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

Panama, jueves 20 de mayo de dos mil diez (20105

VISTOS:

La firma de abogados Cochez, Martinez & Asociados, actuando en
nombre y representacién de Lidia Esther Atencio Rojas y Luis Elias
Contreras Valdés, ha interpuesto ante la Sala Tercera de la Corte Suprema
de Justicia, demanda contencioso administrativa de indemnizacion para que
se condene al Estado Panamefio por medio de la Autoridad del Transito y
Transporte Terrestre (A.T.T.T.), por el mal funcionamiento del servicio de

transporte publico de pasajeros.

Como finalidad de la demanda descrita en el parrafo anterior se

pretende que esta Sala Tercera, declare lo siguiente:

> Que se declare civiimente responsable a la Autoridad del
Transito y Transporte Terrestre (A.T.T.T.) por los dafios y
perjuicios causados a los sefiores Lidia Esther Atencio Rojas y
Luis Elias Contreras Valdés producto de las lesiones
personales que fueron victimas el dia 23 de octubre de 2006, a

bordo del vehiculo de transporte publico de pasajeros 8B-086,

-



en razén de la prestacién anormal del servicio de transporte

publico de pasajeros.

> Que se declare que los sefiores Lidia Esther Atencio Rojas y
Luis Elias Contreras Valdés tienen derecho a exigir el
resarcimiento de los dafios corporales, ya sean fisicos o
psiquicos a la Autoridad del Transito y Transporte Terrestre
(A.T.T.T.) como consecuencia de la prestacion anormal del

servicios de transporte pulblico de pasajeros.

> Que se declare que los sefiores Lidia Esther Atencio Rojas y
Luis Elias Contreras Valdés tienen derecho a exigir el
resarcimiento del dafio moral a la Autoridad del Transito y
Transporte Termrestre (A.T.T.T.) como consecuencia de la
prestacion anormal del servicio de transporte publico de

pasajeros.

> Que se declare que los sefiores Lidia Esther Atencio Rojas y
Luis Elias Contreras Valdés tienen derecho a recibir de parte
de la Autoridad del Transito y Transporte Terrestre (A.T.T.T.) la
suma de DIEZ MILLONES DE BALBOAS (B/.10,000,000.00)
cada uno en concepto de reparacién del dafio corporal y dario
moral como consecuencia de la prestacion ahormal del servicio

de transporte terrestre publico de pasajeros.
L FUNDAMENTO DE LA DEMANDA

El apoderado legal de la parte actora fundamenta su demanda, visible
a fojas 144 a la 160 del dossier, narrando lo sucedido el dia 23 de octubre

de 2006, dia en el cual se dio el incendio del vehiculo de transporte terrestre
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publico de pasajeros 8B-06, con matricula Gnica No0.250620, Marca Dyna,
Tipo Bus Dimex, Modelo Concord, Carroceria Rosmo, provocando la muerte
de 18 personas y lesionando a ofras 25, entre ellas los demandantes Lidia

Esther Atencio Rojas y Luis Elias Contreras Valdés.

Que el vehiculo de transporte terrestre publico de pasajeros 8B-086,
con matricula No.250620, habia sido autorizado por la Autoridad del
Transito y Transporte Terrestre (A.T.T.T.), para operar en la ruta “Mano de
Piedra-Corredor Norte”, mediante la expedicion correspondiente del
Certificado de Operacién o Cupo, a través de la Resolucién No.1410 de 3

de agosto de 1990.

Que por su parte, el Ingeniero Alcibiades Mayta perito de la
Universidad Tecnolégica de Panama, determiné que las causas reales o
mas probables del incendio del vehiculo de transporte terrestre publico de
pasajeros 8B-06 fueron entre otras que, “...el incidente no habria tenido las
tragicas consecuencias que tuvo si hubiesen existido los medios de egreso
aptos y debidamente identificados, los cuales habrian permitido el rapido

escape de los ocupantes del bus...”.

Que los sefiores Lidia Esther Atencio Rojas y Luis Elias Contreras
Valdés tienen derecho a ser indemnizados de todas las lesiones que
afectan su integridad fisica y psiquica, asi como el dafio moral, producto de
la anormal prestacion del servicio de transporte terrestre publico de
pasajeros, por parte de la Autoridad de Transito y Transporte Terrestre
(AT.T.T.), al no cumplir con su obligacion y deber legal de supervisar,

fiscalizar e inspeccionar el estado mecanico y fisico que presentaba el dia




23 de octubre de 2006, el vehiculo de transporte terrestre publico de

pasajeros 8B-06.

Dentro de las normas violadas y el concepto de las mismas, el

demandante alega lo siguiente:

El articulo 2, numerales 8, 10, 13 y 20 de la Ley No.34 de 28 de julio
de 1999.

“Articulo 2. La Autoridad tiene todas las funciones relacionadas
con la planificacion, investigacién, direccion, supervision,
fiscalizacion, operacién y control del transporte terrestre en la
Republica de panama y, para su cumplimiento, ejercera las
siguientes atribuciones:

8. Supervisar la actuaciébn de concesionarios, empresas o
personas, dedicadas a la prestacion del servicios de transporte
terrestre pulblico de pasajeros, y sancionarlos por el
incumplimiento de las disposiciones legales.

10. Velar, intervenir y tomar las medidas necesarias, para que
el servicio publico de transporte de pasajeros se mantenga de
forma ininterrumpida y eficiente.

13. Establecer las especificaciones y caracteristicas que debe
reunir los vehiculos que utilicen las vias publicas, tanto de uso
particular, comercial, de transporte pablico de pasajeros y de
transporte de carga.

20. Regular todo lo relacionado con el fransporte terrestre
puiblico de pasajeros, de carga y particular.

Explica la demandante que la omision administrativa de la Autoridad
del Transito y Transporte Terrestre (A.T.T.T.) al no ejercer las atribuciones

concretas previstas, explicitamente en el articulo 2 ordinales 8, 10, 13y 20




de la Ley No.34/1999 denotan que la Autoridad del Transito y Transporte
Terrestre (A.T.T.T.) incumplié sus deberes de supervision, fiscalizacién,
operacion y control de la actuacion del sefior Prospero Ortega Justavino
conductor del vehiculo de fransporte terrestre plblico de pasajeros 8B-06.
De haber ejercido las atribuciones concretas previstas en la ley 34 se
hubiese evitado el evento lesivo del 23 de octubre de 2006, cuyas
consecuencias dafiosas resultaron muy graves para las victimas, entre

ofras, los sefores Lidia Esther Atencio Rojas y Luis Elias Contreras Valdés.

Por lo tanto, de haber cumplido la Autoridad con las atribuciones
explicitamente previstas en la Ley 34, de supervisar y fiscalizar el estado
mecanico del vehiculo antes mencionado ademas de establecer las
caracteristicas técnicas y de seguridad, y de manera especifica la exigencia
de una puerta de seguridad en este tipo de vehiculo destinado al servicio de
transporte terrestre publico de pasajeros el lamentable evento dafioso del

dia 23 de octubre de 2006, no hubiese ocurrido.
Articulo 16 de la Ley No.34 de 28 de julio de 1999.

“Articulo 16. el director general tendra las siguientes funciones:

2.Dirigir, supervisar y fiscalizar la operacion y control de los
servicios de transporte terrestre, de acuerdo con la ley y los
reglamentos.

Indica la demandante que la autoridad por su omisién en dirigir,
supervisar y fiscalizar la operacién y control en el ambito de la prestacion

del servicios publico del transporte de pasajeros esta obligada a indemnizar

los dafios inferidos a los sefiores Lidia Esther Atencio Rojas y Luis Elias



Contreras Valdés, producto de la anormal prestacion de dicho servicio

publico.

Articulo 35 de la Ley 34 de 28 de julio de 1999, que subrogo el
articulo 36 de la Ley 14 de 1993,

“Articulo 35: El articulo 36 de la Ley 14 de 1993 queda asi:

Articulo 36. En caso de incumplimiento de las disposiciones
legales, reglamentarias o contractuales por parte de los
titulares de certificados de operaciébn o cupos, o de sus
conductores, el concesionario de la linea, ruta, piquera o zona
de trabajo respectiva, les impondra, con el apoyo de La
Autoridad si fuere necesario, las sanciones disciplinarias
establecidas en su reglamento interno.

El concesionario también podra solicitar, a la Autoridad, la
imposicién de multas o la cancelacion del certificado de
operacion o cupo respectivo, segun corresponda y de acuerdo
con lo dispuesto en el reglamento que, a propuesta de La
Autoridad, dictara el Organo Ejecutivo.

No obstante, La Autoridad esta facultada para cancelar, en

cualquier momento, los certificados de operacion o cupos,
cuando se produzca cualquiera de las siguientes causales:

3. Por operarse el vehiculo sin la pdliza de seguro establecidas
en esta Ley, y no poder responder el transportista por la
indemnizacién de los dafios y perjuicios causados a terceros
por la unidad de transporte.

La norma descrita implicaba por parte de la Autoridad la cancelacion
del certificado de operacion o cupo al vehiculo de transporte terrestre
ptiblico de pasajeros 8B-06, por cuanto, dicho vehiculo prestaba el servicio
publico el dia 23 de octubre de 2006, sin la correspondiente pdliza de
seguro que le permitiera al propietario de la unidad de transporte responder
por los dafios y perjuicios causados a los sefiores Lidia Esther Atencio

Rojas y Luis Elias Contreras Valdes.



La omision descrita de la actividad administrativa debida por parte de
la Autoridad del Transito y Transporte Terrestre (A.T.T.T.) era una de las
medidas que dicha autoridad debié adoptar para evitar la circulacion del

vehiculo de transporte terrestre publico de pasajeros 8B-06.

Ley No.14 de 26 de mayo de 1993,

“Articulo 58. Establécese la obligacién de contratar una péliza
de seguro para todos los vehiculos de transporte terrestre
publico que circulen en el territorio nacional, con el propésito de
garantizar, en caso de accidente, la indemnizacién por lesion,
muerte y dafios a personas y/o a la propiedad ajena.

Para el debido cumplimiento de los fines de este articulo, los
propietarios de dichos vehiculos deberan suscribir y tener en
vigencia una péliza de seguro, de acuerdo con el minimo de
condiciones, coberturas y limites que determine el Ente
Regulador. Para dar cumplimiento a lo establecido en este
articulo, el Ente Regulador promovera, con las compafiias
aseguradoras, tarifas especiales reducidas para los
transportistas.”.

Manifiesta quien demanda que de haber existido un péliza de seguro
tal como lo exige el articulo 58 de la ley 14, que cubriera la responsabilidad
civil del conductor del vehiculo de transporte terrestre ptblico de pasajeros,
8B-06 las consecuencias econémicas de las victimas del evento dafioso
ocurrido el pasado 23 de octubre de 2006, hubiese sido tal vez menos

grave.
Cadigo Civil

“Articulo 1644. El que por accién u omision causa dafio a otro,
interviniendo culpa o negligencia, estd obligado a reparar el
dafio causado.

Si la accion fuere imputable a dos o mas personas, cada una
de ellas sera solidariamente responsables por los perjuicios
causados.”.



Se puede identificar el dario a la salud de los sefiores Atencio Rojas y
Contreras Valdés, en el perjuicio que derivd en' la lesion de uno de los
derechos de la personalidad —la integridad fisica de ambos sefiores-, y que

sera susceptible de valoracion econémica independiente del dafio moral.

“Articulo 16442. Dentro del dafio causado se comprende tanto
los morales como materiales.

Por dafio moral se entiende la afectaciébn que una persona
sufre en sus sentimientos, afectos, creencias, decoro, honor,
reputacion, visa privada, configuracion y aspectos fisicos, o
bien en la consideracién que de si misma tienen los demas.
Cuando un hecho u omisién ilicitos produzcan un dafio moral,
el responsable del mismo tendra la obligacién de repararlo,
mediante una indemnizacién en dinero con independencia de
gue se haya causado dafio material, tanto en materia de
responsabilidad contractual, como extracontractual. Si se
tratare de responsabilidad contractual clausula penal se estaria
a lo dispuesto en ésta.

Igual obligacién de reparar el dafio moral tendra quien incurra
en responsabilidad objetiva asi como el Estado, las
instituciones descentralizadas del Estado y el Municipio y sus
respectivos funcionarios, conforme al articulo 1645 del Codigo
Civil.
El articulo citado establece la obligacién de reparar lo dafios morales
inferidos a los sefiores Lidia Esther Atencio Rojas y Luis Elias Contreras
Valdés, y por la propia naturaleza de este tipo de dafio moral su valoracion

no podra obtenerse por medio de pruebas objetivas, por lo tanto, el monto

de la indemnizacién quedara al libre arbitrio de la Sala Tercera.

“Articulo 1645.

El Estado, las instituciones descentralizadas del Estado y el
Municipio son responsables cuando el dafio causado por
conducto del funcionario a quien propiamente corresponda la
gestién practicada, dentro del ejercicio de sus funciones.

)



Indica el demandante que no cabe la menor duda que el Director
General de la Autoridad del Transito y Transporte Terrestre no adopté las
medidas pertinentes y Utiles previstas en las Leyes 14 de 1993 y Ley 34 de
1999, para evitar la provocacién del lamentable evento dafioso ocurrido el
dia 23 de octubre de 2006, a bordo del vehiculo de transporte terrestre

publico de pasajeros 8B-06.

Il. INFORME DE CONDUCTA DE LA AUTORIDAD DEL TRANSITO

Y TRANSPORTE TERRESTRE

A foja 166 a la 168, se encuentra el informe de conducta rendido por
parte del Director General de la Autoridad del Transito y Transporte
Terrestre, emitido mediante [a Nota No.986/07 DALT, en la cual expone lo

siguiente:

“1. Que no existe nexo causal entre el hecho fatidico o accidente
ocurrido aquel dia 23 de octubre de 2006 y alguna actuacién,
intervencion o hecho imputable a la Autoridad del Transito y
Transporte Terrestre, que lo vincule como causante de los
efectos dafosos, ocasionados no sélo a los que actian como
demandantes en este contencioso de indemnizacién directa, sino
al resto de los ocupantes del referido bus identificado bajo
certificado de operacién 8B-06.

2. Si bien doctrinal y jurisprudencialmente es posible que se
verifique la denominada responsabilidad sin culpa, que
aparentemente esgrimen los apoderados judiciales de la parte
actora; la situacién objeto de examen, en el sentido que el
Estado deba responder por un hecho al margen de un elemento
de razonabilidad o de la logica que impera sea ponderado,
resulta impropio, porque el Estado no debe responder
directamente por las acciones u omisiones de terceros, por la
deficiente o anormal prestacion del servicio publico, en este caso
concesionado, cuando la accién dafiosa (es un hecho notorio) se
debi6 a un incendio, que hasta el presente no ha sido
demostrado, que fue provocado o haya sido producto de una
intencién dolosa. Por ello la causa aparente es fortuita y ello
excluye el principio de responsabilidad que pretende imputarsele
a la Autoridad del Transito y Transporte Terrestre.
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3. En lo que corresponde a la Autoridad del Transito y Transporte
Terrestre, la institucién ha cumplido con una serie de gestiones
dentro de su competencia para que el transporte publico de
pasajeros en las modalidades que éste es prestado a la
poblacién, cumpla con unos requisitos minimos establecidos en
la Ley y los reglamentos dictados al efecto.

4. Fuera de los casos expresamente mencionados en la ley, y de
los en que asi lo declare la obligacion, “nadie respondera de
aquellos sucesos que no hubieren podido preverse, o que,
previstos, fueran inevitables”. (Cfr. Art. 990 del Cédigo Civil).

...no existe contractual ni extracontractualmente la obligacién de
que la Autoridad del Transito responda por los darios
demandados, debido a que no existe un nexo causal entre el
hecho ocurrido el 23 de octubre de 2006 y la accién u omision de
la Autoridad.

5. La parte actora aduce que el dafio fue producto de una
prestacién anormal del servicio publico a cargo de la Autoridad,
por omitir los controles, vigilancia o fiscalizacién oportunas; sin
embargo, ésta es una aseveracién que esta lejos de la realidad
de las actuaciones de la Autoridad, que cumple su mision y
atribuciones legales relacionadas con el transporte terrestre
publico de pasajeros, y cuya prestacion directa es provista por
los concesionarios o prestatarios respectivos.

6. Con todo respeto, es el criterio de este Despacho que Ia
demanda dirigida contra la Autoridad del Transito y Transporte
Terrestre no es encuadrable en ninguno de los supuestos
previstos en los articulos 1644, 1644 a 'y 1645 del Cadigo Civil,
porque no existe un nexo causal entre el hecho que irrogo los
supuestos perjuicios morales y materiales reclamados por la
parte actora y alguna accién u omision ilicita en que negamos
haya incurrido la institucion a la que represento.

»

. CONTESTACION DE LA PROCURADURIA DE LA
ADMINISTRACION.

En su Vista Namero 502 de 24 de junio de 2008, la cual se observa a
fojas 194 a la 209, el Procurador de la Administracién solicita a los
Honorables Magistrados miembros de la Sala Tercera, se sirvan declarar
que el Estado panamefio, por medio de la Autoridad del Transito y

Transporte Terrestre, no es responsable de los dafios y perjuicios,
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materiales y morales, ocasionados por la supuesta prestacion defectuosa

del servicio publico adscrito a dicha institucion.

Manifiesta la Procuraduria que al hacer de las pruebas incorporadas
al expediente durante el sumario, el Tribunal de instancia no encontré
elementos probatorios idéneos que evidenciaran algin grado de
responsabilidad penal respecto a los funcionarios de la Autoridad de

Transito y Transporte Terrestre.

En el presente caso, manifiesta la Procuraduria, los funcionarios de la
autoridad del Transito y Transporte Terrestre efectuaron las diligencias de
supervision, vigilancia y fiscalizacion a las que alude la ley y el reglamento
por lo que no concurren los elementos necesarios que justifiquen la

demandada responsabilidad extracontractual del Estado.

Si bien la doctrina y la jurisprudencia han sefalado que la
responsabilidad de la administracion publica por los dafios ocasionados por
el mal funcionamiento de los servicios publicos es directa, por lo cual no se
necesita que se determine que un funcionario con su conducta culpable
haya ocasionado materialmente el dafio, lo cierto es que en el presente
proceso los informes de los técnhicos al respecto de que gener6 el incendio
del bus, 8B-06, dejan claro que no hubo falla en la prestacién del servicio

publico de transporte colectivo.
IV. DECISION DE LA SALA

Surtidos los tramites procesales concernientes a este tipo de
demanda indemnizatoria, procede el Tribunal a resolver la litis planteada,

bajo los criterios que procederemos a desarrollar.
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Tenemos en esta oportunidad que conocer del proceso generado por
causa del fatal y tragico suceso dado el dia 23 de octubre de 2006, cuando
se incendié el vehiculo de transporte terrestre publico de pasajeros 8B-06,
provocando la muerte de 18 personas y lesionando a otras 25, entre ellas
los demandantes Lidia Esther Atencio Rojas y Luis Elias Contreras Valdés,

representados legalmente por la firma Cochez, Martinez & Asociados.

En ese orden de ideas, es competencia de la Sala Tercera de la Corte
Suprema, conocer de las demandas de indemnizacién contra el Estado
cuando del mal o deficiente funcionamiento de un servicio ptblico adscrito al
Estado se presenta un dafio patrimonial, material o moral, a un particular.

Asi lo dispone, el numeral 10 del articulo 97 del Cddigo Judicial.

“Articulo 97. A la Sala Tercera le estan atribuidos los procesos
que se originen por actos, omisiones, prestaciones defectuosas
o deficientes de los servidores publicos, resoluciones, 6rdenes
o disposiciones que ejecuten, adopten, expiden o en que
incurran en ejercicio de sus funciones o pretextando ejercerlas,
los funcionarios publicos o autoridades nacionales,
provinciales, municipales y de las entidades publicas o
autoridades nacionales, provinciales, municipales y de las
entidades publicas autbnomas o semiautonomas.

En consecuencia, la Sala Tercera conocera en materia
administrativa de lo siguiente:

10. De las indemnizaciones de que sean responsables
directos el Estado y las restantes entidades publicas por
el mal funcionamiento de los servicios publicos a ellos
adscritos.

Al respecto de la responsabilidad directa del Estado, Agustin Gordillo
puntualiza que la misma surge de que un 6rgano suyo comete un dafo en

ejercicio aparente de sus funciones.
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Con relacion a la conducta, sefiala el referido autor, que la misma
debe ser dafiosa, pero ya no se enuncia que deba ser culposa. Siendo que
el dafo puede ser producido por una omisién administrativa en lugar de un

acto o hecho concreto ordenado por una norma.

En ese sentido, la responsabilidad patrimonial del Estado abarca
todas las vertientes de la funcién administrativa, (actos, hechos, omisiones e
inactividad), tratese de actividades ilegales o ilicitas, las cuales podemos
llamar anormales, y las actividades legales o licitas las cuales podemos

llamar normales, cuando éstas generan darios.

Expuesto lo anterior, advierte la Sala Tercera de lo Contencioso
Administrativo, que el Estado es demandable por la indemnizacién de dafios
y perjuicios producidos por el mal funcionamiento de los servicios publicos

adscritos.

Estos dafios y perjuicios son demandables a través de la demanda de

indemnizacion, también denominada de reparacién directa.

Al respecto de la demanda de indemnizacion, el profesor Heriberto

Aratz, en su obra Derecho Procesal Administrativo sefiala lo siguiente:

&%

Esta demanda, a diferencia de lo que ocurre con los otros
procesos contenciosos administrativos, se puede interponer no
sOlo contra actos administrativos, sino contra hechos y
operaciones de la administracién, cuando se pretende reparar
los dafios y perjuicios causados.

Este proceso tiene como finalidad obtener una sentencia
condenatoria dirigida a reparar los dafios y perjuicios tanto
materiales como morales causados por un acto, hecho u
operacion de la administracion.

En el derecho comparado, como es el caso de Colombia,
recibe el nombre de accién de reparacién de dafios y perjuicios,
y también se le conoce como accion indemnizatoria, porque
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eso es lo que al fin y al cabo persigue. Recibe el nombre de
directa, porque se presenta directamente ante la SCA sin
necesidad de agotar la via gubernativa.

Galindo Vacha sefiala que por medio de la demanda de reparacién
directa se podra intentar el reconocimiento de los perjuicios causados en
actividades extracontractuales y de la correspondiente indemnizacion,
cuando quien los hubiere generado fuere una entidad. Esta pretension goza,
por lo tanto, de un caracter netamente indemnizatorio, en virtud de que lo
que se busca es un resarcimiento del dafio, esto es colocar al damnificado
en la misma situacién en que se encontraba antes de la actuaciéon o

actividad dariosa.

De lo que antecede, tenemos por una parte que el demandante ha
argumentado que debe condenarse al Estado, a través de la Autoridad de
Transito y Transporte Terrestre, puesto que no ejercido sus funciones de
planificacion, investigacion, direccién, supervision, fiscalizacion, operacién y
control del transporte terrestre en la Republica de Panama, lo cual permitié
que se produjera la muerte de 18 personas y lesiones a otras 25, entre ellos
los demandantes Lidia Esther Atencio y Luis Elias Contreras, al incendiarse
el bus 8B-06, que no contaba con las exigencias de seguridad, ni péliza de

seguro vigente.

Por su parte, la autoridad demandada ha sefialado que no existe nexo
causal entre el hecho fatidico o accidente ocurrido aquel dia 23 de octubre
de 2006 y alguna actuacion, intervencion o hecho imputable a ella, que lo

vincule como causante de los efectos dafiosos.
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En tanto, la Procuraduria de la Administracién, quien de conformidad
con lo pactado en el numeral 2 del articulo 5 de la Ley 38 de 2000, tiene el
deber de representar los intereses de la administracion en las demandas de
indemnizacion, sefiala que la Autoridad del Transito y Transporte Terrestre
efectud las diligencias de supervisién, vigilancia y fiscalizacion a las que
alude la ley y el reglamento por lo que en el presente proceso no concurren

los elementos necesarios que justifiquen la demandada de responsabilidad

extracontractual.

Expuesto lo anterior, debe proceder esta Sala a un analisis de los

elementos propios del presente juicio.

Para arribar a tal conclusién reviste de maxima importancia las
experticias realizadas con vista a determinar qué produjo el incendio del Bus

8B-06.

Dentro de las conclusiones de los técnicos y especialistas en
incendios, escena del delito y mecanica automotriz se precisé que el
sistema de aire acondicionado mantenia alteraciones, faltando fusibles y

“puenteada”, produciendo un corto circuito por recalentamiento de

Jos cables e incendiandose el sistema eléctrico del aire acondicionado.

El informe de la oficina de seguridad del cuerpo de bomberos
concluye que el incendio se produjo en el cableado eléctrico del sistema del

acondicionador de aire, producto del recalentamiento en la bobina de un

compresor de aire el cual no poseia un adecuado sistema de proteccién
(fusibles), los cuales habian sido reemplazados por conductores de

cobre (puente) de alta resistencia ocasionando gue el sistema eléctrico

no interrumpiera el fluido eléctrico, irradiando el calor e inflamando las
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mangueras que conducian el gas refrigerante altamente inflamable,
facilitando la rapida propagacién del incendio.

Se establecié que las ventanas del bus siniestrado presentaban

topes que impedian su apertura, topes los cuales fueron instalado por
parte del duefio del bus Ariel Ortega, como medida de seguridad, a

sabiendas de que el bus confrontaba problemas con el aire

acondicionado, lo cual impidié que las personas pudieran salir por
estas de una manera rapida, lo que de haber sido posible pudo haber

evitado en gran manera la tragica consecuencia del hecho fatidico del
23 de octubre de 2006.

Por su parte, el conductor Préspero Ortega a pesar de advertir la
presencia de humo en el vehiculo no ordené6 o permitié el desalojo del

mismo, sino que procedid a levantar la tapa del motor, quedando de

inmediato obstaculizada la _puerta de salida por las Ilamas, lo cual

redujo las posibilidades de escape de los pasajeros. Ademas, los

pasajeros advertian al conductor del calor y del humo que veian salir y

le pedian que detuviera la marcha del vehiculo, pero este se rehusé a

hacerlo hasta llegar a la parada, donde con los pasajeros a bordo, procedi6
a levantar la tapa del motor, todo ello con el fin de poder cobrar el pasaje a

las personas que viajaban en el bus.

En el proceso penal se establecié que el detonante del siniestro fue el

reemplazo del gas refrigerante que utilizaba el bus 8B-06, logrando someter

las mangueras a altas presiones, de la mano del mal mantenimiento a que

estaba sometido el autobus. (Ingeniero Alcibiades Mayta, foja 3384-3390).
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Mediante sentencia de fecha 28 de abril de 2008, el Juzgado Primero
de Circuito de lo Penal del Primer Circuito Judicial de Panama, resolvio
declarar penalmente responsables a Ariel Ortega Justavino y a Préspero
Ortega Justavino, condenando a cada uno a la pena principal de 40 meses
de prisién y a la pena accesoria de interdiccion para conducir vehiculos a
motor, por el mismo término después de cumplida la pena principal por el
delito de homicidio culposo y lesiones en perjuicio de los usuarios del
transporte publico de pasajeros 8B-06, entre los cuales se encuentran los

demandantes Lidia Atencio y Luis Contreras.
Como fundamentacion de la sentencia penal, se expuso lo siguiente:

. la vinculacién de los procesados, Hermanos Ortega
Justavino, emerge del hecho de que Ariel Ortega era el
propietario y el otro Prospero Ortega el conductor del
mismo, autobls 8B-06 de la Ruta Corredor-Mano de Piedra
que se incendiara el dia 23 de octubre de 2006, en la via
Martin Sosa, Sector de la Cresta, frente a la Iglesia
Hosanna, donde resultaron calcinadas por las llamas,
dieciocho (18) personas que viajaban en el mismo, lo cual le
ocasioné la muerte de manera instantanea, ya presentaban
guemaduras en mas del 80% de la superficie corporal, lo
que se debi6 a no lograron salir del vehiculo por los
obstaculo que presentaban las ventanas; y otros tantos
resultaron con lesiones en sus cuerpos. Suceso que se
debié al mal disefio de los sistemas del bus, sobrecarga
del sistema eléctrico al afadir, sin consideraciones

apropiadas, la carqga de los equipos eléctricos del
sistema de aire_ acondicionado, mal mantenimiento,

presencia de gas inflamable y explosivo HC12a, sin que
se tomaran_las medidas necesarias para el cambio de

un_gas a otro; amén un_gas a otro; amén de que no buscé por parte del
propietario del bus. mantener en éptimas condiciones el
vehiculo y sino se podia entonces buscar otra solucion
al problema como lo hicieron algunos de sus colegas
que tenian buses similares los cuales entregaron al
Banco Nacional de Panama, maxime que quienes se

transportaban en su autobis eran personas; y asi lo deja
saber el Ingeniero Mayta en sus experticias, cuando sefiala,

que en su opinién el incendio fue producto de un error de
mantenimiento y de cambio en el refrigerante hecho de
manera no idénea antes del afio 2006, pues el cambio de
refrigerante implicaba también el reemplazo de tomas o
“fittinngs”, que permiten la recarga y control del refrigerante;
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ademas requeria el cambio de aceite y de otros
componentes del sistema. La aparicion del HC 122 en el
sistema de aire acondicionado, permanece inexplicable para
él, pero sin ninguna duda tuvo un efecto importante en el
deterioro del sistema antes de la falla final el 23 de octubre
de 2006 y jugo un papel preponderante en la fase inicial del
incendio y en la velocidad de su propagacion. Ello con
relacién al duefio del bus, o sea, Ariel Ortega Justavino.

Con relacion a Prospero Ortega Justavino, conductor del
bus y hermano del propietario, se deduce del hecho del
error humano, ya que al no existir medios de egresos o
salida de emergencia de los pasajeros, la cual hubiere
permitido la rapida salida de los mismos, en situaciones de
emergencia como la que se dio, siendo éste un disefio
negligente y desconsiderado de carroceria, se suma el
hecho que la Unica puerta existente no tenia ningin medio
para su rapida y facil apertura en condiciones de
emergencia y el error mas grande cometido por el
conductor fue el no haber ordenado el desalojo del bus,
cuando los pasajeros advirtieron las primeras seiiales
de humo, sino que el mismo procedié fue a levantar la
tapa del motor, quedando de inmediato obstaculizada la
puerta de salida por las llamas, lo cual redujo las
posibilidades de escape de los pasajeros; sin embargo
cuando el fueqo penetré a la parte delantera de la
cabina, todavia en (sic) no se habia producido una falla
catastréfica, y de haber existido medios de egresos
apropiados, no hay duda de que los pasajeros hubieran
podido salir relativamente ilesos. Su vinculacién emerge
ademas del sefialamiento que le hacen las victimas
sobrevivientes de esta tragedia en sus declaraciones
juradas, lo cual han reiterado a lo largo de la
investigacion, asi como en la__diligencia _de
reconstruccién los gue tuvieron participacién, al indicar
gue las personas le advertian al conductor del calor y

del humo _gue veifan salir y le pedian gue detuviera la
marcha del vehiculo, pero éste se rehus6é a hacerlo

hasta llegar a la parada, donde con los pasajeros a

bordo, procedié a levantar la tapa del motor. todo ello
con el fin de poder cobrar el pasaje a las personas que
viajaban en bus, con las consecuencias anotadas.

..."”. (el resaltado es nuestro).

De lo anterior queda claro que los responsables por el tragico
acontecimiento del dia 23 de octubre de 2006, -son el propietario y el
conductor del bus 8B-06, Ariel Ortega Justavino y Préspero Ortega

Justavino respectivamente. Quienes con su actuar negligente e
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irresponsable contribuyeron a que se produjera el fatal siniestro que cegara
la vida de 18 personas y lesionara a otras 25, entre los cuales se

encuentran los demandantes Lidia Atencio y Luis Contreras.

Ahora bien, cabria preguntarse si el Estado debe responder por la
actuaciébn de un concesionario de servicio publico, como lo es el de
transporte de pasajeros; y si en todo caso existi6 verdaderamente una
omisién por parte de la Autoridad del Transito y Transporte Terrestre que

trajera como consecuencia el fragico suceso del 23 de octubre de 2006.

Con respecto a la responsabilidad de los concesionarios de servicios

publicos se ha establecido lo siguiente:

El autor Juan Antonio Moreno Molina, en su obra Procedimiento y
Proceso Administrativo Practico volumen 2, haciendo referencia a la

doctrina espafiola sefiala lo siguiente:

“.la_responsabilidad del contratista por los dafios que
ocasione en la gestion del servicio publico o en la
ejecucion de la obra puablica seria directa y objetiva. El
contratista tendria la obligacion de indemnizar todos los
dafios y perjuicios que se causen a terceros como
consecuencias _de las operaciones que requiera la

ejecucion del contrato, salvo_que los_dafios y perjuicios
hubiesen sido ocasionados como _consecuencia de una

orden o actuacién de la _administracién, en_cuyo caso
seria esta |a responsable.

Esta tesis doctrinal se ha visto también confirmada, como
parecia razonable por una jurisprudencia del Tribunal
Supremo que ha abandonado el criterio en las sentencias
anteriormente citadas (véanse, por ejemplo, en este sentido,
las sentencias de 9 de febrero de 1999, de 25 de enero de
1992 y de 31 de julio de 1989). Como ha destacado
Bocanegra Sierra, los dafios gque no pueden serle
imputados a la Administracién no pueden ser de ningun
modo atendidos por ella, no habiendo solidaridad alquna
entre la administraciéon_y el contratista ni_siendo en
absoluto equiparables entre si la técnica de la concesion
con la de la delegacion.

..". (el resaltado es nuestro).
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En el presente caso el Estado no tiene responsabilidad por los dafios
causados, puesto que él hecho dafioso se produjo a consecuencia de la
negligencia e impericia tanto del conductor del autobtds 8B-06, Prospero
Ortega, como del propietario Ariel Ortega, no siendo el dafio causado
consecuencia de una orden o actuacién de la administracion, lo cual no

permite que a la misma se le exija responsabilidad alguna.

Fueron los precitados sefiores los que con su actuar negligente e
irresponsable causaron el hecho dafioso, escapando las actuaciones
descritas anteriormente, (reemplazo de fusibles por puente, topes en las
ventanas que impedian la salida y negligencia del conductor para desalojar
el bus), a la verificacién de la Autoridad del Transito y Transporte Terrestre,
no siendo posible que estos actuares pudiesen ser supervisados o
verificados por la autoridad, maxime cuando los mismos son realizados a

espalda de ésta.

El autor Pablo Esteban Perrino al tratar el tema de la responsabilidad
extracontractual de la Administracion Publica por Actividad llicita, sefialé lo
siguiente:

Por no estar insertados en los cuadros de la Administracion no
puede atribuirse responsabilidad al Estado por los dafios
derivados de sus contratistas. De ahi que, por regla, no puede

comprometer la responsabilidad de la Administracion la
actividad dafiosa de los concesionarios de servicios y de
obras publicas.

En principio, por los perjuicios que deriven del ejercicio de la
concesién responde en forma directa el concesionario. Ello es
asi porque el concesionario no es un érgano estatal y tampoco
un dependiente del Estado, sino una persona juridica distinta que
actua per se, a su cuenta y a riesgo, tal como los disponen la
generalidad de los marcos regulatorios. El resarcimiento de los
perjuicios est4 comprendido en el riesgo propio de la concesion.
Por lo demas, la privatizacion de los servicios publicos implica no
sélo el traslado de la gestion de la actividad sino también la de
los costos que debe sufragarse por los dafios derivados de la
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prestacion. Como se ha expresado, la idea misma de la
concesion responde al deseo de separar de la organizacion
propia de la Administracién (no en vano la concesién es una
forma de gestion indirecta de servicios) la atencion de algunas
necesidades de interés general.

De _ahi que, deviene razonable concluir que la traslacién de
prestaciones a los concesionarios mediante la técnica
concesional ha importado, tal como lo determinan la
dgeneralidad de los marcos requlatorios de servicios
publicos, que sean éstos guienes deben hacerse carqo de

las _indemnizaciones que antes correspondia al Estado
sufragar.

En nada altera lo expuesto el hecho de que la
Administraciéon sea la titular del servicios concedido

(publicatio) y delegue parcialmente el ejercicio de funciones
en_el concesionario, pues ello no basta para imputar al

Estado las consecuencias que deriven de la actuacion de
aquél.

...". (el resaltado es nuestro).

Como bien lo sefiala la cita doctrinal, no basta que el Estado sea el
titular de un servicio concedido para que se le imputen las consecuencias
de las actuaciones del prestatario o concesionario del servicio, sino que
dicha responsabilidad debe venir comprobada por una actuacion de la
administraciéon o incumplimiento de un deber que tuviera como

consecuencia el dafio causado.

En ese sentido podria establecerse que quien debe responder por los
dafios causados por concesionarios de servicios publicos como el de
transporte de pasajeros es el propio concesionario, siendo que en el caso
que esos dafios y perjuicios hubiesen sido ocasionados como consecuencia
de una orden, actuacién o negligencia comprobada de la administracion,

seria en esta situacion que la administracién debe responder.

Para mayor entendimiento debemos exponer que la concesion es el

derecho otorgado por el Estado a favor de una persona natural o
juridica, para prestar el servicio publico de transporte, en sus diversas
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modalidades, dentro de una ruta o zona de trabajo, definicién dada por

la Ley No.14 de 26 de mayo de 1993, “Por la cual se regula el transporte

publico de pasajeros y se dictan otras disposiciones.”.

Dentro de tal definicién se encaja perfectamente el servicio publico de
transporte terrestre de pasajeros prestado en nuestro pais, ya que el mismo
es un derecho otorgado por el Estado a favor de una persona natural o
juridica, quien presta el servicio ya sea colectiva o selectivamente, y

obviamente dentro de una zona o ruta de trabajo.

Siguiendo con nuestro analisis, podemos determinar que en el tragico
suceso que ocasioné la muerte de 18 personas y lesioné a otras 25
personas que se transportaban en el Bus 8B-06, entre ellas los
demandantes, no oper6é ninguna orden, actuacién o incumplimiento de la
administracién que lo ocasionara, siendo los responsables de tal actividad
dafiosa el sefior Ariel Ortega y Prospero Ortega, tal como se logro acreditar
en el proceso penal desarrollado en el Juzgado Primero del Circuito de lo

Penal, del Primer Circuito Judicial de Panama.

Por su parte, el articulo 13 de la referida ley 14 establece que el

transportista_responderd por todos los dafios que sobrevengan al

usuario ocasionados por él, por sus agentes, por cualquier persona

involucrada en el servicio o _por el conductor, cuando de la accién de

este ultimo se derive responsabilidad, tal como lo establece el Cadigo Civil,

desde el momento en que se hace cargo de transportar al usuario.

La anterior norma claramente obliga al transportista a responder
por los dafios ocasionados al usuario, en este caso las victimas del
fatal acontecimiento del 23 de octubre de 2006, siendo procedente el

reclamo ante esta persona.
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En esa linea de pensamiento, el autor Enrique Silva Cimma, en su
obra Derecho Administrativo Chileno y Comparado, al referirse a las

obligaciones del concesionario, sefial6 que,

“..las _obligaciones del concesionario son, naturalmente,
aguellas que le han sido estipuladas en el acto de la

concesion y que la autoridad ha de establecer, especifica
y rigurosamente, con el objeto de que el servicio
concedido se preste por él en la forma mas eficaz y
adecuada a la satisfaccién de Ia necesidad publica para
due ha sido creado. No olvidemos gue nos encontramos en
presencia de un servicio publico, cuya tinica modalidad es de
que se encuentra servido por un particular. Este debe actuar,
entonces, como si fuera la Administracion, por lo que todas
sus obligaciones deben relacionarse con la necesidad de
cumplir eficientemente con el fin para que fue establecida la
concesion.”. (el resaltado es nuestro).

Queda claro que es el concesionario de los certificados de
operaciones y su conductor quienes deben cumplir con las disposiciones
contempladas en la Ley 14 del 26 de mayo de 1993, entre las cuales se
destaca el articulo 13, que establece que el transportista responders por

todos los dafios que sobrevengan al usuario ocasionados por él, por

sus agentes, por cualquier persona involucrada en el servicio o por el

conductor, cuando de la accién de este ultimo se derive responsabilidad,
tal como lo establece el Cédigo Civil, desde el momento en que se hace
cargo de transportar al usuario, debiendo el concesionario responder por

esta obligacién.

Con vista en lo anterior, la responsabilidad se traslada al
concesionario el cual asume la obligacion de sustituir al Estado concedente
en cualquier planteo de responsabilidad que pudiere hacérsele por el

ejercicio de la concesion, esto es en la prestacion del servicio.
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La norma en referencia obliga al transportista a indemnizar por los
dafios causados a los usuarios del servicio publico de transporte de
pasajeros, maxime cuando se derive responsabilidad. Responsabilidad que
en el presente caso quedé acreditada a través de la sentencia de fecha 28
de abril de 2008, del Juzgado Primero de Circuito de lo Penal del Primer
Circuito Judicial de Panamd, mediante la cual se resolvi6 declarar
penalmente responsables a Ariel Ortega Justavino y a Préspero Ortega
Justavino, por el delito de homicidio culposo y lesiones en perjuicio de los
usuarios del transporte publico de pasajeros 8B-06, entre los cuales se

encuentran los demandantes.

En complemento a lo ya externado, el autor Agustin Gordillo sefialo
en su obra Tratado de Derecho Administrativo, Tomo H, que Ia
responsabilidad del concesionario para con el usuario ha sido considerada
de caracter contractual, al respecto el texto expresa lo siguiente:

o

Las mismas reglas construidas por la doctrina y jurisprudencia
para fundar la responsabilidad del Estado sin culpa, por falta
anonima del servicio, es ahora la base minima del régimen
juridico de la responsabilidad de los concesionarios y
licenciatarios. Su responsabilidad es de resultado, objetiva.
Pero mas aun, se advierte en la jurisprudencia una tendencia
a acentuar la responsabilidad frente a terceros de los
prestadores privados, yendo a un criterio de riesgo.

La traslacion de prestaciones a los concesionarios y
licenciatarios del Estado ha importado que sean estos los
sujetos pasivos de los reclamos de dafios y perjuicios que
antes correspondia dirigir al Estado. Hay en ello una distinta
percepcion social del entorno de la cuestion, pues si el
concesionario o licenciatario obra con fines de lucro en

una_explotacién monopélica tiene mayores razones para
ser el tnico responsable de los hechos que realiza.

En__ofro __aspecto, aquella responsabilidad _del
concesionario frente al usuario ha sido considerada de
caracter contractual....”.
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Siguiendo con nuestro estudio doctrinal, el Catedratico del Derecho
Administrativo, Manuel Rebollo Puig, en su ponencia sobre La
Responsabilidad Patrimonial en la Gestién Indirecta de los Servicios

Publicos Sanitarios: Concesiones y Conciertos, dictamina lo siguiente:

a. Como regla general, el concesionario =y cualquier otro gestor

privado, de los servicios publicos y cualquier contratista es

responsable directo y tinico_ante el perjudicado_por los
daios gue, en la gestién del servicio, le cause;

b. A la administracién tutelar del servicio ~o, en general, a la
administracion contratante- no le es imputable la causacion de
esos dafios ni surge para ella ninguna obligacién de

indemnizar:;

c. Excepcionalmente, la administracion sera la tGnica y directa
responsable de los dafios causados por estos contratistas —
incluidos especialmente los encargados de la gestion de un
servicio publico que tengan su origen en alguna clausula o
orden administrativa de ineludible cumplimiento, dafios entre los
que hay que incluir los que tengan su origen en vicios del

proyecto que el contratista ha de ejecutar.

Ahora bien sin detrimento de lo anterior, con esto no queremos decir
ni, debe entenderse o interpretarse que la Administracion esta
completamente desvinculada de la prestacion de un servicio publico por
estar éste a manos de un particular, prestatario o concesionario, puesto que
el Estado mantiene la titularidad de la actividad, debiendo prevenir aquellos
inconvenientes que puedan atentar contra sus derechos constitucionales

resguardados en los articulos 17 y 18 de la Constitucion, esto con acciones
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que sean de posible realizacién, puesto que no se le puede exigir fines o

acciones de imposible cumplimiento a la Administracién entiéndase Estado.

Pero en el presente caso mal puede achacarsele responsabilidad al
Estado por una falta de verificacién, maxime cuando no existe prueba de

que aquella falta de verificacion haya sido la causante del dafio reclamado.

Qué posibilidad tenia la administracion o tiene de verificar el actuar
de un particular cuando en su actuacion unilateral altera un mecanismo del
vehiculo automotor, alteracion que no puede ser determinada a simple vista,
ni muchos menos prevista por la administracion ya que se supone que el
transportista al prestar el servicio debe actuar con la diligencia de un buen

padre de familia, cosa que no ocurri6 en el presente caso.

No existe en el proceso prueba suficiente de que la Autoridad del
Transito y Terrestre incumplié con su deber de vigilancia, y que esto genero
el daio reclamado. Recordemos que si bien la autoridad demandada tiene
entre sus funciones el deber de planificacion, investigacion, direccion,
supervision, fiscalizacién, operacién y control del transporte terrestre en la
Republica de Panama, no puede ante tal deber responsabilizarsele por
alteraciones y conductas inapropiadas del transportista o particulares las

cuales escapan a la supervision de la autoridad.

En todo caso para poder condenar al Estado en los casos del mal
funcionamiento del servicio publico, debe comprobarse que no se haya
cumplido con el deber legal de inspeccionar y supervisar, asi lo establecié

esta Sala en sentencia de 21 de diciembre de 2009.

“...consideramos que ante la circunstancia de que el Ministerio

de Obras Publicas, no_haya cumplido de forma adecuada
con_su_deber legal de_ inspeccionar y_supervisar, se

produce un mal funcionamiento del servicio publico una de
las causas que da lugar a la responsabilidad directa del
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Estado, asi entonces que en caso de las concesiones se
podria estar perfectamente ante un concurso de culpa, en el
que cabe exigir la responsabilidad por el mal funcionamiento
del servicio publico de inspeccionar.

En tal situacién, comprobado el incumplimiento legal de inspeccion y
supervision, podriamos estar en la presencia de un concurso de culpa entre
Estado y Concesionario, situacién que no se logra configurar en el presente
proceso, en el cual la culpa del incendié fue la alteracién en los fusibles del
sistema de aire acondicionado lo cual escapaba a la supervisién de la
autoridad y se maximizo el hecho dafioso con la actuacién negligente del

conductor, cosa que mal podia ser verificada por la autoridad.

Por otra parte, no puede perderse de vista que la revisién anual de los
transportes publicos de pasajeros, es también un servicio concesionado, no
operando tal revision directamente por parte de la Autoridad de Transito y

Transporte Terrestre.

Lo anterior queda comprobado por el Decreto Ejecutivo No.273 de 25
de agosto de 1993, “POR EL CUAL SE REGLAMENTA EL
OTORGAMIENTO DE LAS CONCESIONES A LOS TALLERES O
EMPRESAS PARA LA INSPECCION ANUAL VEHICULAR Y SE
ESTABLECEN LOS REQUISITOS PARA LA OBTENCION DEL

CERTIFICADO DE INSPECCION O REVISADO ANUAL VEHICULAR”.

En correlacién, el articulo 10 y 11 del referido Decreto Ejecutivo

No.273 de 25 de agosto de 1993, sefiala lo siguiente:

“Articulo 10: Todo concesionario del Transporte Terrestre
Publico de pasajeros debera entregar ante la empresa o
Taller concesionario del revisado vehicular a que se
refiere el Articulo 53 de la 14 de 1993, la fotocopia de los
siguientes documentos:

a. Registro de Propiedad Vehicular o documentos que
acrediten la propiedad del vehiculo.

b. Certificado de Operacién actualizado.
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¢. Cédula de ldentidad Personal del concesionario.
d. Pdliza del seguro del automévil vigente por doce (12)
meses a partir del 1 de Enero de 1194, de acuerdo a las

caracteristicas a que alude el articulo 58 de la Ley No. 14 de
1993.

e. Revisado vehicular del afio anterior.

Articulo 11: Los Talleres o empresas concesionarias del
revisado especial de Transporte Terrestre Publico de

Pasajeros deberan cobrar a cada propietario o concesionario
de Certificado de Operaciones la suma de B/: 20,00 (VEINTE
BALBOAS) en concepto de inspeccion Vehicular, de los
cuales B/: 10,00 correspondera al Tesoro Nacional y B/: 10,00

a la empresa o ftaller concesionario.”. (el resaltado es
nuestro).

En base a lo anterior, tampoco es directa la revisiéon vehicular por
parte de la Autoridad del Transito y Transporte Terrestre, sino que se da por

parte de un servicio concesionado.

Al respecto de lo sefialado, en la declaracién rendida por el ex
Director de la Autoridad del Transito y Transporte Terrestre, Pablo Quintero
Luna, se comprueba el cumplimiento del Decreto Ejecutivo No.273 de 1993,
en cuanto a que la revision de los buses era efectuada por talleres

autorizados o concesionados y no por la propia autoridad.

Al respeto el ex Director Quintero Luna sefialo lo siguiente:

Que las inspecciones anuales a los autobuses dedicados al
fransporte publico de pasajeros se realizan a través de

talleres. tal como lo dispone el Decreto Ejecutivo No.273 de
25 de agosto de 1993, y que dichas inspecciones estan

dirigidas a verificar el estado mecanico y de seguridad de los
mismos; especificamente en lo relacionado con la pintura, la
chapisteria, el sistema de escape, las luces en general, los
neumaticos, los repuestos, las herramientas de auxilio en la
carretera, el sistema de direccion y suspension, y los frenos.

Que el procedimiento para otorgar el revisado de los
vehiculos de acuerdo con el decreto ejecutivo ya

mencionado, le corresponde a las empresas gue realizan la
inspeccién vehicular;...”. (el resaitado es nuestro).
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En concordancia con lo anterior, el articulo 3 del referido decreto

establece lo siguiente:

“Articulo 3: Los empleados autorizados por el taller
concesionario para la expedicién del Revisado vehicular

anual deberan verificar que el automévil cumpla con los
siguientes requisitos.

1. Pintura y chapisteria en buen estado.

2. Sistema de escape y silenciadores en perfecto estado

3. Las luces y faroles delanteros perfectamente alineados, las
luces direccionales en perfecto funcionamiento, luz de
retroceso, luz de matricula o placa. Luces intermitentes, luces
de freno, luces de tablero en perfecto estado vy
funcionamiento.

4. Neumaticos y repuestos en perfecto estado de rodamiento
con no menos de 3-32 de profundidad.

5. Contar con herramientas de auxilio en carretera (llaves y
gatos).

6. Sistema de direccion y suspensidén en buen estado.

7. Sistema de frenos en perfecto estado.”.

Basado en lo anterior, se establece que quien se encarga de la
revision mecanica anual de los buses destinados al transporte publico de
pasajeros son talleres autorizados o concesionados, los cuales asumen la
carga de que los vehiculos cumplan con los requisitos para poder otorgarles
el certificado de revisién, no mediando gestion de la Autoridad del Transito y

Transporte Terrestre en la revisién anual que se le realiza a los vehiculos.

Aclarado lo anterior, vale la pena sefialar, que en el caso de que el
conductor Prospero Ortega hubiese detenido y desalojado el Bus 8B-06,
ante la presencia de humo y las solicitudes de que se detuviera por parte de
los pasajeros, no se hubiese ocasionado el hecho dafioso. Queda claro que
esta actitud negligente del conductor Préspero Ortega fue lo que potenci6 el
dafio causado, siendo imposible imputarle a la Autoridad de Transito y
Transporte Terrestre, el dafio causado por falta de verificacion. Cémo podia
la Autoridad del Transito y Transporte Terrestre verificar el actuar indebido

de un agente privado que con sus decisiones negligentes ocasiono un dafio.
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En el caso que nos ocupa, el dafio causado obedecié netamente a
acciones incurridas por parte del propietario y conductor, sin que mediase
orden o clausula alguna por parte del Estado para que se realizaran las

acciones que desencadenaron en el hecho dafioso.

De lo anterior podemos discernir que si en el presente caso quienes
resultaron responsables del hecho dafioso fueron el propietario y el
conductor del bus, condenados penalmente, es a ellos a quienes les
corresponde responder por los dafios ocasionados, en virtud del articulo ya
antes expuesto. Maxime cuando no se ha comprobado la supuesta falta de

verificacion o culpa por omisién de la Administracion.

En la misma linea de pensamiento, del presente proceso se logra
extraer que lo que se demanda es el supuesto mal funcionamiento del
servicio publico del transporte terrestre de pasajeros como hecho generador
del dafio, siendo que para que opere la responsabilidad extracontractual de

Estado, la falla del servicio puablico debe ser la causa directa del dafio.

En ese sentido, la responsabilidad extracontractual del Estado surge

cuando concurran tres elementos, a saber:

1. La falla del servicio publico irregular, ineficiencia o ausencia
del mismo.

2. El dafio o perjuicio.

3. La relacion de causalidad directa entre la falla del

servicio ptblico y el dafio.

El tantas veces citado por esta Sala, tratadista francés André De
Laubadére al explicar las caracteristicas del dafio sujeto a reparacion

observa que el Consejo de Estado de Francia ha sefialado que el dafio

I
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debe tener frente a la accién administrativa una relacién directa y cierta
(sentencia de 4 de octubre de 1968 caso Doukakis). El mismo autor agrega
que “las dificultades de esa caracteristica aparecen sobre todo en el caso
de la pluralidad de causas del dafio y de la interposicion de un hecho del
hombre entre la falla administrativa y el dafio...la jurisprudencia ha
sopesado la llamada teoria de la equivalencia de condiciones, para
investigar entre los hechos que precedieron al dafio aquel que deba ser
considerado como la causa del mismo” (Traite de Droit Administratif. André
De Laubadére, Jean Claude Venecia Yves Gaudement, Editorial L.G.D.J.,

Paris, Tomo |, undécima edicién, 1990, pag. 817.).

En el presente caso no _existe una relaciéon de causalidad directa

entre la falla del servicio administrativo y el dafio causado, puesto que

el mismo fue ocasionado por actividades negligentes por parte del
propietario que permiti6é alteraciones mecanicas que propiciaron el incendio
del bus, y del actuar negligente del conductor que maximizd el dafio
causado, el cual de haber tomado las precauciones necesarias pudo haber

sido supremamente menor.

Si bien es cierto esta Corporacién Judicial ha establecido con base en
la doctrina y la jurisprudencia que la responsabilidad de la Administracion
Publica por los dafios ocasionados por el mal funcionamiento de los
servicios publicos es directa, tal situacion no se concreta en el caso de
marras, no siendo atribuible al Estado en forma alguna la responsabilidad
en el tragico y lamentable suceso que hoy es analizado por esta Sala de lo
Contencioso Administrativo, no concurriendo en el presente caso los

elementos necesarios para que se configure la responsabilidad
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extracontractual del Estado, a los cuales se ha referido este Tribunal al

proferir la sentencia de 2 de junio de 2003, la cual indica lo siguiente:

Nuestra tradicion juridico contencioso administrativa,
particularmente la colombiana (Sentencia de 31 de mayo de
1990 del Consejo de Estado, expediente 5847) y la francesa,
es reiterada en cuanto a que la responsabilidad
extracontractual del Estado surge cuando concurren tres
elementos, a saber: 1. La falta del servicio publico por
irregularidad, ineficiencia o ausencia del mismo; 2. El dafio o
perjuicio; 3. La relacién de causalidad directa entre la falla
del servicio publico y el dafio.

n

Al referirse al elemento de nexo causal este Tribunal de lo
Contencioso Administrativo en sentencia de fecha 11 de julio de 2007,

sefal6 lo siguiente:

Ahora bien, para que pueda configurarse la responsabilidad
de la Administracion, resulta indispensable determinar si el
dafio y perjuicio tiene su origen en la infraccion en que
incurrio el funcionario en el ejercicio de sus funciones y que
haya una responsabilidad directa del Estado por el mal
funcionamiento de los servicios publicos, a la luz de lo
estipulado en los numerales 9 y 10 del articulo 97 del Cédigo
Judicial. Es decir, se requiere el elemento de nexo causal
entre la_actuacion_que se infiere a la administracién,
producto de una infraccién, y el dafio causado.

Se entiende, entonces que hay nexo causal o se reputa
responsabilidad al Estado o Administracion por el
incumplimiento o el cumplimiento defectuoso, cuando el

funcionario haya causado un dafio en el ejercicio de su
funcion o con ocasién a su funcién, _ pero

extralimitindose, o no cumpliendo cabal y legalmente
ésta.

En Sentencia de 25 de febrero de 2000, la Sala Primera de la
Corte Suprema de Justicia, hace referencia al nexo de
causalidad en los siguientes términos:

"Cuando se habla de la relacion de causalidad como
presupuesto de la responsabilidad, lo que debe entenderse
es que el actuar de guien esté obligado a indemnizar haya

sido la causa de la ocurrencia del dafio, o sea, que entre

el comportamiento del agente y el dafio acaecido exista
una relacion de causa a efecto"
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Esta postura bien pudiera resumirse en lo siguiente; Para que
una persona sea responsable de un dafio es necesario
concluir que, de no haber sido por la conducta de dicha
persona, el perjuicio sufrido por el demandante no habria
ocurrido. En otras palabras, la conducta del demandado
tendria que constituir la condicién necesaria, real o eficiente
del dafio del demandante.

Ahora bien, aplicando la anterior sentencia al caso en estudio, se
alega por parte del demandante que el mal o deficiente funcionamiento del
servicio publico de transporte terrestre de pasajeros, fue la causa del dafio,
esto es por incumplimiento en su deber de vigilancia y fiscalizacion.
Contrario a lo alegado por el apoderado judicial de la demandante la causa
directa del dafio causado no fue el mal funcionamiento de un servicio
ptblico en su modalidad de falta de supervision, ya que la realidad captada
en el expediente muestra que el hecho generador del dafio fue la actividad

negligente e ilicita del transportista, propietario y conductor.

Lo anterior lo decimos puesto que fue el propietario y el conductor
quienes con sus conductas negligentes generaron el hecho dafioso, no
debiéndose este a una falta de supervision, ya que seria ilégico pretender
que el Estado verifique de manera diaria el estado mecanico de un vehiculo
de transporte quedando bajo la responsabilidad del propietario el buen
cuidado de éste, maxime cuando lo que esta prestando es un servicio

publico.

En este caso quedaron evidenciados detonantes del hecho dafioso
que mal se les puede endilgar a una falta de supervision de la
administracion. Por un lado se determiné que existi6 una alteracién en el
sistema de aire acondicionado, faltando fusibles y “puenteada’,

produciendo un corto circuito por recalentamiento de los cables e
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incendiandose el sistema eléctrico del aire acondicionado, lo que se realiz6
bajo la supervisién del propietario y no de la Autoridad del Transito y
Transporte Terrestre, que las ventanas del bus siniestrado presentaban
topes que impedian su apertura, topes los cuales fueron instalado por parte
del duefio del bus Ariel Ortega por su voluntad, sin que este hecho pudiera
ser verificado por parte de la administracion, que el conductor Prospero
Ortega a pesar de advertir la presencia de humo en el vehiculo no ordené o
permitié el desalojo del mismo, sino que procedié a levantar la tapa del
motor, quedando de inmediato obstaculizada la puerta de salida por las
llamas, lo cual redujo las posibilidades de escape de los pasajeros, esto mal
podia haber sido supervisado por la Autoridad del Transito y Transporte
Terrestre, no comprobandose que el hecho dafioso haya sido causado por
el mal funcionamiento del servicio publico en base a la falta de supervision,

verificacién o vigilancia como lo alega la demandante.

En consecuencia, no era posible a la autoridad evitar estas
actuaciones indebidas de los sefiores Ortega. Recordemos que para que
nazca o surja el deber de responder por parte de la Administraciéon es
preciso que esta haya podido evitar la produccion del dafio mediante el
ejercicio de sus funciones, y que exista la posibilidad de prever y evitar el

perjuicio que otro sujeto causa.

En el presente caso, se ha sefialado por la demandante, que nos
encontramos ante una reclamacién por el supuesto incumplimiento de la
Autoridad del Transito y Transporte Terrestre, en sus deberes de
supervision, vigilancia y fiscalizacion, que desembocaron en la supuesta

prestacion anormal del servicio de transporte publico de pasajeros.
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En todo caso, lo que alega la parte demandante es una

responsabilidad por omision o inactividad de la administracion.

Al respecto de tal inactividad, el ya citado autor Pablo Esteban

Perrino, expuso lo siguiente:

De modo tal que para que medie inactividad administrativa
deben reunirse las siguientes tres condiciones:

a. La existencia de una obligacibn de obrar
normativamente impuesta. Es preciso que la omitida sea una
obligacién, un deber concreto, y no un deber que opere en
forma genérica o difusa.

Si bien corresponde al legislador y a la propia Administracion
dictar las normas que fijen las pautas o criterios a los que ella
debe someterse y cuyo quebrantamiento generara su deber de
responder, ello no siempre es asi.

La ausencia de regulaciones especificas y concretas que fijen
la forma en que la Administracién debera llevar a cabo su
guehacer como también los niveles minimos del servicio,
ocasiona un delicado problema para los jueces al momento de
evaluar si el comportamiento administrativo fue regulador o
irregular y, por ende, configuré una falta de servicio.

En tales casos, la Administracion respondera cuando
transgreda o no alcance los estandares medios y comparativos
de actuacion que deberan ser fijados por los tribunales, lo cual
trae aparejado un serio riesgo, pues si se fijan ficticiamente los
niveles de normalidad de los servicios por encima de lo que
acontece en la realidad se producira la admisién generalizada
de la responsabilidad estatal, y si, por el contrario, el parametro
se determina muy por debajo del rendimiento real, la
responsabilidad pasara a ser algo excepcional.

Por tal motivo, para la determinacién de estos estandares de
rendimiento medio de! servicio deben ponderarse factores que
varian en cada época segun el grado de sensibilidad social y
de desarrollo efectivo de los servicios publicos.

Es evidente, entonces, que no existe una pauta fija y unica
aplicable en todos los tiempos y lugares.

b. El incumplimiento de la actividad debida por la
autoridad administrativa, lo cual puede deberse a la total
pasividad de la Administracién (omision absoluta), como al
caracter deficiente o insuficiente del obrar administrativo
(omision relativa).

C. Que la actividad que la Administracién omitié
desarrollar era materialmente posible, pues como dice Nieto:
«a| derecho se detiene ante las puertas de lo imposible”. Para
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que nazca el deber de responder es preciso que Ia
Administracion haya podido evitar la produccion del dafio
mediante el ejercicio de sus funciones de policia. Es preciso, en

suma, que surja la posibilidad de prever y evitar el perjuicio que
otro sujeto causa.”.

Aplicando lo expuesto al caso in examine debemos precisar Io

siguiente.

En primer lugar no se percibe qué obligacion pactada por ley resulté
omitida por parte de la Autoridad del Transito y Transporte Terrestre,

omisién que a la vez provocase el hecho dafioso.

Tampoco consta que la Autoridad del Transito y Transporte Terrestre

incumpliera con alguna actividad a ella asignada.

En todo caso, cuando la falta de ejercicio de las facultades de
vigilancia puedan considerarse causa del dafio (que sera siempre que se
demuestre que si la Administracion hubiera ejercido sus facultades de
policia se hubiera impedido el dafio) éste podra ser imputado a la
Administracién por culpa in vigilando, citando a Beladiez Rojo, “en tales
supuestos, la responsabilidad administrativa se fundamentaria en que el
dafio se ha producido como consecuencia del anormal funcionamiento del
servicio de inspeccion (no del servicio publico concedido), y este mal
funcionamiento de ese servicio publico (el de inspeccion) ha sido también
una de las causas que ha producido el dafio, pues si hubiera ejercido sus
facultades de inspeccion el dafio no se hubiera producido, todo ello sin
perjuicio de que ese dafio sea responsabilidad del contratista, y exista, por
tanto, un concurso de culpas”. Caso contrario, no pueden ser imputables a
la Administracion los dafios que no tengan su origen en la falta de ejercicio

de sus facultades de inspeccion.
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En el caso in examine no puede ser imputable a la Administracién el
dafio causado por el actuar negligente y unilateral del transportista, dafio en
el cual no ha mediado como causa del mismo una falta en el servicio de
inspeccion por parte de la Autoridad del Transito y Transporte Terrestre no
comprobandose que ante tal actuar de la Administracién se hubiese podido

evitar el hecho dafioso.

En ese sentido, las declaraciones vertidas en el proceso por Pablo
Quintero Luna, Director de la Autoridad del Transito y Transporte Terrestre
en el periodo comprendido de marzo de 2001 hasta agosto de 2004, y por
Angelino Harris, quien ocup6 igual posicion durante la época en que se
produjo el accidente en que se vio envuelto el autoblis 8B-06, de la Ruta

Corredor-Mano de Piedra Duran, ha quedado evidenciado lo siguiente:

> Que durante la gestion del primero, la institucién realizd
constantes operativos a nivel nacional y, con mayor énfasis, a
nivel metropolitano, para supervisar, vigilar y fiscalizar los
servicios de ftransporte terrestre en cuanto a materia de
seguridad se refiere, exigiéndole a los transportistas cumplir

con la Ley.

> Que las inspecciones anuales a los autobuses dedicados al
transporte publico de pasajeros se realizan a fraves de talleres,
tal como lo dispone el Decreto Ejecutivo No.273 de 25 de
agosto de 1993, y que dichas inspecciones estan dirigidas a
verificar el estado mecanico y de seguridad de los mismos;
especificamente en lo relacionado con la pintura, la chapisteria,

el sistema de escape, las luces en general, los neumaticos, los
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repuestos, las herramientas de auxilio en la carretera, el

sistema de direccion y suspension, y los frenos.

> Que el procedimiento para otorgar el revisado de los vehiculos
de acuerdo con el decreto ejecutivo ya mencionado, le
corresponde a las empresas que realizan la inspeccion
vehicular; las cuales deben contar, entre otfros, con equipos
para detectar deficiencias en el sistema de luces y de frenos, y
para llevar a cabo la verificacion de los sistemas de direccion y
traccion; gatos hidraulicos de dos a cinco toneladas; equipos
para el balance de ruedas y verificacion del sistema de carga
eléctrica vehicular; y un equipo de llaves y herramientas

automotrices, milimétricas y decimales.

> Que en todo momento la Autoridad procuré y ha seguido
procurando el cumplimiento de lo estipulado en materia de
seguridad en la ley 34 de 28 de julio de 1998, ya que el proceso
de revision de los vehiculos dedicados al servicio publico,
privado y comercial, se lleva a cabo mediante concesiones
otorgadas a talleres que debe cumplir con los requisitos

establecidos en el decreto reglamentario.

En esa misma linea, el ex Director del Transito y Transporte Terrestre
indico que no estaba establecido en ninguna de las leyes o reglamentos que
los autobuses de transporte colectivo debian tener una puerta de
emergencia, sin embérgo, acota la autoridad que los transportes publicos de
pasajeros que son adaptados a -nuestro sistema, en especial los buses
escolares norteamericanos, tienen como medida de seguridad la puerta de

emergencia, por lo general situada en la parte posterior.



39

Con lo anterior queda demostrado que en el caso del incendio del
autobls 8B-06 no hubo omisién en la labor de la Autoridad del Transito y
Transporte Terrestre, como fiscalizadora o supervisora, no concretandose ia
denominada responsabilidad extracontracual del Estado, la cual reiteramos,
surge cuando concurren tres elementos a saber: 1. La falla del servicio
publico por irregularidad, ineficiencia o ausencia del mismo; 2. El dafio o
perjuicio; 3. La relacién de causalidad directa entre la falla del servicio

publico y el daiio.

En sentencia de 2 de septiembre de 2008, la Sala Tercera sefialé lo

siguiente:

Vale la ocasién aclarar y con ello se hace propicia la
oportunidad, transcribir un extracto de la sentencia de 11 de
julio de 2007, bajo la ponencia del Magistrado Adan A. Arjona
L., dentro de la demanda contencioso de indemnizacién
instaurada por el licenciado Julio Jované Del Cid, actuando en
representacion de Maria De Los Angeles Hernandez L., en
contra del Registro Publico, que determiné:

Ahora bien, para__que pueda configurarse la
responsabilidad de la Administracion, resulta
indispensable determinar si el dafio y perjuicio tiene su
origen en la infraccién en que incurrié el funcionario en el
ejercicio _de sus funciones v que haya una
responsabilidad directa del Estado por el mal

funcionamiento de los servicios publicos, a la luz de lo
estipulado en los numerales 9 y 10 del articulo 97 del

Cédigo Judicial. Es decir, se requiere el elemento de nexo
causal entre la actuacion que se infiere a la
administracién, producto de una_infraccién, y el dafio
causado. '

Se entiende, entonces que hay nexo causal o se reputa
responsabilidad al Estado o Administracion por el

incumplimiento o el cumplimiento defectuoso, cuando el
funcionario_haya causado un dafio en el ejercicio de su
funcibn o con ocasién a su__ funcién, pero

extralimitandose, o _no cumpliendo cabal y legalmente
ésta.
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En Sentencia de 25 de febrero de 2000, la Sala Primera de la
Corte Suprema de Justicia, hace referencia al nexo de
causalidad en los siguientes términos:

"Cuando se habla de la relacibn de causalidad como
presupuesto de la responsabilidad, lo que debe entenderse es

que el actuar de guien esté obligado a indemnizar haya
sido la causa de la ocurrencia del dafio, 0 sea, que entre

el comportamiento del agente y el dafio acaecido exista
una relacion de causa a efecto"

Esta postura bien pudiera resumirse en lo siguiente: Para que
una persona sea responsable de un dafio es necesario

concluir que, de no haber sido por la conducta de dicha

persona, el perjuicio sufrido por el demandante no habria
ocurrido. En otras palabras, la conducta del demandado

tendria que constituir la condicién necesaria, real o eficiente
del dafio del demandante.

...". (el resaltado es nuestro).

No se encuentra probado como lo alegara el apoderado judicial de la
parte demandante, el nexo de causalidad entre las lesiones inferidas a los
sefiores Atencio Rojas y Contreras Valdés y el funcionamiento anormal del
servicio publico de transporte terrestre ptblico de pasajeros por la supuesta

falta de supervisién de la Administracion.

Ademas, puede observarse a fojas 151 de la demanda, que el
apoderado judicial de la parte demandante sefiala que, “el vehiculo de
transporte pUblico de pasajeros 8B-06 desde la fecha que ingreso a territorio
nacional, present6 desperfectos en el sistema de operacion del aire
acondicionado, en el sistema electromecanico, dafios en el motor y en la
transmision, desperfectos que fueron conocidos por el Banco Nacional
de Panama, institucién financiera que otorgara la correspondiente facilidad
crediticia para la compra del vehiculo de transporte terrestre publico de
pasajeros 8B-06". Sin embargo, en la presente accion indemnizatoria s6lo

se ha demandado a la Autoridad del Transito y Transporte Terrestre, por lo
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cual mal puede entrar esta Sala Tercera a dilucidar si le aqueja

responsabilidad al Banco Nacional de Panama.

Lo anterior, se comprueba observando la foja 145 del dossier, en
donde se encuentra la parte correspondiente a la demanda que designa Ia

parte demandada:

LA PARTE DEMANDADA:

La demanda esta dirigida contra la AUTORIDAD DEL
TRANSITO Y TRANSPORTE TERRESTRE (A.T.T.T.).

representada por su Director Ge General, razon por la cual dicho
funcionario adquiere la condicion de parte demandada y debera

darsele traslado de la demanda, para que mediante el informe
correspondiente explique su conducta.

Tambien es parte en este proceso, por ministerio de la ley, el
Procurador de la Administracion, en representacién del
Ministerio Publico.

", (el resaltado es nuestro).

Expuesto lo anterior cabria realizarse la siguiente interrogante, podia
la Autoridad del Transito y Transporte Terrestre exigir medidas de seguridad
a los concesionarios del transporte terrestre publico de pasajeros que no se

encontraban establecidas en la ley en ese momento.

Para absolver dicha pregunta debemos proceder a citar el articulo 18
de nuestira Carta Magna, el cual establece que, “los particulares sélo son
responsables ante las autoridaﬁes por infraccion de la Constitucién o de la
Ley. Los servidores publicos lo son por esas mismas causas y también
por extralimitacion de funciones o por omision en el ejercicio de

éstas. ,,.

A nivel de ley, es preciso sefialar que el principio de legalidad se
encuentra recogido en el articulo 34 de la Ley N° 38 de 2000, que indica lo

siguiente:
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"Articulo 34. Las actuaciones administrativas en todas las
entidades publicas se efectuardn con arreglo a normas de
informalidad, imparcialidad, uniformidad, economia, celeridad
y eficacia, garantizando la realizacién oportuna de la funcién
administrativa, sin menoscabo del debido proceso legal, con
objetividad y con apego _al principio de estricta legalidad.
Los Ministros y las Ministras de Estado, los Directores y las
Directoras de entidades descentralizadas, Gobernadores y
Gobernadoras, Alcaldes y Alcaldesas y demas Jefes y Jefas
de Despacho velaran, respecto de las dependencias que
dirijan, por el cumplimiento de esta disposicién ...". (el
subrayado es nuestro)

De lo anterior se desprende con claridad meridiana que la autoridad
solo puede hacer lo que la ley le indica, contrario del particular que puede

realizar todo lo que la ley no le prohibe.

Queda claro que no podia la Autoridad del Transito y Transporte
Terrestre exigirle al concesionario u operador del transporte publico de
pasajeros requisitos que no eran impuestos por ley alguna, recordando que

la autoridad debe desempefiarse dentro del estricto marco de la legalidad.

El Derecho publico en general, y fundamentaimente el
derecho administrativo, que representa y estudia, éste
ultimo, lo que el estado hace, no admite por regla general
las interpretaciones anal6gicas, comodquiera que el
derecho de la administracién, en general, esta gobernado
por el principio de competencia, seguin el cual las
autoridades publicas sélo pueden hacer aquello que la ley
expresamente les permite.

...". ( Sistema de Fuentes en el Ordenamiento Juridico
Colombiano, Blanco Zuiiiga Gilberto).

Lo anterior esta intimamente ligado al principio de legalidad, del cual
nos ilustra el autor Pedro Salazar Ugarte, de la siguiente manera:

«

Efectivamente desde la perspectiva juridica, el principio
de legalidad (en sentido estricto) se enuncia de la
siguiente manera: “todo acto de los érganos del Estado
debe encontrarse fundado y motivado en el derecho en
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vigor”. Es decir que todo acto de la autoridad publica
debe tener fundamento en una norma juridica vigente

mas alla, dicha norma juridica debe encontrar su propio
sustento en una norma superior. Este principio tiene un
origen histérico antiguo y se ha venido enriqueciendo durante
el desarrollo del pensamiento politico y juridico. Desde sus
origenes detras del principio de legalidad descansa la
contraposicion entre ‘el gobierno de los hombres” y el
“gobierno de las leyes”: en el primer caso, los gobernados se
encuentran desprotegidos frente al arbitrio del gobernante, vy,
en el segundo, los stbditos cuentan con mas posibilidades de
conocer de antemano los limites y alcances del ejercicio de la
autoridad. Ciertamente, detras de esta dicotomia existe un
juicio de valor: donde impera la legalidad los administrados
cuentan con un cierto grado de certeza y seguridad juridica y
disfrutan, en principio, de un estado de igualdad frente a la ley
(ideal griego isonomia); donde la legalidad es un principio
ausente, los gobernantes cuentan con un margen discrecional
absoluto para afectar la vida de sus stbditos. Sin embargo,
en términos estrictos, el principio de legalidad como tal poco
nos dice del contenido de las normas juridicas que rigen a
una comunidad determinada. La existencia de un
determinado cuerpo normativo que regule las condiciones del
ejercicio del poder politico (sistema juridico vigente) no
garantiza, por si sola, la vigencia de un catalogo de garantias
de seguridad juridica para los stbditos de quien ejerce la
autoridad. Por eso, el principio de legalidad en sentido amplio
debe entenderse como un ideal juridico que no hace
referencia al derecho que “es”, sino al derecho que debe
‘ser”.

.... (el resaltado es nuestro).

Al respecto del principio de legalidad, la Sala Tercera en sentencia de

fecha 11 de junio de 2002, dentro del proceso contencioso administrativo de
nulidad interpuesto por el licenciado Carlos Broce en representaciéon de
Danis Montemayor, para que se declare nula por ilegal, la frase “Cerro
Casa” del articulo 12 del Decreto Ejecutivo No.194 de 25 de agosto de

1999, dictado por conducto del Ministerio de Gobierno y Justicia, postulé lo

siguiente:

o

Siguiendo el hilo conductor, existe una vinculacion ineluctable
entre la facultad de reglamentar las leyes y el principio de
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legalidad, que marca las acciones y omisiones de los
funcionarios y corporaciones publicas, por ello este Tribunal
ha dicho siguiendo la doctrina iusadministrativista que "todas
las actuaciones de la Administraciéon estan subordinadas
a la ley, de modo que aquélla sélo puede hacer lo que
ésta le permite con las finalidades y en la oportunidad
previstas y cifiéndose a las prescripciones, formas y
procedimientos determinados por la misma. La nulidad es
la__consecuencia juridica de la no observancia del
principio de legalidad" (ARCINIEGA, Antonio José. Estudios
sobre jurisprudencia administrativa, Tomo |, Edit. Temis,
Bogota, 1982, pag. 10" (Caso. Jorge Saenz contra Resolucion
No. 16 (JMC) de 10 de julio de 1996 de la Junta Calificadora
Municipal del Consejo Municipal de Panama).

...". (el resaltado es nuestro).
En esa misma linea de pensamiento, en sentencia de 19 de mayo de

2003, se expuso lo siguiente:

L3

Segin el principio de legalidad, "..los organismos y
funcionarios so6lo pueden hacer lo que la Ley manda u ordena,
lo que exige que sus acciones u omisiones deben estar
precedidos de una base normativa que los sustente. La télesis
incuestionable del apotegma positivizado es someter a la
Administracion Publica a la observancia de la juridicidad que
nuclea todo el ordenamiento juridico, preserva la seguridad
juridica al ser garantia de proteccion de derechos de los
asociados y deberes correlativos exigibles a éstos, y marca
las pautas imprescindibles del correcto desenvolvimiento del
aparato publico, en consonancia con la nocion y practica del
Estado Constitucional y Social de Derecho" (Cfr. Sentencia de
16 de abril de 2003. Caso: demanda de nulidad interpuesta
por Agroinvestment Lusel, Inc. versus Direccion Nacional de
Reforma Agraria. Magdo. Ponente: Adan Arnulfo Arjona
Lépez).

En resumen no le era exigible a la Autoridad del Transito y Transporte
Terrestre que impusiera el cumplimiento de medidas o equipamientos que
no se encontraban previamente establecidas en el ordenamiento legal, ya
que el servidor publico sélo puede hacer lo que la ley le permite, quedando

sus actuaciones supeditadas a las leyes y los reglamentos.



45

No perdamos de vista que el motivo real del incendio del Bus 8B-06
fue determinado luego de completos analisis técnicos, con expertos en la
materia, a fin de lograr establecer donde, como y porqué se provocé el
siniestro, lo cual a simple vista parece que le seria muy dificil o imposible
determinar al Estado a través de la Autoridad del Transito y Transporte
Terrestre, por lo cual no se contempla una omision en su deber de vigilancia
o verificacion, siendo el actuar negligente de los sefiores Prospero Ortega y
Ariel Ortega el que ocasion6 la secuencia de eventos que arrojaron como

resultado el hecho dafioso.

Por otra parte en auto fechado 2 de septiembre de 2008, la Sala

Tercera postulé que cuando se trata de un mal funcionamiento de un

servicio publico el mismo se ocasiona por descuidos de la_ propia

entidad estatal.

Otro aspecto que no podriamos dejar de analizar es lo
referente al "supuesto mal funcionamiento de los servicios
publicos adscritos", en este caso a la Caja de Seguro Social,
por razén del ejercicio del funcionario que se declaré por parte
del Tribunal penal, infractor delictual.

Cuando decimos que se configura un hecho por razon de

un mal funcionamiento, tenemos gue tener presente gue es
un tema muy amplio, de él podriamos decir que tal

situacion _se perfeccionaria debido a descuidos de la
propia__entidad estatal, a ftravés de ofros de sus
dependientes y _no precisamente por el que se hubiere

declarado responsable penalmente por el hecho delictivo.

”

Recordemos que lo que se pretende endilgar al Estado es la supuesta
inactividad de la administracion, Autoridad del Transito y Transporte
Terresire. En ese sentido, la inactividad puede definirse como la omisién de

la administracién de cualquier actividad juridica o materia legalmente debida
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y materialmente posible, lo cual no se ha comprobado en el presente caso
puesto que resultaba imposible que se verificaran por parte de la autoridad

las actividades negligentes de los sefiores Ortega.

Ademas, si le prestamos atencién a la prestacioén del servicio publico
de transporte terrestre de pasajeros, podemos concluir que lo que se
desarrolla entre el transportista y el usuario, es una actuacién que reviste la
calidad contractual y que el mismo se realiza por adhesion, en donde las
condiciones del contrato son fijadas de antemano por el oferente, en ese
sentido, en los contratos de adhesién no hay margen para la discusion de
reglas y condiciones, “pues una de las partes, el oferente, fija de antemano
todas las condiciones del contrato; la otra parte puede adherir a ella o
rechazarlas”, siendo el contrato de transporte de personas, contratos que se

dan por adhesion.

El autor Rodriguez-Arana sefiala que en el supuesto de que la

prestacion del servicio sujeto a concesion u otros tipo de gestién indirecta, o

la interrupciéon del mismo, generen dafios al administrado, éste tendra

derecho a ser indemnizado con una doble base:

a. Relacién contractual que une al usuario con el concesionario,

derivado del contrato de adhesion.

b. Responsabilidad extracontracual como consecuencia del

funcionamiento normal o anormal de un servicio publico.

En el presente caso se ha determinado la responsabilidad del

transportista, no asf por parte del Estado.

También sefiala Rodriguez-Arana, que en el caso de los servicios

liberizados, la deficiente prestacion de una obligacién de servicio publico da



47

lugar a la_obligacién de indemnizar del operador, tanto como

consecuencia del incumplimiento de un contrato, como por la deficiente

prestacion de una obligacion de servicio publico.

Siendo que tan sélo en supuestos excepcionales en que el dafio

proceda directamente de una actuacion impuesta por la Administracién, o

del incumplimiento de una funcién legal, esa responsabilidad recaera sobre

la Administracién en vez de sobre los operadores.

En el caso que nos ocupa el dafio no procede de forma alguna de una
actuacion impuesta por parte de la Administracion al transportista o por una
supuesta omision en su actuar, por el contrario fue un actuar negligente del
operador el que degenero en los hechos dafiosos, como quedo demostrado

en el proceso.

Con vista en lo expuesto, surge entre el concesionario y el usuario
una obligacion de tipo contractual, bajo la cual puede exigirsele
responsabilidad por dafios ocasionados en el desarrollo de la actividad del

transporte publico terrestre de pasajeros.

Ademas, el hecho de sélo subirse a un vehiculo automotor dedicado
al transporte publico de pasajeros, implica por parte del usuario la
aceptacion tacita de la oferta de celebraciéon del contrato de transporte, el

cual como hemos dicho es por adhesion.

Al respecto del tema, el autor Arturo Alessandri Rodriguez, ha

sefialado lo siguiente:

La aceptacion es el acto por el cual la persona a quien va
dirigida la oferta manifiesta su conformidad con ella. La
persona que acepta la oferta se llama aceptante.
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La aceptacion al igual que la oferta, puede ser expresa o
tacita.

Ejemplos de aceptacion tacita: el subirse a un vehiculo de
locomocién _colectiva importa aceptar la oferta de
celebrar el contrato de transporte; el sentarse en un sillén
de peluqueria; el de realizar un acto relacionado con un
encargo que se ha hecho, importa aceptar el contrato de
mandato; el recibir por parte del arrendador, con posterioridad
al término del arrendamiento, el pago de cualquier periodo
subsiguiente a este término, implica aceptar tacitamente la
renovacion del contrato respectivo (tacita reconduccion).

...". (el resaltado es nuestro)

Y es que el incumplimiento de los deberes de proteccién y seguridad
a cargo del transportista generan una responsabilidad contractual y en tal
sentido, como lo precisa el Profesor de la Universidad Auténoma de
Barcelona, Carlos Gérriz Lépez, “el analisis de los hechos ilicitos exige su
calificacién como responsabilidad contractual o extracontractual, puesto que
cuentan con regimenes juridicos diferentes. Ademas la regulacion del
contrato de transporte no agota el régimen de responsabilidad, razén por lo
cual resulta esencial la calificacion juridica. La mayor parte de los hechos
ilicitos disciplinados por la regulacion del transporte generan una

responsabilidad contractual. La ratio es gue suponen el incumplimiento

de una obligacién que encuentra_su marco en el contrato de

transporte. El autor del hecho ilicito es la parte obligada a cumplir la
obligacién y el perjudicado es su acreedor. Consecuentemente, ia

calificaciéon de la _responsabilidad como_contractual no deja lugar a

s

dudas...”. (el resaltado es nuestro).

En concomitancia con lo anterior, el autor Jorge Santos Ballesteros,
en su obra Instituciones de Responsabilidad Civil, Volumen 3, haciendo

referencia a la doctrina y a la jurisprudencia colombiana, sefiala lo siguiente:
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La naturaleza de las obligaciones del transportador es sin
lugar a_dudas de resultado, y conforma en general un
conjunto de deberes juridicos de proteccién y seguridad,
cuyo _incumplimiento da origen a una responsabilidad
tipicamente contractual.

Es importante destacar, tal como lo hace el doctrinante
espafiol Antonio Cabanillas, que, con la vista puesta en ese
contrato, principalmente elabor6 Demogue su célebre teoria
de las obligaciones de medio o de actividad o de diligencia y
las de resultado; por supuesto que se requiere que el
transportador ponga toda su actividad y dinamismo para el
cumplimiento de los fines del contrato sin cuyo esfuerzo
desde luego, éstos no pueden ser alcanzados, “pero lo
contratado es que la cosa o la persona se encuentre en el
lugar de destino en el momento fijado y sin detrimento ni
menoscabo alguno. Se contrata la obra de transporte, lo que
supone que este efectivamente se realice.”. (el resaltado es
nuestro). '

Con lo anterior queda claro la obligacion de tipo contractual que surge
del transportista para con el usuario del transporte publico terrestre de
pasajeros, obligacion que involucra debereé juridicos de proteccion y
seguridad, lo cuales en nuestra legislacion panamefia se ven potenciados
en el articulo 13 de la Ley No14 de 26 de mayo de 1993, el cual egtablece )
que, “el transportista respondera por todos los dafios que sobrevengan
al usuario ocasionédos por él, por sus agentes, por cualquier persona
involucrada en el servicio o por el conductor, cuando de la accién de
este dltimo se derive responsabilidad, tal como lo establece el Cédigo Civil,
desde el momento en que se hace cargo de transportar al usuario”, con lo
cual se sella con fuerza de ley la obligacion contractual de proteccion y
seguridad que el transportista debe brindarle al usuario del transporte

publico terrestre de pasajeros.

En conclusién de la idea desarrollada podemos decir que los deberes
de proteccion y seguridad a cargo del transportador, constituyen verdaderas

obligaciones de resultado, las cuales desde luego se encuentran presentes
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en el contrato de tranéporte sin necesidad de estipulacién alguna, pero que
lo habilitan para cumplir de manera efectiva la prestacion asumida al ser los
medios juridicos idéneos para la realizacibn de la obra previamente
encomendada. Por lo tanto, surge para el transportista la obligacién de
reparar los dafios y perjuicios causados al usuario con motivo de acciones
desarrolladas por aquella persona involucrada en el servicio de transporte,

obligacién que como hemos visto es de tipo contractual.

No existe en el presente caso una obligacion del Estado de
indemnizar a los demandantes, puesto que no se ha configurado un mal
funcionamiento de servicio ;;ablico a ellos' adscritos como detonante de los
dafios causados, por el contrario el responsable de los dafios y perjuicios
causados a las victimas, como qued6 acreditado en la encuesta penal y de -
conformidad con la ley es el transportista, cuyo actuar negligente ayudo a
que la secuencia de eventos que dieron como resultado el incendio del Bus
8B-06, tuvieran un resultado mas dafioso del esperado, siendo que si la -
actuacion del conductor y transportista se hubiese dado con la diligencia de
un buen padre de familia, se pudo haber evitado en gran manera el
resultado tragico de la cadena de eventos suscitados el fatidico dia 23 de

octubre de 2006.

En base a lo expuesto, esta Corporacién debe sefialar que los
resultados tragicos que se dieron como consecuencia del incendio del
autobtis 8B-06, han sido responsabilidad del concesionario del servicio
ptiblico de transporte de pasajeros, encontrandose como afectados de tal
fatal accidente los sefiores demandantes Lidia Atencio y Luis Contreras, por
lo cual nos unimos al sentimiento de doIofy pérdida que a estos sobrecoge;

sin embargo, ha quedado claramente explicado a lo largo de la parte
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motivacional de la presente sentencia que no recae responsabilidad alguna

sobre la Autoridad del Transito y Transporte Terrestre.

Con relevante importancia quiere hacerle este Tribunal de lo
Contencioso AdministratiVo, Sala Tercera, un enérgico llamado de atencion
a los prestadores del servicio de transporte publico dé pasajeros, llamese
conductor o propietario, para que tomen conciencia de sus actos y de la
gran responsabilidad que acarrea trasportar vidas humanas, siendo que sus
actuaciones deben estar revestidas de maxima diligencia y cuidado, como el
~de un buen padre de familia, a fin de preservar la salud e integridad fisica de
los usuarios, ya que ante su negligencia con consecuencia de dafio al
usuario se le deberan aplicar todas las sanciones del caso, con el rigor y

peso de ley que estas revisten.

Por tltimo, debe expresar esta Corporacion Judicial que lamenta de
manera profunda la muerte y las lesiones tanto fisicas como emocionales
causadas a las victimas del incendio producido en el Bus 8B-06, el fatidico "
dia 23 de octubre de 2006, en la via Martin Sosa, Sector de la Cresté, frente
a la Iglesia Hosanna, donde resultaron calcinadas por las llamas, dieciocho
(18) personas que viajaban en el mismo, lo cual le ocasion6é la muerte de
manera i.nstanténea, ya que presentaban quemaduras en mas del 80% de la
superficie corporal y otras 25 personas resultaron lesionadas, entre ellos los
demandantes, dia que quedara marcado en la memoria de todos los
panamefios como el dia en que ocurrié una de las tragedias méé grandes y
graves del transporte publico terrestre de pasajeros, siendo que lo
expresado en la presente sentencia obedece a la estricta aplicacion del

derecho a la cual nos obliga la Constitucién y la Ley.
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En consecuencia, la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,
NO ACCEDE a las pretensiones formuladas en la demanda contencioso
administrativa de indemnizacion, interpuesta por la firma de abogados
Cochez, Martinez & Asociados, actuando en nhombre y representacién de
Lidia Esther Atencio Rojas y Luis Elias Contreras Valdés, para que se
condene al Estado Panamefio por medio de la Autoridad del Transito y
Transporte Terrestre (A.T.T.T.), por el mal funcionamiento del servicio de

transporte publico de pasajeros.

Notifiquese.
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