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MINISTERIO PUBLICO Panama, 03 de marzo de 2021
PROCURADURIA DE LA
ADMINISTRACION

Proceso Contencioso El Licenciado Manuel Alonso Succari
Administrativo de Halphen, actuando en su propio nombre
Nulidad. solicita que se declare nulo, por ilegal, el

Acuerdo 156 de 19 de noviembre de 2019,
. amitido por el Concejo Municipal de San

Concepto de la Procuraduria Miguelito y para que S€ hagan otras
de la Administracion. declaraciones.

Honorable Magistrado Presidente de la Sala Tercera, de lo Contencioso
Administrativo, de la Corte Suprema de Justicia.

Acudo ante usted de conformidad con lo dispuesto en el numeral 3 del articulo 5 de
la Ley 38 de 31 de julio de 2000, a fin de emitir nuestro concepto en interés de la ley
respecto a la accion de nulidad descrita en el margen'superior.

I. Disposiciones juridicas que se aducen infringidas.

A. El articulo 138 de la Ley 106 de 1973, el cual dispone los presupuestos juridicos
para las concesiones del servicio publico municipal (Cfr. fojas 8-10 del expediente judicial);

B. El articulo 3 de la Ley 51 de 29 de septiembre de 2010, el cual dispone lo
concerniente a la disposicion de los residuos sélidos urbanos (Cfr. fojas 10-11 del expediente
judicial); y

C. Los articulos 2, 21 y 96 del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006,
ordenado por la Ley 61 de 2017; los cuales en su orden refieren los términos (glosario) para
los fines de la Ley; al principio de transparencia; y sobre los plazos maximos de los contratos
(Cfr. fojas 11-15 del expediente judicial).

II. Breves antecedentes del caso y concepto de la Procuraduria de la
Administracion.

Seguin las constancias que reposan en autos, la empresa Recicladora Vida y Salud

- Revisalud San Miguel, S.A., y el Concejo Municipal de San Miguelito, suscribieron




el Contrato de Concesion Administrativa para el Servicio de Recoleccion, Tratamiento y
Disposicion de los Desechos Sélidos en el distrito de San Miguelito (Contrato N° 1-2001)
(Cfr. fojas 21-28 del expediente judicial).

Posteriormente, la empresa concesionaria presento ante el Concejo Municipal de
San Miguelito una solicitud de prorroga, con fundamento en las clausulas 16 y 17 del
Contrato 001-2001, a fin de ejecutar un plan de inversion intensivo respecto a la renovacion
y ampliacién de la flota automotriz con la que presta el servicio de recoleccion (Cfr. foja 19
del expediente judicial).

En virtud de lo anterior, el Concejo Municipal de San Miguelito aprobd el
Acuerdo 156 de 19 de noviembre de 2019, acusado de ilegal, a través del cual se autoriz6
al sefior Alcalde de San Miguelito, para suscribir una adenda con el objeto de prorrogar por
quince (15) afios el contrato de concesién administrativa referido en el parrafo anterior (Cfr.
fojas 19-20 del expediente judicial).

En razon de lo antes expuesto, el Licenciado Manuel Alonso Succari Halphen,
actuando en su propio nombre presentd el 7 de julio de 2020, la accidén que nos ocupa, para
que se declare nulo, por ilegal, el Acuerdo 156 de 19 de noviembre de 2019; sustentando
en lo medular, que aun faltan aproximadamente seis (6) afios para el vencimiento del
contrato, lo que hace prematura dicha peticion, maxime cuando el articulo 96 del Texto
Unico de la Ley de Contrataciones Plblicas establece que las prorrogas se pediran un afio
antes de la finalizacion de la concesion; que ia Ley 106 de 1973, sobre régimen municipal
establece respecto de las contracciones entre municipios y concesionarios, que la forma de
proceder ha de ser a través de una licitacion publica; y ademads, que se ha vulnerado el
principio de transparencia y la participacion ciudadana, puesto que el Concejo Municipal
debi6 tomar en cuenta la opinion de los usuarios y residentes del Municipio de San Miguelito
(Cfr. fojas 8-14 del expediente judicial).

Visto lo anterior y luego de haber realizado un analisis de las constancias que reposan

en autos, esta Procuraduria estima lo que a continuacion exponemos:



Como primer punto, analizaremos en conjunto la violacion aducida al articulo 138
(numeral 4) de la Ley 106 de 1973y al articulo 2 (numeral 34) del Texto Unico de la Ley
22 de 2006, puesto que ambas normas tratan sobre la licitacion publica. Dichas
disposiciones rezan de la siguiente manera:

“Articulo 138. La concesion de servicio publico municipal debera ser

decretado por el Concejo mediante acuerdo por la mayorfa absoluta de sus
miembros y la contratacion deberéd ajustarse a las siguientes normas:

4. Para los efectos de contratar con el concesionario puede
seguirse la forma de licitacion publica.”
“Articulo 2. Glosario. Para los fines de la presente Ley, los términos

siguientes se entenderan asi:

34. Licitacién Publica. Procedimiento de seleccién de contratista
en el que el precio es el factor determinante, siempre que se cumpla con
todos los requisitos y aspectos técnicos exigidos en el pliego de cargos.

I3

Este procedimiento se utilizara cuando el monto de la contratacion sea

superior a los cincuenta mil balboas (B/.50,000.00).” (La negrita es

nuestra).

Tal como puede apreciarse en el articuio 138 (numeral 4) de la Ley 106 de 1973,
dicha disposicién indica que para los efectos de contracciones entre Municipio Y
concesionario, puede seguirse las formas establecidas en lo que regule la licitacion
publica.

En esta linea de pensamiento, esta Procuradurfa estima que el texto de la norma
antes indicada es fundamentalmente claro, al establecer que es potestativo de los Municipios
concesionar la prestacién de un servicio publico municipal, sea a través de la celebracion de
un acto publico, o mediante otro de los instrumentos que permita celebrar la contratacion
pUblica, pues asf se desprende didfanamente de ese texto legal que sefiala: para los efectos
de contratar con el concesionario, "puede" seguirse"la forma de licitacion publica.

Tal como se observa, no existe duda.de que_tla expresion "puede seguirse la forma
de Ia licitacién publica" denota una facultad amplia y especial para los Municipios, de adoptar
una férmula distinta a la licitacion publica, si ello fuese pertinente, principalmente cuando

concurren razones de urgencia o premura en [a contratacion.



Lo antes expuesto ya ha sido objeto de analisis por parte de la Sala Tercera, la cual
en una situacion de muy similar naturaleza, es decir, la alegada violacion al articulo 138 de
la Ley 106 de 1973, en virtud de un contrato de concesién para la recoleccion de la basura
en el Municipio de San Miguelito, en la Sentencia de 22 de junio de 2005, sostuvo lo

siguiente:

“En el negocio sub-judice, los acuerdos expedidos por el Concejo
Municipal de San Miguelito para recibir propuestas para la prestacion del
servicio, y finalmente para contratar con la empresa REVISALUD, eran
claros al establecer la necesidad de concesionar el servicio por la crisis de
salubridad existente en el distrito, que hacia apremiante resolver el tema
de la recoleccién de basura. Dicho lenguaje evidencia, sin margen de duda,
la existencia de razones de urgencia claramente consignados en los
Acuerdos Municipales expedidos, para realizar la_contratacién de
manera directa, y no por via del acto publico.

La consecuencia de lo anterior, es que no se produce la violacion
endilgada por el actor a este respecto, toda vez que a tenor de lo
dispuesto en los articulos 107 y 138 de la Ley 106 de 1973, no
existia obligacién por parte del Municipio de realizar un acto de
Licitacién Publica, como aducia la parte recurrente.

Todas las circunstancias antes relatadas, llevan al Tribunal a la
conclusion de que el procedimiento adelantado para la suscripcion del
contrato entre el Municipio de San Miguelito y la empresa REVISALUD S.A.,
no infringe el articulo 138 numeral 4 la Ley 106 de 1973.." (Lo
destacado es nuestro).

" Tal como ha quedado demostrado, los Municipios no estan obligados a someterse
para toda contratacion al procedimiento de licitacidn publica, sino que es una facultad
potestativa de éstos, si asi lo consideraran pertinente, emplear otras formas de
contratacion, por lo que este Despacho no considera vulnerado el articulo 138 (numeral
4) de la Ley 106 de 1973.

Asi las cosas, puesto que tal como hemos visto no se ha configurado la infraccién
sobre la potestad 0 no de los municipios de utilizar la licitacién publica como forma de
contratacién, de igual forma este Despacho estima que no que ha materializado la
violacién del articulo 2 (numeral 34) del Texto Unico de la Ley 22 de 2006, el cual como

hemos visto en parrafos precedentes nos brinda una definicién de licitacion publica.



Como segundo punto, analizaremos Ia violacion del articulo 96 del Texto Unico de
la Ley 22 de 2006, el cual establece los plazos méximos de los contratos publicos.

Veamos el contenido de dicha disposicion:

“Articulo 96. Plazo méximo de los contratos. Las contrataciones
con el Estado se otorgaran por un plazo maximo de veinte afios y podran
ser prorrogadas a solicitud del contratista por un plazo que no exceda al
sefialado originalmente en el contrato. Para tal efecto, el contratista
debera solicitar dicha prorroga un afio antes de su vencimiento.

Sin perjuicio de lo anterior, no serd obligatorio para el Estado
convenir en la prérroga de los contratos de concesion en los mismos
términos y condiciones previstos en el contrato original.

El Estado no podré conceder periodos de gracia, entendiéndose que
los pagos que deban hacer los contratistas seran exigibles desde el
momento que se establezca en el respectivo contrato de conformidad con
las reglamentaciones vigentes y en ningun caso podran ser posteriores a
la fecha de inicio de operaciones que impliquen ingresos.” (El énfasis es
nuestro).

Al respecto, debemos acotar que de una iectura del acto objeto de reparo y del
contrato de concesion es facil ver que, en efecto, para la finalizacion del contrato en
cuestion hacen falta mas de cinco (5) afios, periodo en el que la empresa concesionada
debe cumplir con todos los compromisos adquiridos.

En la linea de lo sefalado, esta Procuraduria observa que el Acuerdo 156 de 19 de
noviembre de 2019, mediante el cual se procedié a autorizar al sefior Alcalde de San
Miguelito a que se prorrogue el término del cortrato de concesion, excede de lo dispuesto

en el articulo 96 del Texto Unico de la Ley 22 de 2006, que sefiala que las prorrogas

de los contratos se deberan solicitar un afio antes de su vencimiento.

Para este Despacho, resulta claro que, si bien es cierto, el Contrato 001-2001 de 18
de enero de 2001 dispone en sus cldusulas 16 y 17 la posibilidad de otorgar una prorroga
(ver fojas 21-28 del expediente judicial), tales actuaciones no pueden emitirse al margen
del procedimiento de la Ley de Contrataciones Plblicas por lo que estimamos que el acto
acusado, a saber, el Acuerdo 156 de 19 de noviembre de 2019, emitido por el Concejo

Municipal de San Miguelito, infringe la norma antes citada.



En ese orden de ideas, es oportuno traer a colacién que el actor solicité a la Sala
Tercera, la suspension provisional del Acuerdo 156 de 19 de noviembre de 2019, sobre lo
cual se accede, con fundamento especialmente en la infraccion al articulo 96 ya

mencionado:

“Como quiera que el contrato No. 1-2001 suscrito entre el Municipio de
San Miguelito y la empresa REVISALUD comenzo a regir el dia dieciocho (18)
de enero de 2001, y su duracion es por veinticinco (25) afios; es evidente
que su fecha de vencimiento serfa el 18 de enero de 2026. Sin embargo,
el acto administrativo impugnado que es el Acuerdo No. 156 de 19 de
noviembre de 2019, mediante el cual procedié al autorizar al sefior Alcalde
de San Miguelito a que se prorrogue el término del contrato No. 1-2001 por
un plazo de quince (15) afios més, excede de lo dispuesto en el articulo
96 del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio, que sefiala que las
prérrogas de los contratos se deberan solicitar un aiio antes de su
vencimiento. En pocas palabras, para autorizar la prérroga del contrato No.
1-2001, debe de hacerse a més tardar el dia 18 de enero de 2025, y no
desde el 19 de noviembre de 2019, que fue la fecha en que se promulgo el
Acuerdo No. 156 del Concejo Municipal de San Miguelito.

Por las razones anteriormente expuestas, y en vista que la solicitud
de prérroga del contrato No. 1-20C1 autorizada por el Concejo
Municipal de San Miguelito a favor del Alcalde del Municipio de San
Miguelito resulta a todas luces improcedente, toda vez que no se ha
ni siquiera acercado la fecha de un (1) afio previo al vencimiento
del contrato de concesion administrativo (18 de enero de 2025); a
simple vista y de conformidad con el fumus bonis iuris (apariencia de buen
derecho) dicho acto del Concejo Municipa! nc parece cumplir con los criterios
legales de contratacidn publica. En virtud de los anteriormente indicado, lo
justo es acceder a la suspension del Acuerdo No. 156 del 19 de noviembre
de 2019 emitido por el Concejo Municipal de San Miguelito, mediante el cual
se procedio a Autorizar al Alcalde de San Miguelito, para suscribir
una Addenda al Contrato de Concesion Administrativa No. 001-
2001, para la prestacion del Servicio de Recoleccion, Tratamiento y
Disposicién Final de los Desechos Solidos (BASURA), suscrito entre
el Municipio de San Miguelitoy la Sociedad Recicladora Vida y Salud
San Miguel REVISALUD SAN MIGUEL, S.A., para prorrogar el
término del contrato.” (Lo destacado es nuestro) (Cfr. fojas 33-34 del
expediente judicial).

Para este Despacho, y en concordancia con lo expuesto por el demandante y por
la Sala Tercera en la resolucion que accede a la suspension provisional del acto acusado,
resulta palpable la violacién a la norma ante!sl referida, puesto que haber aprobado una
prérroga para un contrato que aun le faltan mas de cinco (5) afios para su culminacion,

excede los lineamientos del articulo 96 del Tekto Unico de la Ley 22 de 2006, ya que

como se ha dicho y estimamos pertinente reiterar, la prérroga debi6é haberse



solicitado un (1) afio antes del vencimiento del referido contrato, o bien haber

convocado a otra licitacién publica, o cualquier de las otras formas de contratacion
permitidas a los Municipios, tal como ya hemos visto en parrafos precedentes.

Respecto a la violacién alegada al articulo 21 del Texto Unico de la Ley 22 de
2006, el cual trata lo concerniente al principio de transparencia, este Despacho considera
que si bien el acto acusado no comprende una contratacion publica propiamente tal,
sino una prorroga a una concesion ya otorgada, es decir, una adenda al contrato original,
de igual forma se hacia necesario e imperante cumplir con todos los principios
contemplados en la ley de contrataciones publicas, incluyendo el de transparencia.

Para esta Procuradurfa, el actuar del Concejo de Municipal de San Miguelito
plasmado en el acto acusado quebranta no solo el principio de transparencia sino
también el de publicidad, mediante los cuales se busca ademés de fortalecer la
comunicaciéon existente entre gobernantes Yy gobernados, permitir Ia fiscalizacion
ciudadana de los actos publicos.

Como corolario a lo expuesto y a manera de docencia, nos permitimos reproducir
el contenido de los articulos 24 y 25 la Ley 6 de 22 de enero de 2002, cuyos textos dicen:

“Articulo 24. Las institucicnes del Estado en el ambito
nacional y local, tendran la obligacion de permitir la participacion de
los ciudadanos en todos los actos de la administracion publica que
puedan afectar los intereses y derechos de grupos de ciudadanos,
mediante las modalidades de participacion ciudadana que al efecto
establece la presente Ley. Estos actos son, entre otros, los relativos
a la construccion de infraestructuras, tasas de valorizacidn, zonificacion y
fijacion de tarifas y tasas por servicios.”

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

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

2. Audiencia pUblica. Similar a la consulta publica, excepto que el
acto de recibir sugerencias, opiniones o propuestas se realiza en forma

personal ante la autoridad que corresponda, de acuerdo con el tema de
que se trate. :



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

4, Participacion directa en instancias institucionales. Actuacién de
ciudadanos o representantes de organizaciones sociales en las instituciones
plblicas de consulta o toma de decisiones especificas.

Paragrafo: Las instituciones de la administracion publica estan
obligadas a publicar, antes de la celebracién de cualesquiera de los actos
administrativos sujetos a participacién ciudadana, la modalidad de
participacion ciudadana que adoptard en cumplimiento del presente
articulo.” (El resaltado es nuestro). :

Bajo la premisa anterior, es claro que toda actuacion de la autoridad local, que
implica intereses y derechos de los ciudadanos, en este caso respecto a la
salubridad y aseo de su municipio, debe cumplir con los presupuestos juridicos
dispuestos en las normas referidas en las lineas que anteceden, lo que no ha ocurrido en
esta causa.

Al respecto, resulta importante resaltar la teorfa sobre la eficacia y validez de los
actos administrativos, segin anota el jurista Jaime Orlando Santofimio: “£/ fendmeno de la
validez es el resultado de la perfecta adecuacion sumision y cumplimiento de la elaboracion
y expedicion del acto administrativo, a Jos requisitos y exigencias consagradas en las normas
superiores. En otras palabras, se predica que un acto administrativo es vélido desde el
mismo momento en gue éste se adecua perfectamente al molde de las exigencias abstractas

del ordenamiento juridico y del derecho.” (SANTOFIMIO, Jaime Orlando. Acto

Administrativo - Procedimiento, eficacia y validez, 2da. edit. Universidad Externado de

Colombia, 1994. pag. 233).

Llegados a este punto, es pertinente acotar, que la validez juridica de todo acto
administrativo supone la concurrencia de las condiciones requeridas por el ordenamiento
juridico, de alli que, si en este caso el Concejo Municipal de San Miguelito no ha
cumplido con el procedimiento y las normas de transparencia referidas, se materializa la
nulidad del acto demandado, y en tal sentido, la actuacion municipal se ha emitido al

margen del Derecho.



Finalmente, en cuanto a la violacion del articulo 3 de la Ley 51 de 2010, el cual trata
sobre el servicio de recoleccidn de residuos solidos, consideramos que no se configura la
violacién a dicha disposicién con la emisién del acto acusado, puesto que el mismo no es
de aplicacién al presente caso. Como hemos Visto, el acto cuya legalidad se cuestiona trata
en lo medular sobre la prérroga a un contrato de _concesién; y no sobre el servicio de
recoleccién propiamente tal, por lo que la norma citada por el demandante y analizada en
este parrafo no guarda relacion con el objeto de la discusion.

En conclusion, este Despacho considera que las vulneraciones a los articulos 22 y
96 del Texto Unico de la Ley 22 de 2006, conlleva que Ia totalidad del acto impugnado
devenga en ilegal, por lo que asi lo solicitamos al Tribunal.

En atencion a las consideraciones antes expuestas, se estima que los cargos de
infraccion que aduce el recurrente respecto a los articulos antes analizados configuran la
nulidad del acto; por consiguiente, esta Procuraduria solicita respetuosamente a los
Honorables Magistrados se sirvan declarar que ES ILEGAL el Acuerdo 156 de 19 de

noviembre de 2019, emitido por el Concejo Municipal de San Miguelito.

((P:zgoa;erto onzalez Montenegro

Procurador de la Administracion

Del Seiior Magistrado Presidente,

Marig/ Lilia Urriola de Ardila
Secretaria General, Encargada

Expediente 367872020



