Panama, 31 de octubre de 2022.
Nota C-191-22

Licenciado

Carlos B. Ordoiiez O.

Director General, Encargado

Autoridad del Transito y Transporte Terrestre
Ciudad.

Ref.: Viabilidad juridica de que la Junta Directiva pueda sesionar, vilidamente,
previa constitucion del quorum reglamentario, sin la participacion de los
representantes del sector transporte.

Sefior Director General, Encargado:

Me dirijo a usted en ocasion a dar respuesta a su Nota N.° 1730-DG-ATTT de 19 de octubre de 2022,
presentada en este Despacho el 21 del mismo mes y afio, mediante la cual consulta a esta Procuraduria
si: “hay algin impedimento para que la citada Junta Directiva de la Autoridad del Transito y
Transporte Terrestre sesione sin los tres representantes de CANATRA...”; lo anterior, habida cuenta
que mediante fallo de 18 de abril de 2022, proferido por el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, se
declard inconstitucional la frase “Cdmara Nacional de Transporte™, contenida en el texto vigente del
articulo 7. numeral 7 de la Ley N°34 de 28 de julio de 1999 y en los articulos 8 y 11 del mismo cuerpo
normativo.

Sobre la interrogante planteada este Despacho opina que, la Junta Directiva de la Autoridad del
Transito y Transporte Terrestre podria sesionar validamente, previa verificacion del quorum
reglamentario, aun cuando no se hubieran adoptado las reformas legales necesarias para instrumentar
lo ordenado por el fallo de 18 de abril de 2022, proferido por el Pleno de la Corte Suprema de Justicia;
siempre que los puntos a tratar no impliquen decidir en materia de transporte pablico terrestre.

En este caso, las autoridades gubernamentales competentes tendrian el deber legal de permitir la
participacion ciudadana, en conformidad con lo dispuesto por el articulo 24 y el numeral 4 del articulo
25 de la Ley de Transparencia en la Gestion Publica; siendo recomendable que las modificaciones
legislativas necesarias para dar cumplimiento a la mencionada resolucion judicial, sean adoptadas
previamente.

Es importante en primera instancia indicarle que, la respuesta brindada a través de la presente
consulta, no constituye un pronunciamiento de fondo, o un criterio juridico concluyente que
determine una posicion vinculante en cuanto al tema consultado; no obstante y de forma objetiva, nos
permitimos contestarle en los siguientes términos:
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I. Antecedentes.

Mediante sentencia de 18 de abril de 2022, proferida por el Pleno de la Corte Suprema de Justicia',
se declard inconstitucional la frase “Cdmara Nacional de Transporte”, contenida en el texto vigente
del articulo 7, numeral 7 de la Ley N°34 de 28 de julio de 1999, como quedo modificado por el
articulo 21 de la Ley N°42 de 22 de octubre de 2007 y en los articulos 8 y 11 de ese mismo cuerpo
normativo. Dichas normas legales, disponen lo siguiente:

“Articulo 7. La Junta Directiva de la Autoridad estara integrada de la
siguiente manera:

fiss)
7. Tres representantes de la Cimara Nacional del Transporte.
(...).” (Resaltado del Despacho)

“Articulo 8. Los representantes de la Cimara Nacional de Transporte
y de la Cimara Nacional de Transporte de Carga, lo mismo que sus
respectivos suplentes, seran nombrados por el Organo Ejecutivo, de
némina presentada por las organizaciones correspondientes.  Su
nombramiento serd para un periodo tnico de dos afos.”

“Articulo 11. La Camara Nacional de Transporte y la Camara Nacional
de Carga, podrén solicitar al Organo Ejecutivo la remocion de sus
respectivos representantes, cuando sustenten que sus actuaciones pugnan
con los intereses de la Autoridad o de la respectiva organizacion.”

Habida cuenta que la aludida sentencia declara la inconstitucionalidad de la frase “Cémara Nacional
de Transporte”, contenida en los articulos citados; mas no establece como ha de conformarse la
representacion del sector transporte ante la Junta Directiva de la Autoridad del Transito y Transporte
Terrestre, resulta necesario determinar los efectos juridicos que produce la declaratoria de
inconstitucionalidad de dichas normas legales y, en base a ello, determinar si dicho drgano de
deliberacion y decision, puede continuar sesionando con los tres representantes de CANATRA, o si
se precisa una modificacion legislativa que instrumente juridicamente, en cumplimiento del
mencionado fallo de 18 de abril de 2022, como ha de materializarse la participacion de los
transportistas en dicho ente colegiado.

II. Consideraciones y argumentos juridicos de esta Procuraduria.

Mediante sentencia de 18 de abril de 2022, proferida por el Pleno de la Corte Suprema de Justicia® ,
se declaré inconstitucional la frase “Cdmara Nacional de Transporte”, contenida en el texto del
articulo 7, numeral 7 de la Ley N°34 de 28 de julio de 1999, como quedd modificado por el articulo
21 de la Ley N°42 de 22 de octubre de 2007; y los articulos 8 y11 de la misma excerta legal, por
considerarse que dichas normas legales infringen los articulos 17, 19, 39 y 163, numeral | de la

| Sentencia de 18 de abril de 2022, dictada dentro de la ACCION DE INCONSTITUCIONALIDAD promovida
por la firma forense MDL MUNOZ & DE LEON ABOGADOS, para que se declare inconstitucional la frase
“Camara Nacional de Transporte”, contenida en el articulo 7, numeral 7 de la Ley 34 de 28 de julio de 1999,
modificado por el articulo 21 de la Ley N°42 de 22 de octubre de 2007 y en los articulo 8 y 11 de la Ley N34
de 28 de julio de 1999 “Por la cual se crea la Autoridad del Transito y Transporte Terrestre, se modifica la Ley
N°14 de 1993 y se dictan otras disposiciones™.

* Ibidem.
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Constitucion Politica, e igualmente los articulos 22.1 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos, asi como los articulos 16.1 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos y 20 de
la Declaracion Universal de Derechos Humanos. Las normas juridicas mencionadas, sefialan lo
siguiente:

“Articulo 17. Las autoridades de la Reptblica estan constituidas para
proteger en su vida, honra y bienes a los nacionales dondequiera que se
encuentren y a los extranjeros que estén bajo su jurisdiccion; asegurar la
efectividad de los derechos y deberes individuales y sociales, y cumplir
y hacer cumplir la Constitucion y la Ley.

Los derechos y garantias que consagra esta Constitucion, deben
considerarse como minimos y no excluyentes de otros que incidan sobre
los derechos fundamentales y la dignidad de la persona.” (Resaltado del
Despacho)

“Articulo 19. No habri fueros o privilegios ni discriminacién por razon
de raza, nacimiento, discapacidad, clase social, sexo, religion o ideas
politicas.” (Resaltado del Despacho)

“Articulo 39. Es permitido formar compafiias, asociaciones y
fundaciones que no sean contrarias a la moral o al orden legal, las cuales
pueden obtener su reconocimiento como personas juridicas.

No se otorgara reconocimiento a las asociaciones inspiradas en ideas o
teorias basadas en la pretendida superioridad de una raza o de un grupo
étnico o que justifiquen o promuevan la discriminacion racial.

La capacidad, el reconocimiento y el régimen de las sociedades y demés
personas juridicas se determinardn por la Ley panamefia.” (Resaltado del
Despacho)

“Articulo 163. Es prohibido a la Asamblea Nacional:

1. Expedir leyes que contrarien la letra o el espiritu de esta
Constitucion,

(...)." (Resaltado del Despacho)

“Articulo 22.
1. Toda persona tiene derecho a asociarse libremente con otras,
incluso el derecho a fundar sindicatos y afiliarse a ellos para la

proteccion de sus intereses.
(...).” (Resaltado del Despacho)

“Articulo 16. Libertad de Asociacion.

1. Todas las personas tienen derecho a asociarse libremente con
fines ideologicos, religiosos, politicos, economicos, laborales,
sociales, culturales, deportivos o de cualquiera otra indole.

(...).” (Resaltado del Despacho)

“Articulo 20.
1. Toda persona tiene derecho a la libertad de reunion y de
asociacion pacificas.
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(...).” (Resaltado del Despacho)

En lo que conciemne al alcance de las infracciones a las normas sefialadas, la mencionada sentencia
de 18 de abril de 2022, expresa lo siguiente:

“(.0)

En este contexto, se observa que todos aquellos gremios de transportistas
que no forman parte de la Cimara Nacional de Transporte no se
encuentran representados ante dicha entidad.

Lo anterior permite determinar que en efecto, al limitar la representacion
de los transportistas a la Cimara Nacional de Transporte, se origina
una exclusion de todos los demas gremios que no se encuentren afiliados a
aquella, es decir, una distincion entre personas juridicas que se
encuentran en condiciones de igualdad, sin que medie justificacion
objetiva y razonable, de la cual se observe que existe una motivacion
legitima para limitar la participacion de otros gremios del sector transporte.

(o)

Notese que nos encontramos ante una discriminacion de iure, es decir,
que es permitida por el ordenamiento juridico, lo que genera ademas de
una distincion, una restriceion para todos los gremios de transportistas que
no estén afiliados a dicha organizacion, al no permitirles participar ante
la Junta Directiva de la ATTT.

De otro modo, advierte este Pleno, que la frase demandada, también origina
otra infraccién, como es, al derecho de asociacion, contemplado en el
articulo 39 del Estatuto Fundamental, asi como en los articulos 22.1 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos que dice: “Toda
persona tiene derecho a asociarse libremente con otras, incluso a fundar
sindicatos ya (sic) afiliarse a ellos para la proteccion de sus intereses™, y en
el articulo 16.1 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos,
que expresa: Todas las personas tienen derecho a asociarse libremente con
fines ideologicos, religiosos, politicos, econémicos, laborales, sociales,
culturales, deportivos o de cualquier otra indole™.

La vulneracion se origina puesto que aquellos gremios de transportistas
asociados, que tengan interés en participar e intervenir como
representantes de dicho sector o ser representados ante la Junta
Directiva de la ATTT, en la toma decisiones respeto al transporte
pliblico terrestre, deberan afiliarse o formar parte de la Camara Nacional
de Transporte, lo que resulta una limitacion a la libertad de asociacion,
al no poder agremiarse a una organizacion distinta de transportistas
que igualmente tenga representatividad ante dicha Junta Directiva,
toda vez que se ven obligados a ser parte de la Cimara Nacional del
Transporte para tales efectos.

El Derecho a la libertad de asociacion también implica segin la
Declaracion Universal de Derechos Humanos en el articulo 20, que “Nadie
podra ser obligado a pertenecer a una asociacion”, si bien es cierto el
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ordenamiento juridico no lo establece de forma expresa, si existe interés en
tener representacion como gremio transportista ante la Junta Directiva en
mencién, no hay otra opcion que afiliarse a la Camara Nacional de
Transporte.

Asi las cosas, queda claro para esta Superioridad que al fijarse en la Ley
un privilegio para la Cimara Nacional de Transporte, siendo la
organizacion transportista que tiene representatividad y participacion ante
la Junta Directiva de la ATTT, excluyendo asi a los otros gremios de este
sector, se ha desconocido la efectividad de los derechos de las otras
asociaciones que no forman parte de la referida Cimara Nacional de
Transporte, lo que es lesivo a lo dispuesto en el articulo 17 de la Norma
Suprema.

Coincidimos ademés, con lo expuesto por el Procurador de la
Administracion en que, igualmente, al contemplarse la frase demandada en
los articulos 7, numeral 7 de la Ley 34 de 28 de julio de 1999, modificado
pro el articulo 21 de la ley N°42 de 22 de octubre de 2007 y en los articulos
8y 11 delaLey 34 de 28 de julio de 1999, la Asamblea Nacional incurrié
en la prohibicion fijada en el articulo 163, numeral 1, al expedir una
norma que contraviene la norma superior, tal como hemos
corroborado y debidamente explicado.

Luego entonces, ha quedado demostrado que la frase acusada (Cimara
Nacional de Transporte) contenida en los articulos 7, numeral 7 de la
Ley 34 de 28 de julio de 1999, modificado por el articulo 21 de la Ley
N°42 de 22 de octubre de 2007 y en los articulos 8 y 11 de la Ley 34 de
28 de julio de 1999, infringe los articulos 17, 19, 39 y 163, numeral 1 de
la Constitucion Politica, e igualmente, los articulos 22.1 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, 16.1 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos y 20 de la Declaracion Universal de
Derechos Humanos, por consiguiente, procede declarar que es
inconstitucional.

P

Como es posible apreciar, la citada sentencia del Pleno de la Corte Suprema de Justicia, de 18 de abril
de 2022. declara inconstitucional la frase “Cdmara Nacional del Transporte” (CANATRA),
contenida en articulo 7, numeral 7 de la Ley N°34 de 28 de julio de 1999, como quedd modificado
por el articulo 21 de la Ley N°42 de 22 de octubre de 2007; y los articulos 8 y11 de la misma excerta
legal; por establecer una discriminacion de iure, es decir, permitida por disposiciones legales que
han sido dictadas por el legislador, las cuales ofrecen un trato diferenciado entre las organizaciones
de transportistas, pertenecientes ala CANATRA y las no afiliadas a ella. Ello, cabe anotar, les coloca
en una posicion de desventaja que a su vez, les impide ejercer efectivamente su derecho a participar
o ser representadas ante la Junta Directiva de la Autoridad del Transito y Transporte Terrestre, y
limitandose asi su derecho a la libertad de asociacion, al no poder agremiarse a una organizacion
distinta de transportistas que igualmente tenga representatividad ante dicho ente colegiado.

Ademas, al tratarse de una discriminacion de iure, es claro que la misma tiene su origen en un acto
normativo emanado de la Asamblea Nacional, en ejercicio de la potestad legislativa.
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Abordadas las consideraciones anteriores, es pertinente referirnos a los efectos de la declaratoria de
inconstitucionalidad, lo que nos permitira determinar si la Junta Directiva de la Autoridad del
Transito y Transporte Terrestre podria sesionar sin los tres representantes de CANATRA o, si se
precisa una previa reforma legal, que instrumente la conformacion de la representacion del sector
transporte ante dicho ente deliberativo. Sobre lo indicado, en sentencia de 31 de enero de 19943,
proferida por la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo, dicho alto tribunal de justicia sefialo:

“De lo expuesto debe concluirse: que las leyes declaradas
inconstitucionales no tienen ultractividad y por tanto, no pueden ser
aplicadas, después de su declaratoria de inconstitucionalidad, para
regular los hechos cuyos efectos ahora se determinan, aunque estuviesen
vigentes en el momento en que esos hechos se produjeron; y que el
fenomeno de la reviviscencia o recuperacion de vigencia de una ley se
produce cuando una ley es derogada por otra ley que posteriormente es
declarada inconstitucional.” (Resaltado del Despacho)

También en sentencia de 20 de marzo de 2002*, la Sala Tercera preciso lo siguiente:

“La Corte Suprema de Justicia en Pleno, y a través de la Sala Tercera, se
ha referido en nimero plural de ocasiones a los efectos que plantea la
declaratoria de inconstitucionalidad de una norma legal o reglamentaria,
reiterando que dicho pronunciamiento elimina la norma en cuestion, del
ordenamiento juridico. Se dice, que la norma inconstitucional es nula y
no puede ser aplicada por el juez, aunque estuviese vigente al
momento en que se produjo el hecho cuyos efectos se determinan,
porque contrario a lo que ocurre en los casos de derogatoria de leyes,
la norma declarada inconstitucional carece de ultra-actividad por ser
nula con efectos generales” (ver sentencia de 8 de junio de 1992, 7 de
junio de 1995y 19 de diciembre de 2000, entre otras).

En consonancia con lo anterior, el Tribunal se ve precisado a reconocer,
que la norma reglamentaria utilizada por el fisco, para declarar el alcance
adicional contra la empresa CODAISA, no puede ser aplicado al negocio,
ni puede erigirse como un fundamento que validamente sostenga la
decision tributaria. Por ello, resta considerar si la exigencia de pago al
contribuyente, encuentra apoyo en algin otro fundamento legal, que
evidencie la conformidad de la actuacién impugnada, con el principio de
legalidad tributaria.” (Resaltado del Despacho)

Como se advierte, la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, en Pleno y a través de la Sala
Tercera de lo Contencioso Administrativo ha sido consistente en el sentido que las normas legales
declaradas inconstitucionales no tienen ultractividad y por tanto, no pueden ser aplicadas,
después de su declaratoria de inconstitucionalidad.

* Sentencia de 31 de enero de 1994, dictada dentro de la ACCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE
NULIDAD, interpuesta por la Licenciada XIOMARA RIOS DE VALLARINO en representacion de
ALCIBIADES GONZALEZ, para que se declare nula, por ilegal, la Resolucion 101-30-28 de 26 de septiembre
de 1991, expedida por el CONSEJO MUNICIPAL DE COLON.

4 Sentencia de 20 de marzo de 2002, proferida dentro de la DEMANDA CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA
DE PLENA JURISDICCION, interpuesta por el Licenciado VICTOR MANUEL GARCIA, en representacion
de la CORPORACION PARA EL DESARROLLO AGROINDUSTRIAL, S.A. (CODAISA), para que se
declare nula por ilegal la Resolucién N°213-886 de 5 de mayo de 1998, dictada por la ADMINISTRACION
REGIONAL DE INGRESOS DE LA PROVINCIA DE PANAMA.
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Es por ello que, a partir del 18 de abril de 2022, fecha en que fue proferida la sentencia que declara
la inconstitucionalidad de la frase “Camara Nacional de Transporte™, contenida en el numeral 7 del
articulo 7 de la Ley N°34 de 28 de julio de 1999, modificado por el articulo 21 de la Ley N°42 de 22
de octubre de 2007, e igualmente de los articulos 8 y 11 de la misma excerta legal, dichas normas no
podrian ser aplicadas para sustentar juridicamente la participacion de los representantes de
CANATRA en las sesiones de la Junta Directiva de la Autoridad del Transito y Transporte Terrestre.

Sin embargo, a juicio de este Despacho, dicho ente colegiado podria sesionar validamente, atin en
ausencia de representantes gremiales del sector transporte, siempre que las tematicas a tratar
versen sobre materias ajenas a sus intereses y derechos, toda vez que de conformidad con el
articulo 24 y el numeral 4 del articulo 25 de la Ley 6 de 22 de enero de 2002, sobre transparencia en
la gestion publica, en este caso, las instituciones del Estado estén obligadas a permitir la participacion
ciudadana a través de los representantes de organizaciones sociales en el organismo institucional
encargado de toma de decisiones; y, ademis, se hubiere constituido y verificado el quorum
reglamentario, de acuerdo con lo previsto en el articulo 17 del Reglamento Interno de la Junta
Directiva de la Autoridad de Transito y Transporte Terrestre, modificado por la Resolucion JD N°05
de 21 de abril de 2010, conforme al cual “El quérum de la Junta Directiva la constituird la presencia
de por lo menos nueve (9) de sus miembros, los cuales deben estar debidamente acreditados para
poder actuar”.

El articulo 24 y el numeral 4 del articulo 25 de la Ley 6 de 2002, sobre transparencia en la gestion
publica, disponen lo siguiente:

“Articulo 24. Las instituciones del Estado en el ambito nacional y local,
tendran la obligacion de permitir la participacion de los ciudadanos en
todos los actos de la administracion piblica 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 construccion de infraestructuras, tasas
de valorizacion, zonificacion y fijacion de tarifas y tasas por servicios.”
(Resaltado de Despacho)

“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:

(-..)

4. Participacion directa en instancias institucionales. Actuacion de
ciudadanos o representantes de organizaciones sociales en las
instituciones piiblicas de consulta o toma de decisiones especificas.

Paragrafo: Las instituciones de la administracion publica estan obligadas
a publicar; antes de la celebracion de cualesquiera de los actos
administrativos sujetos a participacion ciudadana, la modalidad de
participacion ciudadana que adoptara en cumplimiento del presente
articulo.” (Resaltado de Despacho)

Tal y como hemos mencionado en parrafos anteriores, de acuerdo con la normativa citada, siempre
que las tematicas a tratar en las sesiones de la Junta Directiva de la ATTT versen sobre materias
relacionadas con el transporte terrestre, las autoridades gubernamentales competentes tendrian el
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deber legal de permitir, sin distincion, la participacion de la representacion de las organizaciones
gremiales del sector transporte, para la adopcion de decisiones especificas que afecten sus intereses o
derechos, tratando en todo momento que esta se de en términos de paridad, respecto a su contraparte,
es decir, la representacion de los usuarios del servicio.

Dentro de este marco referencial y, en atencion a lo previsto en el acapite “b”, numeral 1, del articulo
165 constitucional, en concordancia con el numeral | del articulo 7 de la Ley N°34 de 1999, como
quedo modificado por el articulo 21 de la Ley N°42 de 2007, el Ministro de Gobiemo y Justicia, en
su calidad de Presidente de la Junta Directiva de la ATTT, podria promover la iniciativa legislativa
correspondiente (en el menor tiempo posible), ante la Comision de Comunicacion y Transporte de la
Asamblea Nacional, por ser esa la instancia competente para “presentar proyectos de ley y darles
primer debate, asi como para estudiar debatir, votar y dictaminar sobre los que presenien ellas
mismasy otras autoridades competentes ", en materia de transporte publico terrestre y las profesiones
o actividades vinculadas a la prestacion de este servicio publico, de conformidad con el articulo 47 y
los numerales 3, 4 y 5 del articulo 60 del Texto Unico de la Ley 49 de 4 de diciembre de 1984, que
dicta el Reglamento Organico del Régimen Interno de la Asamblea Nacional.

De alli que, en la opinion de este Despacho, la Junta Directiva de la Autoridad del Transito y
Transporte Terrestre podria sesionar validamente, previa verificacion del quorum reglamentario, aun
cuando no se hubieran adoptado las reformas legales necesarias para instrumentar lo ordenado por el
fallo de 18 de abril de 2022, proferido por el Pleno de la Corte Suprema de Justicia; siempre que los
puntos a tratar en el correspondiente orden del dia, no impliquen la adopcion de decisiones respeto al
transporte publico terrestre; puesto que, de ser este el caso, las autoridades gubernamentales
competentes tendrian el deber legal de permitir la participacion ciudadana, en conformidad con lo
dispuesto por el articulo 24 y el numeral 4 del articulo 25 de la Ley de Transparencia en la Gestion
Publica; siendo recomendable que las modificaciones legislativas necesarias para dar cumplimiento
a la mencionada resolucion judicial, sean adoptadas previamente.

Esperamos de esta manera haberle ofrecido una respuesta objetiva sobre sus interrogantes, en base a
lo que sefiala el ordenamiento positivo respecto al tema objeto de su consulta, reiterandole igualmente
que la misma no reviste caracter vinculante.

Atentamente,

@be GOM

Procurador de la Administracion.
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