, S.A. (en adelante ENA), conforme los
términos acordados en el Contrato de Administracion...suscrito entre
ENA, ICA PANAMA, S A. (ahora ENA SUR, S.A), THE BANK OF
NEW YORK MELLON y BANCO CITIBANK PANAMA, S A. (ahora
Bank Of Nova Scotia Panama, S.A.).

ENA en su calidad de administradora y apoderada de la sociedad
ENA SUR, S.A., sometid al MOP las siguientes Notas: (i) No. 352-16
GG ENA de 10 mayo de 2018 y No. 516-16 GG ENA de 17 de junio
de 2016, sustentan el ajuste tarifario Hipddromo-Chanis; (ii} No. 656-
16 GG de 9 de agosto de 2018, sustenta la fijacién de tarifa en Punta
Pacifica,; (iii) No. 659-16 de 10 de agosto de 2016, sustenta la fijacion
de tarifa en el entronque aeropuerto y (iv) No. 660-16 GG ENA de 10
de agosto de 2016, sustenta ajuste de tarifas en las Casetas de Via
Israel Ay B.

Luego de evaluados los aspectos técnicos en gue se fundamento fa
solicitud de la CONCESIONARIA, el MOP aprobd la solicitud de
ajustes tarifarios y lo sometié a la aprobacion del Consejo de
Gabinete, tal como lo establece el procedimiento definido en la Ley
de Concesidn Administrativa, su reglamentaciéon y el Contrato de
Concesion Administrativa, solicitud aprobada mediante la Resoiucion
de Gabinete N° 110 de 18 de agosto de 2016.

El Gitimo ajuste tarifario que se realizd en el Corredor Sur fue en el
afio 2017 y siempre las sociedades concesionarias han cumplido con
el procedimiento regulado por la Ley.

Lo actuado por la Empresa Nacional de Autopista, S.A., (en su
calidad de administradora y apoderada de ENA SUR, S$.A), el
Ministerio de Obras Puablicas y el Consejo de Gabinete en
relacion a la fijacion y ajuste de tarifas aprobada mediante la
Resolucién No. 110 de 18 de agosto de 2016, cumpiié con el
procedimiento establecido y aplicable, para éstos, encontrando
asidero legal en la Ley 5 de 1988, el Decreto 17 de 29 de



diciembre de 1989 y el Contrato de Concesién 70-96 de 6 de
agosto de 1996. Asi, tal como corresponde el MOP realizé las
evaluaciones a lo sclicitado por ENA en su calidad de administradora
de ENA Sur, S.A. (concesionaria del Corredor Sur), y el ente
concedente encontrando viabilidad a lo solicitado procedio a someter
las tarifas a la aprobacion del Consejo de Gabinete.

Aunado a lo anterior, la Concesiéon Administrativa 70-96 de 6 de

agosto de 1996 otorgado por el Estado, consignd en su clausula
quinta el derecho del Concesionario a: ‘Cobrar a los usuarios fas
tarifas que resulten por la aplicacién de lo dispuesto en el
presente contrato o que de ofra manera autorice el Consegjo de
Gabinete a solicitud de EL CONCESIONARIO.’

En este sentido, procurar incorporar la consulta ciudadana al
procedimiento establecido por Ley sugiere el demandante, para
ja fijacién y revision de tarifas atenta contra el principio de
seguridad juridica de los actos, porque la consulta ciudadana
conforme alega demandante supone ‘deliberar sobre ia
justificacion que sustentaban dichos aumentos y consensuar.’

En consecuencia, el procedimiento de consulta ciudadana
modifica los términos establecidos en el procedimiento para la
filacion y revisidon de tarifas, v condiciona su posibilidad de
obtencién a un resultado, lo cual representa un detrimento a los
derechos del concesionario, que le fueron otorgados por el
Estado de manera previa a la existencia de la Ley 6 de 22 de
enero de 2002, contraviniendo la pretensiéon del principio
consagrado en el Articulo 3 del Cédigo Civil que dispone: ‘Las
feyes no tendran efecto retroactivo en perjuicio de los derechos
adquiridos’.

El derecho de cobro de tarifas de peaje concesionado a ENA SUR,
S.A, tiene un plazo y fecha de vencimiento, por tanto, extinguidos
los derechos del concesionario se extingue el procedimiento de
fijacion de tarifas.

Otro punto importante a destacar es que la Junta Directiva de
ENA/ENA SUR realizé sesiones el 30 de junio de 2018 y el 4 de
agosto de 2016, por lo cual se somete a la consideracién de los
directores de la sociedad la propuesta para establecer tarifas en el
Corredor Sur, a saber: Entronque Aeropuerto, Punta Pacifica, Ajuste
a Via Israel, Caseta A y B Hipddromo y Entronque Metropark,
siempre ocbservando tal cual manda su funcién las Leyes y Contratos
de Concesidn vigentes que norman esta materia.”

IV. OPINION DEL PROCURADOR DE LA ADMINISTRACION
En cumplimiento de lo dispuesto por el numeral 3 del articulo 5 de la Ley 38
de 2000, el Procurador de la Administracién remitié a esta Sala las Vistas N°1148
de 13 de octubre de 2017 y 006 de 3 de enero de 2018, a través de las cuales

emitid concepto respecto de la demanda contencioso administrativa de nulidad



que motivo el negocio juridico bajo examen.

En tal sentido, el referido servidor publico solicitdé a este Tribunal se sirva
deciarar que es ilegal la Resolucion de Gabinete N°110 de 18 de agosto de
20186, emitida por el Consejo de Gabinete; criterio que, en lo medular, sustento de

la siguiente manera:

“...esta Procuraduria comparte el planteamiento efectuado por la
recurrente puesto que la decision de aprobar la nueva tarifa en el
entronque Hipodromo del Corredor Sur; la tarifa en lo nuevos
entronques Metro Park, Aeropuerto y la nueva salida del
Corredor Sur hacia Punta Pacifica y la unificacidn de la tarifa de
peaje de la caseta A (direccidn Tocumen), de via Israel ubicada
en Atlapa, contraviene el articulo 24 de la Ley 6 de 22 de enero
de 2002. ..

...Esta Procuraduria debe llamar la atencidn sobre el hecho de que,
en materia de participacién ciudadana, el articulo 24 de la Ley 6
de 2002 establece de manera expresa que todas las
instituciones del Estado en el ambito nacional y local, tienen la
obligacién de permitir la intervencién de los ciudadanos en
todos los actos de la Administracién Pablica que puedan afectar
sus intereses y derechos.

Es Importante sefialar que la clausula cuarta del Contrato de
Concesidn 70 de 6 de agosto de 1996, sefiala lo siguiente:

En relacién con fo anterior expresado, el articulo 18 de la Ley 76 de
15 de noviembre de 2010.. establece su marco regulatorio y reforma
la Ley 5 de 1998 sobre la Concesién Administrativa para la ejecucion
de las Obras Publicas {la implementaciéon de las tarifas debe
advertir fa legislacion vigente), tal como lo describimos a
continuacion:

‘Articulo 18. Son funciones y atribuciones de la Junta Directiva...

12. Establecer, cuando le corresponda y observando las leyes y
ios contratos de concesion vigentes, las tarifas y tasas de los
servicios por peajes de las autopistas...’

Tal como se desprende de la lectura del articulo anterior, es funcién
de la Junta Directiva establecer las tarifas y tasas de los
servicios por peajes de las autopistas observando las leyes
vigentes.

Sobre el particular, cabe sefialar que Panama dicto la Ley 6 de 22 de
enero de 2002...

Asi, tenemos que el articulo 24 de la Ley 6 de 2002. ..

Asimismo, el articulo 25 de la Ley 6 de 2002...



Bajo la premisa anterior, queda claro que existe un minimo de -
formalidades para llevar a cabo la participacion ciudadana de
manera que todos los interesados puedan emitir su opinidn.

En concordancia con el articulo anterior, el Decreto Ejecutivo 124 de
21 de mayo de 2002, que reglamenta la Ley 6 de 2002, dispone en
su articulo 15 lo siguiente:

De igual forma, el Decreto Ejecutivo 124 de 21 de mayo de 2002,
establece en su articulo 3 que la aplicacién de dicho decreto sera
obligatorio para todas las instituciones a gue se refiere el numeral 8
del articulo 1 de la Ley 6 de 2002...

Por otro lado y en esa misma linea de pensamiento, nos permitimos
hacer referencia al segundo parrafo del principio 10 de Ia
Declaracion de Rio de 1992...

En virfud de lo antes sefalado, estimamos que ante [a falta de
participacién ciudadana en el contexto desarrollado de manera basta
por nuestro ordenamiento Jjuridico interno, en materia de
transparencia, el acto impugnado fue emitido con carencias juridicas
gue denotan su ilegalidad, toda vez que contraviene los estandares
internacionales minimos de proteccién de los Derechos.

Por tales motivos, si bien es cierto que el Contrato de Concesidn
70 de 6 de agosto de 1996, sefiala que las tarifas podran ser
revisadas y/o modificadas tantas veces como sea necesario y
ademas de contar con la aprobacién del Ministerio de Obras
Publicas y del Consejo de Gabinete, el articulo 24 de la Ley No.
6 de 2002, es claro en seiialar el procedimiento y cuales son las
modalidades de participacién ciudadana, que debié utilizar al
emitir un acto piblico que podia afectar los intereses y
derechos de grupos ciudadanos.

Tal como se observa en la situacion en estudio, existid un
incumplimiento en el procedimiento requerido para aprobar la nueva
tarifa...contenida en la Resolucion de Gabinete 110 de 18 de agosto
de 2016.

En tal sentido, debemos aclarar que en efecto, las tarifas de los
corredores pueden ser revisadas de conformidad a los
contratos vigentes; no obstante, al encontrarnos ante un ente

estatal éste debe cumplir ila normativa vigente en materia de
transparencia.

ANALISIS DE LA SALA TERCERA
Una vez cumplido el tramite procesal de rigor, esta Sala procedera a

resolver el fondo del presente proceso.



En ese sentido, iniciamos sefialando que el control de legalidad de los actos
administrativos de contenido general, atribucién ésta que nos otorga el numerai 2
del articulo 208 de la Constitucién Politica de la Republica y el numeral 1 del
articulo 97 del Coédigo Judicial, tiene como finalidad determinar si dichos actos son
violatorios 0 no de la Ley, concretamente, si son contrarios o no al sentido y al

alcance de las disposiciones que se aducen infringidas.

Seguidamente, reiteramos que en esta oportunidad el acto de la
Administracion Publica que ha sido sometido al control de legalidad que ejerce la
Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, es la Resolucion de Gabinete
N°110 de 18 de agosto de 2016, por medio de la cual el Consejo de Gabinete
aprobd la nueva tarifa en el entronque Hipddromo del Corredor Sur; las tarifas
para los nuevos entronques Metro Park del Corredor Sur y Aeropuerto del
Corredor Sur; las tarifas para la salida de Punta Pacifica del Corredor Sur; y la
unificacién de tatifa para los vehiculos de clase A de la caseta A (hacia Tocumen)

via Israel, ubicada en Atlapa del Corredor Sur.

De igual manera, recordamos que la parte actora (Camara Provincia de
Transporte de Panamd) estima que la citada resolucion de gabinete viola el
articulo 24 de la Ley 6 de 2002, porque para la fijacidon vy los ajustes de tarifas del
Corredor Sur no se dio cabida a la participacion ciudadana; asi como también viola
el articulo 18 (numeral 12) de la Ley 76 de 2010, ya que la Junta Directiva de la
Empresa Nacional de Autopistas, S.A., no aprobé someter al Ministerio de Obras

Publicas todas las fijaciones y ajustes de tarifas que se realizaron.

En opinidn del Ministro de la Presidencia, en su condicidon de Secretario
General del Consejo de Gabinete, no se ha producido la infraccion de las

disposiciones legales invocadas, en virtud de que conforme con la Ley 5 de 1988,
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el Decreto 17 de 1989 y el Contrato de Concesidon Administrativa N°70 de 6 de
agosto de 1996, tanto la Empresa Nacional de Autopistas, S.A., como el Ministerio
de Obras Publicas y el Consejo de Gabinete, cumplieron a cabalidad con el
procedimiento establecido y aplicable para la fijacion y los ajustes de tarifas en el
Corredor Sur. igualmente, estima que incorporar la participacion ciudadana a dicho
procedimiento atentaria contra el principio de seguridad de los actos, pues, ello
implicaria la modificacién de los términos y las condiciones que previamente se

estipularon para la fijacion y los ajustes de tarifas de la mencionada obra vial.

Por su parte, el Procurador de la Administracidn coincide con la Camara
Provincial de Transporte de Panama, en cuanto a que se ha vulnerado el articulo
24 de la Ley 6 de 2002, puesto que el numeral 12 del articulo 18 de la Ley 76 de
2010, que modifico la Ley 5 de 1988, dispone que las tarifas de los servicios por
peajes de las autopistas deben ser establecidas observando los contratos de
concesidn y las leyes vigentes, siendo uno de éstas la Ley 6 de 2002, en cuyo
articulo 24 se contempla la obligacién de las entidades pubiicas de permitir la
participacion ciudadana en fodos los actos de la Administracion Publica que
puedan afectar sus intereses y derechos, como lo es la fijacién de tarifas; no
obstante, expone que en este caso se omitid tal tramite. Agrega, que pese a lo
pactado en la clausula cuarta del Contrato de Concesidon Administrativa N°70 de 6
de agosto de 1996, se debié dar cumplimiento al procedimienio y a [as

modalidades de participacién ciudadana previstas en la Ley 6 de 2002.

Tomando en consideracidén el contexto anteriormente expuesto, le
corresponde a esta Colegiatura determinar si la obligacidén que tienen las
instituciones del Estado de permitir la participacion de los ciudadanos en todos los
actos de la Administracion Publica que puedan afectar sus intereses y derechos,

contemplada en el articulo 24 de la Ley 6 de 2002, a través de aigunas de sus
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modalidades, listadas en el articulo 25 de ese mismo cuerpo normativo, debid ser
cumplida previo a la adopcion, por parte del Consejo de Gabinete, de la decision
de fijar y ajustar las tarifas del Corredor Sur (Resolucion de Gabinete N° 110 de 18
de agosto de 2016); y, en caso afirmativo, si la misma fue cumplida o, por el

contrario, omitida.

Desde esa optica, partimos sefalando que la Ley 6 de 22 de enero de
2002, “Que dicta normas para la transparencia en la gestion ptiblica, establece la
accion de Habeas Data y dicta ofras disposiciones”, consagra en el Capitulo VI,
que comprende de los articulos 24 al 25, lo concerniente a la participacion
ciudadana en las decisiones administrativas y sus modalidades. Dichas

normas son del tenor siguiente:

“‘Articulo 24. Las instituciones del Estado en el ambito nacional
y local, tendran la obligacion de permitir la participacion de los
ciudadanos en todos los actos de la administracion 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 construccidn de infraestructuras,
tasas de valorizacion, zonificacion y fijacidn de tarifas y tasas por
servicios.”

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

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

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

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

4. Participacién directa en instancias institucionales. Actuacion

de ciudadanos o representantes de organizaciones sociales en las
instituciones publicas de consulta o toma de decisiones especificas.
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Paragrafo. Las instituciones de la administracién piblica estén
obligadas a publicar, antes de la celebracién de cualesquiera de
los actos administrativos sujetos a participacion ciudadana, la
modalidad de participacion ciudadana que adoptara en
cumplimiento del presente articulo.

Cabe senalar, que la Ley 6 de 2002 fue reglamentada por el Decreto

Ejecutivo 124 de 21 de mayo de 2002, en cuyo articulo 15 se desarrolla el

paragrafo contenido en el articulo 25, arriba citado, en los siguientes términos:

“Articulo 15. De acuerdo a lo establecido en el Paragrafo del articulo
25 de la Ley N° 6 de 22 de enero de 2002, antes de la celebracion de
cualesquiera de los actos administrativos sujetos a participacion
ciudadana, las instituciones plblicas deberan publicar con suficiente
antelacién, en dos (2) medios escritos de circulacion nacional, por
una sola vez, un aviso que contendrd como minimo lo siguiente:

1. ldentificacion del acto.

2. Modalidad de participacion.

3. Plazo para que los ciudadanos y/o organizaciones sociales
presenten sus opiniones, propuestas o sugerencias.

4. Fecha, lugar y hora en que se celebrara la modalidad de

participacion segun corresponda.”

Como se observa, la Ley 6 de 2002 explicitamente ha establecido que uno
de los actos de la Administracion Publica que afectan los intereses y los derechos
de los ciudadanos, son los relativos a la fijacién de tarifas y tasas por servicios,
por lo que respecto de los mismos, las entidades piblicas tienen la obligacién
de permitir la participacion de los ciudadanos a través de alguna de sus
modalidades, ya sea consulta putblica, audiencia publica, foros o talleres o

participacion directa en instancias institucionales.

Sobre el particular, es preciso indicar que ya este Tribunal, en varias
ocasiones, ha tenido la oportunidad de pronunciarse en torno al incumplimiento,
por parte de las instituciones del Estado, de la obligacion de garantizar la
participacion ciudadana en actos de la Administracion Pdblica concernientes a la
fijacién de tarifas y tasas por servicios, siendo categérico al senalar que tal

inobservancia acarrea la nulidad del acto, por ilegal.
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A manera de gjemplo, tenemos la Sentencia de 5 de julio de 2016, bajo la
ponencia del Magistrado Abel Zamorano, en la cual se declard la ilegalidad del
Acuerdo Municipal N° 6 de 23 de febrero de 2012, emitido por el Consejo
Municipal del Distrito de San Miguelito, mediante el cual se ajusté la nueva iarifa
de recoleccion de basura, aplicable al sector residencial y comercial del distrito
de San Miguelito, por no haber cumplido con la obligacidn de permitir la

participacién ciudadana, a través de alguna de sus modalidades.

igualmente, se destaca la Sentencia de 7 de mayo de 2007, bajo la
ponencia del ex Magistrado Winston Spadafora, en la cual se declard ilegal el
articulo primero de la Resolucion AL-253 de 31 de octubre de 2005, que
establecia la tarifa maxima autorizada de los viajes de transporte colectivo
en las distintas rutas de las provincias de Bocas del Toro, Chiriqui, Coclé,
Herrera, Los Santos y Veraguas, por desconocimiento del contenido de las

normas contempladas en el Capitulo VIl de la Ley 6 de 2002.

Y ofro ejemplo, cuya parte medular nos avocamos a citar, es el de la
Sentencia de 15 de mayo de 2008, también bajo la ponencia del ex Magistrado
Spadafora, en la cual se declar¢ ilegal la Resolucion N° AL-258 de 9 de noviembre
de 2005, emitida por la Autoridad del Transito y Transporte Terrestre, mediante la
cual se establecid la tarifa maxima autorizada de los viajes de transporie
colectivo en las distintas rutas de las provincias de Chirigui, Coclé, Colon y
Veraguas que, al igual que en los casos anteriores, fue por no haberse permitido
la participacion ciudadana, a través de alguna de sus modalidades:

“IV. DECISION DE LA SALA TERCERA.

Se ha sostenido ante este Tribunal que el acto emitido por el Director

de la Autoridad dei Transito y Transporte Terrestre, mediante el cual

se establece la tarifa maxima autorizada de los viajes de

transporte colectivo en distintas rutas de las provincias de

Chirigui, Coclé, Coldn y Veraguas es ilegal, por desconocer el
contenido de los articulos 24 y 25 de la Ley 6 de 22 de enero de
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2002. Estos preceptos han establecido la participacion
ciudadana en las decisiones administrativas que puedan afectar
los intereses y derechos de grupos ciudadanos, entre los cuales
se encuentra la fijacidon de tarifas y tasas por servicios, asi
como la obligaciéon de publicar la modalidad de participacidn
ciudadana gue se adoptara.

l.as modalidades de participacion ciudadana se encuentran listadas
en el articulo 25 de la Ley 6 de 2002, cuyo texto dice ast:

El argumento central del demandante, es que ninguna de estas
modalidades se cumplié al momento de aprobarse la tarifa
maxima del transporte colectivo en la Resolucion AL-258,
argumento que es refutado por el ente demandado, indicando que la
actuacion censurada se dictd con apego a la Ley 34 de 28 de julio de
1999 y el Decreto Ejecutivo N° 542 de 8 de octubre de 2003, que
establecen, respectivamente, la facultad de esta entidad de fijar y
regular las tarifas del transporte terrestre piblico de pasajeros en
todas sus modalidades y formas, asi como los parametros para
ajustar la tarifa de transporte colectivo fijada, y que los intereses de
los usuarios en el proceso de toma de decision de la farifa
impugnada estuvieron debidamente representados, en la medida que
el representante de los usuarios, como miembro de la Junta
Directiva, participd en su aprobacién.

De cara a lo sostenido por las partes, resulta oportuno resaltar que el
Decreto Ejecutivo N° 542 de 2003 es una norma reglamentaria
que de manera especifica requla los pasos que debe sequir la
Autoridad del Transito y Transporie Terrestre para fijar las
tarifas en el transporte publico de pasajeros. Por su parte, ia Ley
6 de 22 de enero de 2002 incorpora las modalidades {consuita
piblica, audiencia publica, foros o talleres, participacion directa
en instancias institucionales) que la administracion publica
debe adoptar y publicar con anterioridad a fijacion de las tarifas
por servicios.

En el caso en estudio, se observa ciertamente gue el acto acusado
fue emitido previo cumplimiento de lo preceptuado en los articulos 6
y 7 del Decreto Ejecutivo N° 542 de 2003 que preceptlan lo
siguiente:

Asimismo, el cumplimiento de estas normas lleva aparejado la
participacion de la Junta Directiva en la aprobacién del analisis
técnico que se hace sobre la solicitud de revision de tarifa
debidamente fundamentada por el peticionario, y en la decision en la
gue se accede o no a la peticion, que posteriormente emite el
Director General de la Autoridad del Transito.

Sin embargo, es de hacer notar que las constancias de autos
demuestran gue ante la solicitud de revisiéon de tarifa que
presentaran los transportistas, la Autoridad del Transito y
Transporte Terrestre en ningdn momento publicé la modalidad
de participacidon ciudadana que emplearia para fijar la tarifa
maxima de viajes de transporte colectivo en las distintas rutas
de las provincias de Chirigui, Coclé, Colén y Veraguas.
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En adicidén a ello, no es posible soslayar que segin lo que el propio
ente demandado ha informado, el representante de los usuarios
participd en la fijacién de la tarifa impugnada sélo porque es un
miembro activo de la Junta Directiva de la Autoridad del Transito y
Transporte Terrestre; pero no por ser el representante designado por
una organizacion social para participar en el acto de consulta
ciudadana en la fijacidn de la tarifa maxima en las rutas de las
provincias arriba sefaladas.

En tales condiciones, el hecho que la Junta Directiva de la Autoridad
del Transito tenga como uno de sus integrantes a un representante a
nivel nacional, escogido entre los usuarios del transporte publico
terrestre de pasajeros por provincia ¢ comarca, no tiene la virtud de
relevar a la entidad de transporte, de cumplir con la modalidad
establecida en el numeral 4 del articulo 25 de la Ley 6 de 2002.

Asi lo sefald con toda claridad esta Corporacion Judicial, en
sentencia de 7 de mayo de 2007, al examinar la legalidad de una
Resolucién de la Autoridad de Transito y Transporte Terrestre, en la
gue similarmente se aprobaba la tarifa maxima autorizada para otras
rutas  de fransporte pudblico colectivo, en circunstancias
practicamente idénticas a las que ahora nos ocupan, y en la que
destaco lo siguiente:

Como deriva de lo expresado, el Director de la Autoridad del
Transito previa emision del acto impugnado, debié no sélo
emplear la reglamentacién contenida en el Decreto Ejecutivo N°
542 de 8 de octubre de 2003, para Ia fijacién de tarifas, sino
también las disposiciones sobre participacién ciudadana que
consagra un texio de superior jerarquia, cual es la Ley 6 de 22
de enero de 2002,

La no utilizacion por parte de Ia entidad demandada de alguna
de las modalidades de participacién ciudadana para fijar la tarifa
maxima en las distintas rutas de Chiriqui, Coclé, Colon y
Veraguas, para ceflirse Unicamente a la aplicacion de las
disposiciones reglamentarias de que trata el Decreto Ejecutivo
N°542 de 2003, desatiende el contenido de los articulos 24 y 25
de la Ley 6 de 2002 y acarrea la nulidad del acto administrativo
demandado, por lo que asi procede declarario.

De conformidad con los anteriores precedentes judiciales, si bien es cierto
que existen normas especiales que regulan el procedimiento para la fijaciéon y los
ajustes de tarifas, al cual deben cefiirse las entidades publicas emisoras de estos
actos administrativos, ello de ninguna manera significa que las mismas estén
exoneradas del cumplimiento de las disposiciones contempladas en la Ley 6 de
2002, sobre participacion ciudadana en las decisiones administrativas y sus

modalidades. Este mismo criterio lo prohijamos en la situacién bajo examen, por
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las siguientes consideraciones.

Conforme lo hemos anotado, el acto de la Administracion Plblica acusado

de ilegal es la Resolucion N°110 de 18 de agosto de 2016, emitida por el Consejo

de Gabinete, mediante la cual se fijaron y ajustaron las tarifas en el Corredor Sur,
Al respecto, las constancias procesales acreditan que las instituciones del Estado
involucradas en esta decisién, a saber, la Empresa Nacional de Autopistas, S.A., el
Ministerio de Obras Pablicas y el Consejo de Gabinete, en atencién a lo dispuesto
por el articulo 2 de la Ley 5 de 1988 que, entre otras cosas, establece que las
tarifas serdn aprobadas por el Organo Ejecutivo; por el articulo 12 (numeral 10) del
mismo cuerpo normativo, segun el cual, en los contratos de concesidon
administrativa se deben consignar las tarifas y el sistema para su revision, las
cuales deberan ser aprobadas por el Consejo de Gabinete; y por el articuio 12
(literal c) del Decreto 17 de 1989, reglamentario de la Ley 5 de 1988, que
igualmente dispone que los contratos de concesidén administrativa deben contener
el procedimiento para la revision de las tarifas, ajustaron sus actuaciones al
procedimiento que, para la fijacion y ajustes de tarifas en el Corredor Sur, se
establece en la clausula cuarta del Contrato de Concesién Administrativa N° 70 de
6 de agosto de 19986, la cual dice asi:

‘EL CONCESIONARIO notificara al MOP el ajuste de las tarifas por

costos inflacionarios conforme al sistema de revisién arriba detallado,

debidamente sustentado. El MOP dispondra de quince (15) dias

habiles para verificar los cédlculos de ajustes de tarifas presentados a

fin de determinar si dichos célculos se adecUan al sistema de

revision aprobado.

Las tarifas podran ser revisadas y/o modificadas tantas veces como

sea necesaria, siempre y cuando cuenten con la aprobacion del MOP

y del Consejo de Gabinete. La solicitud de incremento debidamente

sustentada por el CONCESIONARIOC ante el MOP seré sometida

ante el Consejo de Gabinete organismo que contara con treinta (30)

dias calendarios para aprobar la solicitud o rechazarla.”

No obstante lo anterior, aunque las mencionadas entidades publicas hayan

ajustado sus actuaciones al procedimiento previsto en la L.ey 5 de 1988, el Decreto
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17 de 1989, vy la clausula cuarta del Contrato de Concesidén Administrativa N°70 de
6 de agosto de 1996, lo cierto es que, ademas de ello, aquéllas tenian la
obligacion de permitir la participacion de los ciudadanos en la adopcidon de tal

medida, por tratarse de un acto de la Administracion Pulblica que notoriamente

afecta los intereses y los derechos de los multiples usuarios que diariamente
utilizan el Corredor Sur, a través de cualquiera de las modalidades de participacion

ciudadana contempladas en el articulo 25 de la Ley 6 de 2002,

Sobre el particular, el Secretario General del Consejo de Gabinete, en su
informe de conducta, confirmd que en la emision de la Resolucidon de Gabinete
N°110 de 18 de agosto de 2016, no se permitié la participacion ciudadana,
porgue de lo contrario se estaria modificando el procedimiento establecido para la
fijacion y ajustes de tarifas en el Corredor Sur, ello en detrimento de los derechos
adquiridos por el concesionario, los cuales le fueron otorgados antes de la entrada
en vigencia de la Ley 6 de 2002. Sin embargo, como bien lo sefiald el Procurador
de la Administracion, tal argumento queda desvirtuado en virtud de lo dispuesto
por el numeral 12 del articulo 18 de la Ley 76 de 15 de noviembre de 2010, que
autoriza la creacion de la Empresa Nacional de Autopistas, S.A., y reforma la Ley
5 de 1988, del cual se desprende con claridad gue el establecimiento de las
tarifas y las tasas de los servicios por peajes de las autopistas, debe hacerse
en observancia de las leyes y los contratos vigentes. Veamos:

“Articulo 18. Son funciones y atribuciones de la Junta Directiva,

ademas de las que establezcan el pacto social y los estatutos, las

siguientes:

12 Establecer, cuando le corresponda y observando las leyes vy

los contratos de concesion vigentes, las tarifas y fasas de los

servicios por peajes de las autopistas, tomando en consideracion los

costos de operacion y mantenimiento y servicios de deuda,
generando un superavit.”

Y una de las leyes vigentes a las cuales debe sujetarse la fijacion y el ajuste

de tarifas en el Corredor Sur es la Ley 6 de 2002, en cuyos articulos 24 y 25,
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reiteramos, se obliga a las entidades publicas a permitir la participacién ciudadana

a través de alguna de sus modalidades, lo cual, como hemos visto, no ocurrié en

el caso en estudio.

En resumen, para la adopcién de la Resolucidn de Gabinete N° 110 de 18
de agosto de 2016, las entidades publicas involucradas no sélo estaban
condicionadas al cumplimiento de las normas especiales que regulan la materia,
sino también, al de la Ley 6 de 2002, que expresamente sefiala que en los actos
de la Administracion Publica relativos a la fijacién de tarifas y tasas por servicios,
debe permitirse la participacion ciudadana, a fin de que quienes pudiesen resultar
afectados en sus intereses y sus derechos con dichos actos tengan la oportunidad
de obtener y analizar la informacién sustentadora de tales medidas y asi poder
emitir sus opiniones, pues, no hay que perder de vista, tal como se indicd en la
Sentencia 25 de mayo de 2016, dictada por este Tribunal, bajo la ponencia del
Magistrado Abel Zamorano, que “..Ja parficipacion ciudadana, no tiene como
finalidad tnica informar al ciudadano de una gestion ptblica o saber su opinién en
la adopcién, sino que constituye un mecanismo de integracion en los asunios que
fes afectan como ciudadanos y como comunidad, un método de concienciacion y
evaluacion de las opciones y decisiones que se pretenden adoptar; una forma de
apoyo y seguimiento en la gjecucion de la decision y su efectivo cumplimiento; un
medio para la educacion sobre un tema en particular de interés general vy sus
distintas afectaciones; un espacio para que el ciudadano exprese y adopte su
vision, logréandose niveles de consenso, compromiso y aceptacién; y también
lograr el objetivo de la fransparencia en las decisiones que se adopten en un
gobierno, facilitandose en cierta forma el desarrolio y una democracia
patticipativa”, de ahl que sea una tarea relevante del Estado Social de Derecho,
facilitar el acceso de la sociedad en las decisiones gue le puedan afectar de una

manera u oira; debiendo, entonces, dotarla de los mecanismos legales para que
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esa participacion sea inmediata, concreta y eficaz.

En virtud de que en la adopcidén de la decision de fijacion y ajustes de
tarifas en el Corredor Sur, consignada en la Resolucién de Gabinete N°110 de 18
de agosto de 2016, emitida por el Consejo de Gabinete, se omitié dar
cumplimiento al tramite fundamental de participacion ciudadana previsto en Ia Ley
6 de 2002, siendo el articulo 24 de ésta, una de las normas invocadas como
infringidas en la presente demanda, esta Colegiatura procederd a declarar la
nulidad del acto, por ilegal, sin necesidad de entrar a analizar los demas cargos de

llegalidad expuestos por la accionante en su demanda.

PARTE RESOLUTIVA
Por las consideraciones previamente expuestas, la Sala Tercera de la Corte
Suprema de Justicia, administrando justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de la Ley, DECLARA QUE ES ILEGAL la Resolucidon de Gabinete N°110

de 18 de agosto de 2016, emitida por el Consejo de Gabinete.
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