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~ Sefior
José Blandén Figueroa
Alcalde Municipal de Panama
E. S. D.
Sefior Alcalde:

Panama4, 23 de septiembre de 2016

Hago referencia a su Nota N°5726/DS/2016, mediante la cual nos manifiesta sus
inquietudes con respecto a los efectos del Fallo del 18 de agosto de 2016 proferido por la
Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia mediante la cual se declaré nulo por ilegal las
Resoluciones N°DIEORA IAM-073 de 24 de junio de 2011 y N°'DIEORA-IA-218-2009,
ambas dictadas por la antigua Autoridad del Ambiente, toda vez que las mismas guardan
relacién con el proyecto Scala, el cual actualmente mantiene trémites pendientes de ser
aprobados por la Direccién de Obras y Construcciones del Municipio de Panama.

En este sentido nos formulan las siguientes interrogantes:

1. ¢(Requerird de la presentacién del estudio de impacto ambiental la aprobacion
final de las hojas de electricidad del Proyecto Scala, considerando que lo
presentado originalmente con la solicitud del permiso de construccion, fue
anulado por la Corte Suprema de Justicia? ‘

2. (Deberia la Alcaldia de Panama, por conducto de la Direccién de Obras y
Construcciones, otorgar la aprobacién final de las hojas de electricidad del
Proyecto Scala, a sabiendas de que la mencionada edificacién no cuenta con
estudio de impacto ambiental, porque el presentado inicialmente fue declarado
nulo por la Corte Suprema de Justicia? !

3. ;Podria la Alcaldia de Panamé, por conducto de la Direcciéon de Obras y
Construcciones, otorgar el permiso de ocupacién del Proyecto Scala, a sabiendas
de que la mencionada edificacién no cuenta con estudio de impacto ambiental,
porque el presentado inicialmente fue declarado nulo, por ilegal, por la Corte
Suprema de Justicia, mediante Sentencia de 18 de agosto ‘de 20167

En cuanto al objeto de sus preguntas, me permito observarle que las mismas guardan
relacién con los alcances y efectos de una sentencia de nulidad emitida por la Sala Tercgra
de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de Justicia, en la cual declar6 nulo
por ilegal las Resoluciones N'DIEORA JAM-073 de 24 de junio de 2011y N°DIEORA-IA-
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218-2009, ambas dictadas por la Autoridad Nacional del Ambiente, concerniente a jn
estudio de impacto ambiental, en uso de su funcién jurisdiccional, dentro de un proceso
contencioso administrativo de nulidad, situacién que escapa del ambito de competencia de
esta institucién de conformidad con lo previsto por el articulo 2 de la Ley 38 de 31 de julio
de 2000.
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No obstante, como quiera que surge la inquietud de la Alcaldia de Panama, con respectq a
los citados actos administrativos emitidos con anterioridad, del cual uno de éstos le
sobrevino una ilegalidad, con unas resoluciones que han sido anuladas mediante decisipn
judicial emitida por un tribunal competente, le corresponderd en esta etapa ejercer
mecanismos procesales ante las instancias judiciales a objeto que determinen la posible
vinculacién o no de los mismos al acto que fue declarado ilegal y que dejé sin sustento el
estudio de impacto ambiental. Frente a lo expuesto, nos permitimos esbozar algunas
consideraciones generales en torno a los efectos de la declaratoria de nulidad de los actos
administrativos, haciendo un andlisis de la doctrina y la jurisprudencia.

I. Doctrina

Antes de entrar a examinar los efectos de la declaratoria de nulidad, me permito indicar
de acuerdo con la doctrina, la nulidad es la sancién al incumplimiento de los requisitos
sefialados para la perfeccién de un acto juridico en la Ley. Para el Doctor Santofimio
Gamboa, citando a Alessandri Besa, la nulidad es “...la sancién legal establecida para|la
omisién de los requisitos y formalidades que las leyes prescriben para el valor de un a¢to
[...] 1a ley, por lo general, sanciona siempre la omisién de los requisitos que ello considera
indispensables para que un determinado acto juridico produzca todos los efectos que le son
propios...” (SANTOFIMIO, GAMBOA, Jaime Orlando. Tratado de Derecho
Administrativo, Tomo II, 4ta. ed., Bogota-Colombia, 2003, p. 327.)

De lo expuesto, se colige que la nulidad de los actos administrativos se ha caracterizado por
la privacién de los efectos juridicos del acto. En consecuencia, supone una sancion
producto de la falta de cumplimiento de los requisitos esenciales para la realizacién de un
acto y una consecuencia indiscutible del ordenamiento juridico.

II. Jurisprudencia

Por otra parte, la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de
Justicia, ha sefialado en reiteradas ocasiones, que la demanda contenciosa de nulidad jva
dirigida a aquellos actos con efectos generales, de caracter impersonal y objetivo, buscando
el restablecimiento del orden publico quebrantado. (V. Sentencias de 12 de enero de 2002,
17 de enero de 1991.R.J. enero de 1991, pag.75-76 y julio de 1991, p4g.66-67)

En cuanto a los efectos de la declaratoria de nulidad de actos administrativos, decretada
dentro de los procesos contenciosos de nulidad, me permito destacar algunos fallos que han
tratado la materia, cuya parte medular, me permito citar:

Sentencia de 14 de junio de 1995:
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Sentencia de 23 de marzo de 1999 |
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«_la simple declaratoria de nulidad, es decir, las que se decretan
dentro de las demandas Contencioso de Nulidad como accién popular,
producen efectos ex nunc, hacia el futuro, mas no ex tunc, hacia el
pasado, por lo que sus consecuencias no se retrotraen al periodo o
tiempo anterior a la publicacién de la declaratoria de nulicTad. L

“Sin embargo, las sentencias que declaran la nulidad de un acto

administrativo tienen efectos hacia el futuro y no hacia el pasado, y
como las Resoluciones No.31 y 31-1 de 20 de abril de 1995 fueron
proferidas, fundamentdndose en el Resuelto No. 397 de 1997
modificado por el Resuelto No. 153 de 1994, con anterioridad a la
sentencia de 7 de mayo de 1998, entonces las situaciones juridicas
surgidas durante la eficacia del acto declarado ilegal, 1+0 pueden ser
invalidadas por la declaratoria de nulidad.” |

Sentencia de 13 de mayo de 1999 | ‘

“...y los tramites que la autoridad demandada siguié para otorgarla
fundamentandose en el Resuelto No. 397 de 1993, fueron legales hasta
tanto no fue declarada su ilegalidad por esta Corporacién y los efectos
que produjo en el pasado al crear derechos subjetivos a favor de
personas naturales o juridicas, como lo es el caso de la Resolucién No.
31-1 fr 2995, no pueden ser revocados, sino que mantienebp su validez y
subsisten en el tiempo.” 1

Sentencia de 30 de julio de 2001 ‘

Tal como ha quedado expuesto en los fallos ut supra citados,
Contencioso Administrativo, de la Corte Suprema de Justicia, ha indicado que los efectos
de la declaratoria de nulidad en las demandas contenciosas adminis })
exclusivamente a futuro (ex nunc), mas no hacia el pasado (ex tunc), razén por la cual
resultados de los mismos sélo surten efectos respecto de los actos realizados posterior ajla

“. la Sala Tercera debe recordar que en las acciones de nulidad, sélo
procede la declaratoria de ilegalidad de actos de cardcter general, con
efectos hacia el futuro, y no el restablecimiento de derechos subjetivos,
tal y como este Tribunal ha reiterado en diversas ocasiones, al explicar
los efectos de la declaratoria de nulidad de un acto adnﬁni§trativo.”

publicaci6n en gaceta oficial de la declaratoria de nulidad.

Asimismo, en la doctrina se ha sefialado que lo que se busca con e
proteccién del ordenamiento juridico y las situaciones individuales
acto que ha sido declarado nulo, destacdndose que los efectos de la |
ser hacia el futuro, esto es, a partir del momento en que la providen
firme. (V. Ibidem p.328)

la Sala Tercera de
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Del examen jurisprudencial y doctrinal, se colige que lo que busca la demanda de nulidad

|
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es restablecer el orden legal vulnerado y sus efectos se producen hacia el futuro.

Por tiltimo, esta Procuraduria debe sefialar en cuanto a los actos que se hubieren promovido

con |antelacién a los efectos de la nulidad, por parte de la Direccién de Obras| y

Construcciones del Municipio de Panamé, que los mismos se presumen legales, mientras
sus efectos no sean suspendidos, no se declaren contrarios a la Constitucién y la Ley por los
tribunales competentes de conformidad con el articulo 15 del Cédigo Civil,

condordancia con el articulo 46 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000.

Sobre el tema de “presuncién de legitimidad del acto”, la Sala Terc{ara de la Corte Suprema
de Justicia, en fallo de 30 de diciembre de 2009, sefialé en su parte medular lo siguiente:

[13

Es util rememorar que este despacho jurisdiccional reconoce el
principio de presuncién de legitimidad del acto administrativo
(HOYOS, Arturo. La Interpretacién Constitucional. Editorial
Temis, S. A. Santa Fe de Bogoté4, Colombia. 1993, paginas 24-25) y
se ha confirmado en jurisprudencia reiterada, constante y uniforme;
como por ejemplo en resoluciones fechadas de 31 de julio de 2002,
17 de febrero de 2006 y 2 de agosto de 2007, todas bajo la ponencia
del Magistrado Winston Spadafora. Este principio tiene una
especial trascendencia tanto para la vida tedrica como en el manejo
préctico del Gobierno ya que es una presuncién que le da seguridad
juridica tanto al Estado en si (en su esencia y razén de ser) como
para en si, al darle estabilidad a todos los administrados y a los
propios miembros de la Administracién Piblica.

Hay que precisar que en la doctrina como en los diversos foros
relativos a Derecho Administrativo, se denomina principio de
presuncién de legalidad a la conviccion fundada en la Constitucion
y en la Ley, en virtud de la cual se estima o asume que un acto
emanado de quien ostenta la calidad de funcionario publico y
dictado en ejercicio de sus funciones, fue expedido con arreglo al
orden juridico, es decir, cumpliendo las condiciones formales y
sustanciales necesarias para que dicho acto sea vélido y pueda,
entonces, llegar a ser eficaz.

Para SANCHEZ TORRES, distinguido autor colombiano, la
presuncién de legalidad significa que, una vez emitidos los actos
administrativos se considera que estdn ajustados a derecho, esto es,
a las normas juridicas que le son de obligatoria observancia y
cumplimiento. Sostiene que el fundamento de esta presuncién se
encuentra en la celeridad y seguridad que debe reinar en la actividad
administrativa, puesto que la legitimidad del acto administrativo no
necesita ser declarada previamente por los tribunales, pues, se
entorpeceria la actuacién misma, que debe realizarse en interés
publico (SANCHEZ TORRES, Carlos Ariel. Teoria General del

cn
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Acto Administrativo. Biblioteca Juridica 'Diké. Medellin,
Colombia.1995, pagina 5). ‘

En tanto que, RODRIGUEZ SANTOS opina que la presuncién de
legalidad significa que los actos administrativos deben ser
obedecidos, tanto por las autoridades como por los particulares,
desde el momento en que comienza su vigencia y mientras no hayan
sido anulados o suspendidos por la jurisdiccién en (sic) lo
contencioso administrativo. Quiere decir lo anterior que, el acto
administrativo puede ser expedido de forma viciada por alguna de
las causales de nulidad pero se presume legal y conserva su
vigencia hasta que no sea declarado nulo por la jurisdiccién
contencioso administrativa (RODRIGUEZ SANTpS, Carlos
Manuel. Manual de Derecho Administrativo. Ediciones Libreria del
Profesional. Santa Fe de Bogota, Colombia. 1996, pagina 53).
Ante la ausencia evidente de caudal probatorio y por ende,
comprobada la falta de necesidad e idoneidad requerida, no le queda
‘ més a esta Corte que fallar en contra del recurrente por lo que a ello
~ se procede puesto que la resolucién impugnada goza del manto de
presuncién de legalidad y no ha habido un ataque materialmente
sustentado en evidencias incuestionables que le quiten el velo que le
reviste con su presunto caracter de licita. ;

2
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En Panam4, la jurisprudencia de la Sala Tercera también se ha referido a la presuncién|de
legalidad en diversos fallos sefialando que los actos administrativos estan revestidos de la
presuncién de legalidad, por lo que se considera que todo acto administrativo ha sido
expedido de acuerdo con el ordenamiento juridico, o sea conforme a las reglas para|su
creaci6n, tanto del punto de vista material, es decir, en relacién con su contenido, como
desde el punto de vista formal esto es, en lo concerniente a sus elementos, la competencia,
requisitos, trémites, oportunidad y demads aspectos sustantivojs y adjetivos para|la
s expedicién de cada acto administrativo, por lo tanto, le corresponde a quien pretende
desvirtuar la presuncién de legalidad de la cual goza el acto administrativo, accionar ¢on
los medios de pruebas suficientes que logren desacreditar la presunta legalidad del acto g lo
que viene a ser lo mismo, demuestre su ilegalidad.

Asimismo, la Corte Suprema de Justicia, Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo, en
Sentencia de 18 de mayo de 2001, sefialé: “...que al existir un derecho subjetivo, pues,|en
este caso fue conferido por actos propios de la administracion, el administrado adquiere|un
derecho que crea una situacién de exclusiva que podra oponer contra la Administracién en
cuanto se exceda en sus funciones. Debe pues, la administracién recurrir a la yia
jurisdiccional ordinaria a fin de anular sus propios actos que confieren esos

derechos”.
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No obstante, y como quiera que el objeto de su consulta recae sobre la legalidad de actos
administrativos, de los cuales no nos es dable emitir criterio alguno por las razones

anteriormente expuestas, le corresponderd al Municipio, como primera autorid

urbanistica del Distrito, ejercer las acciones legales que a bien tenga, ante las instancj

competentes.

Atentamente,

&Zobﬁ'o Gonzilez Monte

Yoo
Procurador de la Administrac?{én
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