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Repuiblica de Panamd
Procuraduria de Ig Administracién

Panama, 15 de febrero de 2023
C-SAM-10-23

Sefior
Humberto Gonzilez
EjisST NE

Ref: Procedimiento para expedir permisos de construccion, legalidad de los actos
administrativos.

Sefior Gonzalez:

Hacemos referencia a su escrito, presentado ante este Despacho el 1 de febrero de 2023, a través
del cual consulta concretamente lo siguiente cito:

e

1. ¢(Es deber del departamento de ingenieria municipal solicitar antes de la aprobacion de
cualquier anteproyecto, permiso de construccién Yy ocupacién en las reas urbanas o semi urbanas
una asignacion de uso de suelo emitido por el MIVIOT?

2. (Es legal que el ingeniero (a) municipal, imponga multas en nombre del municipio de Antén
por encima de lo que indican las leyes administrativas nacionales que rigen los acuerdos
municipales?, cdigo administrativo, “que pese a que la norma de orden legal (articulo 1318 del
Cédigo Administrativo) establece una multa de B/ 1.00 a B/.25.00 por construir sin el respectivo
permiso de construccion”.

4. Sefior Procurador, los acuerdos municipales, resoluciones y demés normas emitidas por el
concejo municipal de Ant6n en materia de construccién gestan por encima de la ley que rige el
Ordenamiento Territorial de la Republica de Panam4?

5. (Es legal el cobro de permisos de construccién por parte del Municipio de Antén en areas
urbanas y semi urbanas que no cuenten con asignacion de uso de suelo sin tramitar ante el Miviot
dicha asignacién?

6¢Podra solicitarse ante un juez natural la nulidad de los permisos de construccién y multas
emitidos por el departamento de ingenieria municipal de Antén que no hayan cumplido con la
ley de ordenamiento territorial en las 4reas urbanas o semi urbanas del Distrito de Antén?

7. El Municipio de Antén emiti6 el decreto No.02-2023 en la cual faculta al departamento de
ingenieria municipal a imponer multas que alcanzan los B/.100.00 por la construccién
improvisada de todo tipo de ranchos, galeras, fondas en servidumbres publicas en dreas de playa
si los permisos de construccién del municipio y del Benemérito Cuerpo de Bomberos.

Insisten en mantener una costumbre de ilegalidad y de estafa en contra de los contribuyentes ya
que siguen cobrando permisos de construccidn ilegales que no cumple con la norma de ley que
rige la construccion en la Republica de Panamé. ;Administrativamente las funciones de un
ingeniero municipal se le pueden otorgar facultades de multar, cuando son temas respectivos al
Jjuez de paz? Adicional que las playas pertenecen a la nacién no los municipios.”

Criterio de la Procuraduria de la Administracién:
=== = a Jrocuraduria de 1a Administraciéon:

Primeramente me permito indicarle, que de conformidad con lo previsto por el articulo 6, numeral
1 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000; esta entidad est4 llamada a servir de consejera juridica a los
servidores publicos administrativos que consultaren su parecer respecto a determinada
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interpretacion de la ley o el procedimiento administrativo a seguir en un caso concreto; supuestos
que no se configuran en el caso que nos ocupa, toda vez que, no guarda relacién con las funciones
previamente establecidas y, quien promueve la consulta no ostenta la calidad de servidor publico.
Sin embargo, en aras de brindar una orientacién general, en funcién al derecho de peticién
consagrado en el articulo 41 de la Constitucion Politica, concordante con el articulo 3 (numeral 6)
de la Ley 38 de 2000, expondremos algunas consideraciones sobre su inquietud, sin que ello
implique un pronunciamiento de fondo o criterio Juridico concluyente que determine una posicién
vinculante por parte de este Despacho, veamos:

En relacion a la primera inquietud plasmada en su consulta que sefiala: ;Es deber del departamento
de ingenieria municipal solicitar antes de la aprobacion de cualquier anteproyecto, permiso de
construccion y ocupacion en las dreas urbanas o semi urbanas una asignacion de uso de suelo
emitido por el MIVIOT?, debemos indicarle lo siguiente:

EI Municipio de Antén, aprob6 mediante el Acuerdo No.CM-04-2017 de 10 de enero de 2017 “Por
el cual se reestructura, actualiza, se establecen los procedimientos, se dictan disposiciones sobre
las construcciones, adiciones o mejoras a edificaciones, obras civiles e hidraulicas, demoliciones,
cortes, rellenos o movimientos de tierra e incorporar nuevas actividades lucrativas en el Sistema
Tributario del Municipio de Anton”, publicado en Gaceta Oficial No0.28231-A de 7 de marzo de
2017, se establecen los procedimientos para la obtencién y expedicion de los permisos de
construccion y actividades conexas dentro del distrito de Antdn.

Adicional a lo anterior, también se deberan observar los articulos 1313, 1316, 1320 y 1324 del
Cddigo Administrativo, la Ley 6 de 2006 de 1 de febrero de 2006, el Decreto Ejecutivo No.23 del
16 de mayo de 2007 y el Decreto Ejecutivo No.366 del 28 de diciembre de 2006 y demas

disposiciones que desarrollan la materia.

En dicho Acuerdo Municipal se sefialan en los articulos 3 y 4 lo siguiente:

“Articulo 3: Para la obtencién del Permiso de Construccion en general, sefialado en los articulos
anteriores, el interesado deberd someter para su revision, un plano de la obra por realizar o un
Anteproyecto en los casos y a juicio del Jefe de Obras Municipales del Departamento de
Ingenieria Municipal. Todos los planos a nivel de Anteproyecto, Edificaciones, Miscelaneos,
Urbanizaciones, Terraceria, Movimiento de Tierra, infraestructura deberan cumplir con todas las
Normas, Leyes, Resoluciones, Acuerdos y Decretos vigentes que regulan la materia. (Lo

subrayado es nuestro)

Articulo 4: Requisitos para la revision de Anteproyectos:

1. OJETIVO: Todo interesado en realizar un nuevo proyecto de edificacién, mejoras o adicién
a Edificaciones existentes que involucren alteraciones al uso de suelo o ajustes a las Normas de
Desarrollo vigentes, debe inicialmente, previa consulta a las Entidades Competentes, presentar
un ANTEPROYECTO. El Anteproyecto constituye un servicio de orientacidn para el interesado
previo a la presentacion de los planos de edificacion y por lo tanto, no autoriza al propietario para
ejecutar obras. (Lo subrayado es nuestro)

En caso de Anteproyectos aprobados para los propésitos de solicitar el Permiso Preliminar de
Construccidn, el profesional idéneo o la empresa constructora no podran iniciar la obra, sin que
se le haya expedido el Permiso Preliminar correspondiente.

De las citadas normas podemos colegir, que para la obtencion del permiso de construccién en
general, serd “el interesado” a quien le correspondera complementar la informacion requerida a
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fin de dar tramite a lo solicitado, cumpliendo con las leyes urbanisticas y demas disposiciones como
la antes descrita. .

Cor} relacion a su segunda, tercera, quinta, sexta y séptima interrogante, se respondera de forma
conjunta, por tratarse de temas vinculados a la legalidad de los actos, advirtiendo lo siguiente:

En atencion a sus inquietudes, tengo a bien indicarle que el articulo 2 de la Ley 38 de 31 de julio
de 2000, que aprueba el Estatuto Organico de la Procuraduria de la Administraci6n, sefiala que sus

actuaciones “...se extienden al 4mbito juridico administrativo del Estado excluyendo las funciones

Jurisdiccionales, legislativas y, en general, las competencias especiales que tengan otros
organismos oficiales”, situacién que no se configura en el presente caso; toda vez que lo que se

solicita guarda relacién con un anlisis sobre la legalidad y alcance de actos administrativos

materializados, los cuales se presumen legales mientras sus efectos no sean suspendidos, no se

declaren contrarios a la Constitucion Politica, a la ley o a los reglamentos generales por_los
tribunales competentes. (Resaltado nuestro)

Al respecto, la Sala Tercera, de lo Contencioso Administrativo, de la Corte Suprema de Justicia,
en Sentencia de 13 de febrero de 2020, sobre el tema de la presuncion de legalidad, se pronuncié
en su parte medular, en los siguientes términos:

"Del examen integro de todas las circunstancias y elementos que rodean el
negocio, la Sala Tercera debe sefialar, en ejercicio de sus facultades legales, que
en este caso en particular se circunscribe a determinar el alcance correcto de un
acto de la administracion con el fin prioritario de proteger de manera preventiva
al principio de legalidad en los actos administrativos, por ello este Tribunal ha
dicho siguiendo la doctrina ius administrativista que "fodas las actuaciones de la
Administracion estdn 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. "
(ARCINIEGA, Antonio José. Estudios sobre jurisprudencia administrativa, Tomo
I, Edit. Temis, Bogota, 1982, pag. 10.

Sobre el referido principio de legalidad plantea el autor Roberto Dromi, en su obra
Derecho Administrativo, Editorial Ciudad Argentina, Buenos Aires, pagina 1021,
lo siguiente:

"El principio de legalidad es la columna vertebral de la actuacion administrativa y
por ello puede concebirselo como externo al procedimiento constituyendo
simultineamente la condicién esencial para su existencia. Se determina
Juridicamente por la concurrencia de cuatro condiciones que forman su contexto:
1) delimitacién de su aplicacion (reserva legal); 2) ordenacién jerarquica de
sujecion de las normas a la ley; 3) determinacién de seleccién de normas aplicables
al caso concreto, y 4) precision de los poderes que la norma confiere a la
Administracion."

Efectivamente desde la perspectiva juridica, el principio de legalidad (en sentido
estricto) se enuncia de la siguiente manera: "todo acto de los Organos del Estado
debe encontrarse fundado y motivado en el derecho en vigor". Es decir que todo
acto de la autoridad publica debe tener fundamento en una norma juridica vigente
v, mds alld, dicha norma juridica debe encontrar su propio sustento en una norma
superior. Este principio tiene un origen histérico antiguo y se ha venido
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enriqueciendo durante el desarrollo del pensamiento politico y juridico. Desde sus
origenes detras del principio de legalidad descansa la contraposicién 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, y, en el
segundo, los sibditos 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 subditos. 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 catdlogo de garantias de seguridad juridica para los subditos 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".

Con respecto a su cuarta interrogante en la que plantea lo siguiente, cito: “4. Sefior Procurador,
los acuerdos municipales, resoluciones y demds normas emitidas por el concejo municipal de
Antén en materia de construccion jestdan por encima de la ley que rige el Ordenamiento Territorial
de la Republica de Panamad?, sobre este punto, debemos observar que de conformidad con lo
previsto por los articulos 234 constitucional y 3 de la Ley 106 de 8 de octubre de 1973, “Sobre el
Régimen Municipal,” las autoridades municipales tienen el deber de subordinar sus actuaciones a
la Constitucién Politica, leyes, decretos y érdenes del Ejecutivo y las resoluciones de los tribunales
de justicia ordinaria y administrativa, en concordancia con el articulo 35 de la Ley 38 de 2000, que
regula el procedimiento administrativa en general.

Bajo este escenario no le es dable a esta Procuraduria en esta oportunidad, emitir un dictamen
juridico en los términos solicitados, teniendo en cuenta, que ello constituiria un pronunciamiento
prejudicial, que iria mas alld de los limites que nos impone la Ley en torno a materias que
privativamente le corresponderé atender a la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo y
Laboral de la Corte Suprema de Justicia, en caso de que se interpongan las acciones
correspondientes, de acuerdo con lo dispuesto en el numeral 2 del articulo 206 de la Constitucién
Politica, desarrollado por el articulo 97 del Codigo Judicial.

Atentamente,

igobgjto Gonzalez Mont¢gnegrg

Procurador de la Administracién

RGM/pb
Exp.SAM-CON-10-23
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