REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

SALA TERCERA DE LO CONTENCIOSO, ADMINISTRATIVO Y L ORAL

Panama, siete (7) de julio de dos mil diecisiete (2017).

VISTOS:

El Licenciado Franklin Bell, en representacion de la Autoridad del Canal de
Panama, ha presenfado Demanda Contencioso Administrativa dé Nulidad para
que se declare nula, por ilegal, la Resolucion N°09-13 de 22 de enero de 2013,

dictada por la Alcaldia de Col6n.

La presente demanda fue admitida, por medio de la Resolucién de 9 de
junio de 2015 (f. 56), se le envi6 copia de la misma al Alcalde del Distrito de Colén,
para que rindiera su informe explicativo de conducta y se le corrié traslado de la

misma al Procurador de la Administracion.

LA PRETENSION Y SU FUNDAMENTO

El objeto de la presente demanda lo constituye la decla_ratoria de ilegalidad
de la Resolucion N°09-13 de 22 de enero de 2013, dictada por la Alcaldia de
Col6n. El apoderado judicial de la demandante fundamenté su solicitud
manifestando qué, el 22 de enero de 2013, la Direccién de Planificacion,
Arquitectura e Ingenieria Municipal de Colén, emitio la Resoluciéon N°09-13, por la
cual se impone una multa de B/.100,000.00, a la empreéa Grupo Howard,. S.A,,
por haber iniciado los trabajos en el area de Arco lIris y otros puntos, sin contar con
permiso de construccion emitido por la Direccion de Planifidacién, Arquitectura e
Ingenierfé Municipal de Colén. El dia 24 de enero de 2014, los abogados de la
empresa Grupo Howard, S.A. presentaron recurso de reconsideracién en contra

de la Resolucion N°09-13 de 22 de enero de 2013. El dia 5 de febrero de 2013,




dicha Direccion emitié la Resolucion N°17-13, por la cual resuelve mantener en

todas su partes la Resolucion N°09-13 de 22 de enero de 2013.

Los trabajos realizados por la empresa Grupo Howard,. S.A., relacionados
con las Resoluciones N°09-13 de 22 de enero de 2013 y N‘;17-13 de 5 de febrero
de 2013, corresponden a un proyecto de la Autoridad del Canal de Panama para el
realineamiento de la carretera Limén, nueva carretera Telfers y mejoras de la
interseccion de la Avenida Bolivar (carretera Telfers), la cual esta relacionada con
el-programa de ampliacién del canal y es ejecutado por la empresa Grupo

Howard, S.A.

La ACP esta sujeta a un régimen especial consagrado en el Titulo XIV de la
Constitucion Politica de la Republica de Panama, en la Ley 19 de 11 de junio de
1997, por la cual se organiza la Autoridad del Canal de Panama y sus
reglamentos, que por mandato constitucional, dicta su junta directiva,. por ello, de
conformidad a su régimen especial, todas las obras de la Autoridad del Canal de
Panamd, ejecutadas por la propia ACP, asi como las ejecutadas por sﬁs
contratistas, como es el caso de la obra ejecutada por empresa Grupo Howard,

SA.

En consecuencia, conforme al articulo 316 de la Constitucion Politica de
Panam‘é y el articulo 43 de la Ley 19 de 11 de junio de 1997, los cuales expresan
que la Autoridad del Ca'nal de Panama esta exenta del pago tributo, impuesto,
derecho, tasa, cargo o contribucién de caracter naciohal 0 municipal; tpdo
proyecto u obra de la ACP ejecutado por ella misma o sus contratistas, sera
exento del pago de permiso de construccion y de cualquier otro tributo, impuesto,

derecho, tasa, cargo o contribucién de caracter nacional o municipal.




DISPOSICIONES QUE SE ESTIMAN INFRINGIDAS
1. El articulo 43 de la Ley 19 de 11 de junio de 1997, violado de forma directé
por omisién.
2. El articulo 56 de la Ley 19 de 11 de junio de 1997, violado de forma directa

por omision.

EL INFORME DE CONDUCTA DE LA ENTIDAD DEMANDADA

Se envi6 Despacho para que el Municipio de Colén remitiera Informe

Explicativo de Conducta, haciéndose referencia a una demanda contencioso
administrativa de nulidad, pero el mismo no hizo mayores explicaciones y se limito
a indicar que la Resolucién N°09-13 de 22 de enero de 2013, acusada de ilegal
fue emitida por el alcalde anterior, por medio de la cual resolvi6 multar a la
sociedad Grupo Howard, S.A., por haber iniciado trabajos de construccién sin
haberA tramitado el permiso. Invocé equivocadamente el numeral 2 del articulo 5 de
la Ley 38 de 2000, que faculta a la Procuraduria de la Administracién a defender
los intereses entre otros de los Municipios, cuando resulta claro que el rol de la
Procuraduria de la Administracibn es en interés de la ley, acordé al numeral 3 del

articulo 5 de la Ley 38 del 2000.
Dicho informe reposa a foja 66 del expediente.

INTERVENCION DEL TERCERO INTERESADO
A foja 76 del expediente, consta Edicto N°339 de 22 de febrero de 2016,
donde se designa como Defensora de Ausente de Marilyn Rodriguez de HoWard,
en calidad de tercero, a la Licenciada Ariadna G. Pérez, con cédula N°8-238-1877,
en la presente demanda Contenciosa Administrativa de Nulidad interpuesta por el
Licenciado Franklin Bell, en rebresentacién de la Autoridad del Canal de Panama,

para que se declare nula por ilegal la Resoluciéon N°09-13 de 22 de enero de 2013,



dictada por la Alcaldia de Colon, el acto confirmatorio y para que se hagan otras

declaraciones.

La Licenciada Ariadna G. Pérez, a foja 78 del expediente presentd la

contestacion de la demanda.

LA VISTA DEL PROCURADOR DE LA ADMINISTRACION
El Procurador de la Administracién, mediante la Vista 1248 de 16 de
noviembre de 2016, indicando que el abogado de la recurrente sostiene que el
Municipio de Colén ha vulnerado el articulo 43 de la Ley 19 de 11 de junio de
1997, que exime a la Autoridad del Canal_ de Panama el pago de todo tributo,
impuesto, derecho, tasa, cargo o contribucién, de caracter. nacional o municipal,
con excepcion de las cuotas de seguridad social, seguro educativo, riesgos

profesionales, tasas por servicios publicos.

Los articulos 43 y 56 de la Ley 19 de 1997 establecen lo siguiente:

“Articulo 43. La Autoridad esta exenta del pago de todo tributo,
impuesto, derecho, tasa, cargo o contribucién, de caracter
nacional o municipal, con excepcién de las cuotas de seguridad
social, seguro educativo, riesgos profesionales, tasas por
servicios publicos y lo que dispone el articulo 39 de esta ley.

Articulo 56. Los contratos celebrados por la Autoridad estaran
sujetos a los reglamentos que ésta expida con respecto a la
contratacion, asi como a los términos y condiciones de cada
contrato en particular. Los reglamentos contendran disposiciones.
que establezcan mecanismos para la resolucion justa y expedita
de las objeciones de los proponentes, asi como para los
reclamos de los contratistas. “
La Autoridad del Canal de Panama esta exenta de impuestos, entonces la
empresa Grupo Howard,. S.A,, llevé a cabo trabajos relacionados a la Autoridad
del Canal de Panama sin fines comerciales ni industriales, por ende, esta

prerrogativa tampoco es absoluta y se advierten ciertos supuestos juridi_cos'de

excepcion, entre los cuales consideramos oportuno destacar la excepcion
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concerniente al pago de las tasas por servicios publicos.

La ley 37 de 29 de junio de'2009, que descentraliza la Administracion
Publica, en su‘ articulo 111 establece que, cuando las obras sean financiadas por

el Estado y ejecutadas por las empresas privadas, estas deberan pagar

obligatoriamente a los municipios, los impuestos, los derechos o las tasas

correspondientes.

Es asi como el Municipio de Colén puede establecer gravémehes para las
actividades que se desarrollen en su jurisdiccion, por lo que el Departamevnto de
Tesoreria del Municipio de Colén tenia la potestad de solicitar el cobro requerido
por el permiso de construccién y en consecuencia imponer muitas si no se

contaba con el mismo.

La tramitacion del permiso de construccién es un requisito exigible para
todo tipo de proyecto de construccion, mejoras, adiciones a estructuras,
demolicion y movimiento de tierras que se realicen dentro de los limites del

municipio, sin excepcion alguna.

Concluye indicando que, no es ilegal la Resolucién 09-13 de 22 de enero de

2013.

DECISION DE LA SALA
Cumplidos los tramites legales, la Sala procede a resolver la presente

controversia.

En representacion de la Autoridad del Canal de Panama, el licenciado

Franklin Bell, ha presentado Demanda Contencioso Administrativa de Nulidad




para que se declare nula, por ilegal, la Resolucién N°09-13 de 22 de enero de

2013, dictada por la Alcaldia de Colén.

La presente demanda fue admitida, por medio de la Resolucién de 9 de
junio de 2015 (f. 56), se le envi6 copia de la misma al Alcalde del Distrito de Colén,
para que rindiera su informe explicativo de conducta y se le corrié traslado de la

misma al Procurador de la Administracion.

A foja 23 del expediente, consta copia autenticada de la Resolucién 09-13
de 22 de enero de 2013, a través de la cual se indica en el ordinal primero que se
multa con la suma de B/.100,000.00 a la empresa Howard, por haber iniciado
trabajos de construccién sin haber tramitado permisos escritos de la Direccién de

Planificacion, Arquitectura e Ingenieria del Municipio de Cdlé,n.

El articulo 316 de la Constitucion Nacional indica qué se creara una
persona juridica auténoma de Derecho Publico, que se denominara Autoridad
del Canal de Panama, a la que correspondera privativamente la administracion,
funcionamiento, conservacién, mantenimiento y modernizacién del Canal de
Panama y sus actividades conexas, con arreglo a las normas constitUcionaIes y
legales vigentes, a fin que funcione de manera segura, continua, efiéiente y
rentable. Tendra patrimonio propio y derecho de | administrarlo.
A la Autoridad del Canal de Panama corresponde la responsabilidad por la
administraciéon, mantenimiento, usoy conservacién de los recursos hidricos de la
cuenca hidrografica del Canal de Panama, constituidos por el agua de los lagos y
sus corrientes tributarias, en coordinacfén con los organismos estatales que la
Ley determine. Los planes de construccion, uso de las aguas, utilizacion,
expansion, desarrollo de los puertos y de cualquiera otra obra o construccién en

las riberas del Canal de Panama, requeriran la aprobacién previa de la Autoridad

......



del Canal de Panama.

La Autoridad del Canal de Panama no estara sujeta al pago de impuestos,
derechos, tasas, cargos, contribuciones o tributos, de caracter nacional o
municipal, con excepcién de las cuotas de seguridad social, el seguro educativo,

los riesgos profesionales y las tasas por servicios publicos.

El articulo 43 de la Ley 19 de 11 de junio de 1997, reza asi:
“Articulo 43. La Autoridad estd exenta del pago de todo
tributo, impuesto, derecho, tasa, cargo o contribucién, de
caracter nacional o municipal, con excepcién de las cuotas de
seguridad social, seguro educativo, riesgos profesionales,
tasas por servicios publicos y lo que dispone el articulo 39 de
esta ley.” '

Es asi como todas las obras de la Autoridad del Canal de Panama
ejecutadas por ella misma, asi como por la empresa Howard, se encuentran
cubiertas por este régimen especial. Este articulo es claro cuando sefiala que la
Autoridad del Canal de Panaméa se encuentra exenta de todo tributo, impuesto,

derecho, tasa, cargo o contribucién, de caracter nacional o municipal, es decir,

todo proyecto que ejecutado por ella misma o sus contratistas.

En este caso en particular, en base al articulo articulo 43 de la Ley 19 de 11
de junio de 1997, se sustenta que la Autoridad del Canal de Panama se encuentra
exenta del pago de todo tributo, impuesto, derecho, tasa, cargo o contribucién, de
caracter nacional o municipal, con excepcion de las cuotas de segﬁridad social,

seguro educativo, riesgos profesionales, tasas por servicios publicos.

La Ley 37 de 29 de junio de 2009, en sus articulos 110 y 111, indica lo
siguiente:

“Capitulo I
Rentas e Impuestos Municipales



Articulo 110. Las normas tributarias municipales se aphcan
en la jurisdiccion territorial del Mumcnplo en que se realicen las
actividades, que presten servicios o se encuentren radicados
los bienes objeto del gravamen municipal, cualquiera que
fuese el domicilio del contribuyente. Cuando los tributos
tengan incidencia extradistrital, cada Municipio cobrara
proporcionalmente a la actividad que se desarrolla

Artlculo 111. Cuando las obras sean fmancnadas por el
Estado y ejecutadas por las empresas privadas, estas
deberan pagar obligatoriamente a los municipios, los
impuestos, los derechos o las tasas correspondientes.”

El Acuerdo 101-40-25 de 16 de agosto de 2011, en su articulo 15, indica lo
siguiente:

“CAPITULO V

SANCIONES

Articulo 15: En caso de que el constructor o propietario
comiencen a construir sin el previo permiso escrito, la
Direccion de Planificacién, Arquitectura e Ingenieria del
Municipio de Colén, confeccionaran un informe técnico,
lo notificaran al Alcalde y procedera a la suspensmn de la
obra de ser necesario. Asi mismo, le sera impuesta una
multa a favor del Tesoro Municipal que no sera menor de
cincuenta balboas (B/.50.00) ni mayor de cien mil balboas
(B/.100,000.00), segln la responsabilidad que a cada uno
corresponda y proporcional a la gravedad de la falta. Ver tabla
adjunta para aplicar multa que permite su objetiva aplicacién
de acuerdo a la Ley de Urbanismo.

Tabla 1
TABLAS DE MULTAS POR CONSTRUCCION SIN PERMISO
VALOR DE LA OBRA (B/.) MULTAA '
PAGAR
(B/.)
1,000,001.00 en adelante 100,000.00
500,001.00 a 1,000,000.00 85,000.00
250,001.00 a 500,000.00 70,000.00
200,001.00 a 250,000.00 50,000.00
150,001.00 a 200,000.00 40,000.00
100,001.00 a 150,000.00 25,000.00
70,001.00 a 100,000.00 15,00.00
50,001.00 a 70,000.00 8,000.00
25,001.00 a 50,000.00 5,000.00
10,001.00 a 25,000.00 500.00
5,001.00 a 10,000.00 100.00
0.001.00 a 5,000.00 50.00

Entonces, es importante destacar que, el Acuerdo 101-40-25 de 16 de

agosto de 2011, en su articulo 15 indica sanciones porque el Departamento de
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Tesoreria del Municipio de Colén contaba con la potestad para solicitar el cobro
del permiso de construccion y sancionar por haber iniciado los trabajos

correspondientes, sin el debido permiso de construccion.

La obra ejecutada se encuentra cubiertas por este régimen especial. La
Autoridad del Canal de Panaméa se encuentra exenta de todo tributo, impuesto,
derecho, tasa, cargo o contribucién, de caracter nacional o municipal, es decir,

todo proyecto que ejecutado por ella misma o sus contratistas. Sin embargo, ello

no es eximente para no tramitar el permiso de construccién y llevar a cabo las-

obras contratadas.

En conclusién, todo tipo de pr@yecto sin excepcién alguna vy sin distinguir si
es una obra de trascendencia nacional 0 no, se exige la tramitacién del permiso de
construccién. La obra estd exonerada de impuestos, pero la norma no le exime de
cumplir con el requisito indispensable de permiso de construccién, pues son dos
situaciones distintas las exoneraciones de impuestos y el trémite de dicho permiso

en construccion, que es exigible en cualquier tipo de obra que se vaya a construir.

En relacién con lo anterior, el fallo de 14 de septiembre de 2007, indica:

‘DEMANDA CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE PLENA
JURISDICCION INTERPUESTA POR LA FIRMA ALEMAN,
CORDERO, GALINDO & LEE EN REPRESENTACION DE
CONSTRUCTORA URBANA, S. A., PARA QUE SE DECLARE
NULA, POR ILEGAL, LA RESOLUCION N° 232-STL DE 8 DE
ABRIL DE 2005, EMITIDA POR EL MUNICIPIO DE PANAMA,
LOS ACTOS CONFIRMATORIOS Y PARA QUE SE HAGAN
OTRAS DECLARACIONES.

La firma forense Aleman, Cordero, Galindo & Lee actuando en
representacibn de CONSTRUCTORA URBANA, S.A, ha
presentado demanda contencioso administrativa de plena
jurisdiccién para que se declare nula, por ilegal, la Resolucién
N° 232-STL de 8 de abril de 2005, emitida por el Municipio de
Panama3, los actos confirmatorios y para que se hagan otra
declaraciones... :
V.CONSIDERACIONES DE LA SALA.

Revelan las constancias de autos, que mediante Contrato N°
DINAC-1-84-02 de 6 de diciembre de 2002, la empresa



CONSTRUCTORA URBANA, S.A., -en adelante CUSA- se

obligé a llevar a cabo el Disefio, Construccién y Estudios de
Impacto Ambiental de la Autopista Este de Acceso al Segundo
Puente sobre el Canal de Panama.

El dia 22 de diciembre de 2002 el Ministro de Obras Publicas
le entregd al representante legal de CUSA, la orden de
proceder a fin de iniciar los trabajos descritos en lineas
anteriores en un periodo de veinte (20) meses calendario. ,

A través de la clausula tercera del contrato, CUSA acept6 las
condiciones generales, condiciones especiales,
especificaciones  técnicas y suplementarias, planos
preliminares de la licitacién y actas de reunién y negociacion,
planos que se desarrollen y se le entregaran durante la
construccion, anexos, demas documentos, cartas y
memorandos preparados por El Estado; necesarios para la
ejecucion de la obra antes descrita. Seguidamente, acordé el
siguiente orden de jerarquia de los documentos, para efectos
de su interpretacion y validez: '

1.El Contrato. ,

2 Acta de reunién exploratoria para la contratacién directa.
3.El pliego de cargos:

a)Adendas ‘

b)Condiciones Especiales.

c)Condiciones Generales.

d)Especificaciones Técnicas.

e)Especificaciones Suplementarias.

f)Planos.

g)Otros anexos

4.La propuesta.

5.Documentos de Precalificacién.

Detalladas las disposiciones o normas que amparaban los -

trabajos de construccién para la autopista este de acceso al
segundo puente sobre el Canal, destacamos que el pliego de
cargos en sus condiciones especiales (Capitulo Ill, punto 11.2,
Pag. 41) dispone que CUSA -en su calidad de contratista-
estaba obligado a "gestionar y adquirir todos los permisos

y licencias que requiera para la ejecucién completa de su

trabajo, previo al inicio de la construccién, y durante la
misma, a excepcién de aquellos que EL ESTADO otorgue
en cuanto a la utilizacién de la servidumbre".

Del texto citado, se desprende en forma diafana la obligacién
de CUSA de obtener el respectivo permiso de construccion y/o
movimiento de tierra para realizar la autopista de acceso al
segundo puente del Canal de Panama. El hecho de que se
trate de una obra que contribuye al progreso vial del pais,
permitiendo el acceso de la ciudad de Panama hacia las
provincias centrales y viceversa, a tenor de lo acordado
entre las partes no constituye un impedimento para que
CUSA esté obligada a cumplir con las normas
municipales sobre movimiento de tierra en este Distrito.
Sobre el particular, reiteramos que el pliego de cargos,
seccion de condiciones especiales estipuld que la
demandante debia gestionar y adquirir todos los permisos
necesarios para la ejecucién de dicho acceso y que el MOP
facilitaria y agilizaria los tramites de permisos y licencias. De
manera especifica, es el Acuerdo Municipal N° 116 de 9 de
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julio de 1996, el que obliga a todo contratista que
pretenda construir, realizar mejoras, adiciones a
estructuras, demolicion y movimiento de tierra dentro del
Distrito de Panama a obtener el permiso escrito del
Alcalde a través de la Direccion de Obras vy
Construcciones Municipales. Este permiso, se expide de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 1313, 1316,
1320 y 1324 del Cédigo Administrativo y aplica para obras
a realizarse tanto por el sector privado como el publico.
Ahora bien, segun las constancias de autos, CUSA omitid
cumplir con la normativa mencionada, pues a su juicio la obra
ostenta el caracter de nacional, no sujeta al pago de impuesto
de construccion. Sin embargo, contrario a esta posicién de
CUSA, se advierte que el punto 11.1 del pliego de cargos
-condiciones especiales- no contempla exencion de ningtin
tipo de impuesto vigente aplicable a favor del contratista, es
mas, reconoce expresamente la procedencia del pago del
impuesto municipal de extraccion de materiales, tasas,
contribuciones o tarifas.

En estas circunstancias, se colige que los actos

impugnados se emitieron con apego a las disposiciones

legales y reglamentarias que rigen la obtencién de
permisos municipales para construir yl/o realizar
movimientos de tierra dentro del Distrito de Panama (Art.
1y 84 del Acuerdo Municipal N° 116 de 9 de julio de 1996).
En torno a este tipo de procesos, en los que se alega la
exencion del permiso de construccién cuando se trata de
una obra con trascendencia nacional, resulta oportuno
sefalar que un precedente similar al que nos ocupa, la
Corte se pronuncié6 en los siguientes términos:

"..la normativa legal vigente obliga a todo aquel que

pretenda iniciar un proyecto de construccién, a obtener

previamente el denominado permiso de construcciéon. En
efecto, el articulo 1 del Acuerdo Municipal N° 116 de 9 de
julio de 1996 dispone que "para construir, realizar
mejoras, adiciones a estructuras, demolicién y
movimiento de tierra dentro del Distrito de Panama, ...se
requiere obtener permiso escrito otorgado por la
Alcaldia...

La Sala advierte, contrario a lo expuesto por la apoderada
judicial de la parte actora, que la norma legal citada en el
parrafo precedente exige la tramitacion del permiso de
construccion para todo tipo de proyecto, sin excepcién alguna
y sin distinguir si la obra a realizar es o no de trascendencia
nacional. En este punto, es necesario aclararle a ‘la
demandante que, el hecho que la obra esté exonerada del
pago del impuesto de construccion -situaciéon que, en
todo caso no le corresponde deslindar a la Sala en el
momento- no significa que asimismo esté exenta de
cumplir con el requisito del permiso de construccion,
pues son cuestiones distintas y separadas.

..." (Sentencia de 6 de agosto de 2004: Celmec, S.A. vs.
Alcaldia de Panama). '

Una vez deslindado que la norma que exige la obtencion del
permiso de construccién y/o movimiento de tierra es aplicable
para cualquier tipo de obra, asi como que el Municipio de
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Panama le asiste el derecho de gravar la actividad que estaba
desarrollando la empresa CUSA, en virtud del Contrato N°
DINAC-1-34-02 se desestiman los cargos de violacion contra
los articulos 1y 17 del Acuerdo Municipal N° 116 de 9 de julio
de 1996; 75 (numeral 21) y 17 (numeral 15) y 84 de la Ley 106
de 8 de octubre de 1973; quinto (punto 94) del Acuerdo
Municipal N° 99 de 23 de septiembre de 1992.

Por consiguiente, la Sala Tercera de la Corte Suprema,
administrando justicia, en nombre de la Republica y por
autoridad de la Ley, DECLARA QUE NO ES ILEGAL la
Resolucién N° 232-STL de 8 de abril de 2005 dictada por el
Alcalde del Distrito Capital ni sus actos confirmatorios.”

En consecuencia, la SALA TERCERA DE LA CORTE SUPREMA DE

JUSTICIA, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la

Ley, DECLARA QUE NO ES NULA, POR ILEGAL, la Resolucién N°09-13 de
de enero de 2013, dictada por la Alcaldia de Colon y, se ORDENA el

LEVANTAMIENTO DE LA MEDIDA DE SUSPENSION decretada por la

LUIS RAMON FABREGA S.
MAGISTRADO

de 13 de mayo de 2015.

NOTIFIQUESE,

[ 3

ZAMORANO  CECILIO CEDALISE RIQUELME
| _—MAGISTRADO

A:uldelagorteSupre a de Justicia

/ NOTIFIQUEsE Hoy LT oe DE20 />
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-Para notificar a los interesados de la resolucién que antecede,

se ha fijado el Edicto No. en lugar visible de la

Secretaria a las 4" dela ’[ﬁt’dp ‘




