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Sefior Representante:

Por medio de la presente, la Procuraduria de la Administracion, en atencién a sus facultades
y atribuciones que le establece la Ley 38 de 31 de julio de 2000, en sus articulos 3
(numerales 4) y 6 (numeral 1) de servir de asesora y consejera juridica a los servidores
publicos administrativos que consultaren su parecer respecto a determinada interpretacion
de la ley o procedimiento que se debe seguir en un caso concreto, tiene a bien dar respuesta
a su nota No. JC-J1.D.A/033-23 de fecha 26 de enero de 2023, presentada ante este
Despacho el 1 de febrero del mismo afio, a través de la cual nos consulta, respecto al
procedimiento administrativo que debe seguir el Municipio de Arraijan para otorgar
los permisos de construccién.

A su vez, también nos pregunta sobre los tramites a seguir para el otorgamiento de
cambios de uso de suelo, que consecuentemente originaron la obtencién de permisos
de construcciéon por parte de la autoridad local, y externa su preocupacion, sobre la
expansion urbana que ha venido dandose en el corregimiento y el surgimiento de nuevas
urbanizaciones, con lo que se acrecienta problemas ya preexistente de alcantarillados
colapsados, suministro y acceso a los servicios de agua potable, electricidad, prestaciones

de los servicios de salud y educacion.

En ese orden de ideas, nos abocamos a responder sus interrogantes, previamente
indicandole que los planteamientos y criterios expuestos, no constituyen ni deben
interpretarse como un pronunciamiento de fondo. Sobre este tema en particular, este
Despacho es del criterio que en los permisos de construccion que expida el alcalde del
Municipio de Arraijan, a través del ingeniero municipal, deben cumplir con los requisitos

establecidos en el Acuerdo No.49 de 30 de julio de 1996, aprobado por el concejo del
distrito.

En cuanto a los cambios de zonificacién o uso de suelo, conforme a la Ley 6 de 2006, y su
modificacion en la Ley 14 de 2015, los municipios en calidad de autoridad urbanistica
local, corresponde tramitar dichas solicitudes. En casos de no existir, una unidad
administrativa de planificacién y ordenamiento territorial, supletoriamente, el tramite se
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realizar ante el Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial, quien cumplira con los
procedimientos establecidos en la Ley 6 de 2006, y deméas normativa urbanistica, sin obviar
la opini6n de la Junta de Planificacién Municipal y los procesos de consulta ciudadana.

A fin de ofrecer una mayor informacién, pasamos a ampliar el contenido de la consulta, no
sin antes mencionar que, esti Procuraduria de la Administracion dio respuesta sobre el
particular, mediante nota C-SAM-046-22 de la que adjuntamos copia. Veamos:

I. Régimen constructivo del Municipio de Arraijan

Entre las funciones administrativas que ejerce el alcalde, los articulos 1313 y 1319 del
Codigo Administrativo, le faculta otorgar por si o por medio de empleado o persona en
quien delegue, los permisos relacionados con edificaciones o construcciones. A su vez, la
Ley 106 de 1973 “Sobre Régimen Municipal” en el articulo 17 (numeral 15), le sefiala
como una de las competencias exclusivas de los concejos municipales “Reglamentar lo
relativo a las obras de construcciones que se ejecuten en el distrito...”, que es concordante
con el articulo 1324 del sefialado cuerpo de ley. Es decir, los permisos de construccion que
otorga el alcalde, deben estar sustentados en la normativa urbana de orden nacional y local
sobre edificaciones y construcciones que aprueba, para cada distrito, su propio concejo
municipal.

En el municipio de Arraijan, rige el Acuerdo No.49 de 30 de julio de 1996 “Por el cual se
dictan disposiciones sobre construccion en el Municipio de Arraijan™’, adicionado por el
Acuerdo Municipal N° 07 de 11 de febrero de 2020 “Por el que se adiciona aprueban (sic)
nuevas disposiciones al Acuerdo Municipal N° 49 de 30 de julio de 1996, en materia de
Construccion y Demolicion en el Distrito de Arraijan’, cuyo Articulo Primero, dispone
que, cito: “Toda construccién, reformas, edificio, demoliciones, movimiento de tierras,
reparaciones, reconstrucciones o alteraciones de edificios 0 muros, ya sean piblicos o
privados que se realicen en cualquiera de los Corregimientos de este Distrito, deberan
constar de Permiso escrito del Ingeniero Municipal”. De igual manera se sefiala en el
Capitulo II, articulo quinto, que la expedicion de permisos, se sujetan a los procedimientos
establecidos en su articulado y las disposiciones vigentes sobre la materia. En ese caso,
como premisa esencial, los permisos de construccién, se basan en la normativa general
aplicable y las contenidas en los acuerdos municipales.

Siendo que el permiso de construccion, constituye un acto de la administracion, su
expedicion debe cumplir con los procedimientos y reglas determinadas en su propio
reglamento. En el Acuerdo N° 49 de 30 de julio de 1996, se sefiala que para la obtencién
del permiso final, se deberan cumplir con todas las etapas del proceso, a partir de la
presentacion del “anteproyecto”, planos y la consulta a las entidades competentes, entre
otros. Entre los requerimientos iniciales, el articulo 4, numeral 24, en relacién a las
urbanizaciones y parcelaciones, debe hacerse constar, copia del plano con la aprobacion
del MIVL

1 publicado en Gaceta Oficial No. 23, 142.
2 publicado en Gaceta Oficial No. 28973-A.
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Sobre el concepto de permiso de construccidn, en Sentencia de la Sala Tercera de lo
Contencioso Administrativo de 30 de septiembre de 1998, indico lo siguiente: “EI permiso
de construccion, tal como lo indica su nombre, es la autorizacion, permiso o licencia que
lla Alcaldia otorga para que el propietario de un predio y un constructor inicien y ejecuten
una construccion”. No se trata de una mera autorizacién sujeta a la voluntad discrecional
del alcalde o de quien haya delegado la funcién. En la obra, “Curso de Derecho
Urbanistico” dice que el permiso lo otorga la autoridad publica, al comprobar el
cumplimiento de los recaudos exigidos por la legislacion urbanistica, esta constatando
que el solicitante de la autorizacién para edificar ejercera su derecho conforme se
encuentra regulado para la proteccién del interés publico, que la norma aplicable define.
El acto de autorizacion, debe reunir los elementos de competencia, causa, motivacion,
finalidad, objeto, procedimiento y forma®.

Por tal motivo, el alcalde del distrito de Arraijan, o en quien haya delegado la funcion, para
otorgar el permiso de construccion a los proyectos de urbanizacion, debera observar que se
haya extendido previamente la aprobacion del Ministerio de Vivienda y Ordenamiento
Territorial, en adelante MIVIOT, por ser ese uno de los requisitos exigidos en su propia
normativa local.

El articulo vigésimo octavo del Acuerdo Municipal N° 49 de 1996, reconoce la aplicacion
de determinada normativa urbanistica dictada por el ente sectorial, al sefialar que: Se
incorporan al presente acuerdo las disposiciones contenidas en: Resolucion 150 de 28 de
octubre de 1983 del Ministerio de Vivienda sobre normas de desarrollo Urbano?; La
resolucion No.78-90 de 21 de diciembre de 1990 sobre el Reglamento Nacional de
urbanizaciones’, que comprende entre otros temas, codigos de zonificacion. Actualmente,
el Decreto Ejecutivo N° 150 de 16 de junio de 2020, “Que deroga el Decreto Ejecutivo No.
36 de 31 de junio de 1998 y actualiza el Reglamento Nacional de Urbanizaciones,
Lotificaciones y Parcelaciones, de aplicacion en todo el territorio de la Republica de
Panamd”, es el que regula y establece las normas de desarrollo de urbanizaciones,
lotificaciones y parcelaciones a nivel nacional.

Una vez aprobado por el MIVIOT, el proyecto de urbanizacién, con base al Decreto
Ejecutivo N° 150 de 2020, el interesado podra gestionar el permiso de construccion ante la
autoridad urbanistica local y seguir el tramite correspondiente ante esta instancia.

IL Sobre los cambios de zonificacién o usos de suelo
En relacién aquella parte de su consulta, referente al procedimiento sobre tramites a seguir
para el otorgamiento de cambios de uso de suelo. En nuestro ordenamiento juridico, se
rigen por lo dispuesto en la Ley 6 de 2006 “Que regula el ordenamiento territorial para el
desarrollo urbano y dicta otras disposiciones”, modificada por la Ley 14 de 2015, y
reglamentada por el Decreto Ejecutivo N° 23 de 2007 “Por el cual se reglamenta la Ley 6

3 Adriana, Taller/Analia Antik. Curso de Derecho Urbanistico. Santa Fe, Bueno Aires. 2011.

4 Resolucién No.150-83 de 28 de octubre/983 “Por la cual se aprueba la modificacion y actualizacion
realizada al documento denominado “NORMAS DE DESARROLLO URBANO PARA LA CIUDAD DE
PANAMA”.

5 Resolucién No. 78-90 “Por la cual se adopta el Reglamento Nacional de Urbanizaciones y Parcelaciones y
sus anexos”.
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de 1 de febrero de 2006 Que reglamenta el ordenamiento territorial para el desarrollo
urbano y dicta otras disposiciones”.

A manera de docencia, veamos lo que nos sefiala la normativa vigente, respecto al
concepto uso de suelo y zonificacion. En la Ley 6 de 2006 el termino uso de suelo, se
refiere al proposito especifico, destino o actividad que se le da a la ocupacion o empleo de
un terreno. Mientras que en el Decreto Ejecutivo N° 150 de 16 de junio de 2020, se define
uso asi; “Es el destino que se le da a un terreno, a una edificacion o estructura fisica
asentada o incorporada al mismo, o parte de estos, por la actividad que se desarrolla en
cuanto a la clase, forma e intensidad, de su aprovechamiento”, y uso de suelo: “Es el
destino o empleo dado a un terreno, piso, o construccion por la actividad que se desarrolla
en cuanto a la clase, forma o intensidad, de su aprovechamiento”. En cuanto la definicion
de zonificacién, la mencionada Ley 6, dice que es; la division territorial de un centro
urbano o un drea no desarrollada, con el fin de regular los usos del suelo por dreas
homogéneas, igual explicacion se utiliza en el Decreto Ejecutivo 150.

En el ordenamiento territorial, para que ocurra, un cambio de uso de zonificacién o uso de
suelo, es propicio que el suelo en cuestion tenga un uso distinto al asignado previamente.
También puede suceder, que lo que se solicita es una asignacién de uso, por no existir un
uso determinado. Asi las cosas, que para ejecutar proyectos de urbanizacion, es preciso
modificar el uso del suelo, con el objetivo de transformar el suelo rural en urbano. Dicho de
otra manera, para urbanizar que nos es mas que “habilitar el suelo al uso urbano, es
acondicionar una porcion de terreno y prepararlo para su uso urbano, abriendo calles, y
doténdolo de luz, pavimento y demds servicios. También se denomina urbanizacion al
conjunto de construcciones humanas situadas generalmente en un antiguo medio rural
adyacente a otras poblaciones”6 o en los términos del Decreto Ejecutivo No.150 de 2020
“getividad conducente a convertir un terreno rustico en poblado mediante la provision de
vias de comunicacién, dotdndolo de los servicios publicos™.

Los usos de suelo, por lo general estan asignados en los planes o en los instrumentos de
ordenamiento territorial aprobado por la autoridad urbanistica competente, y quienes en
todo caso, conforme a la normativa urbana y los procedimientos establecidos, tienen la
facultad legal para modificarlo.

Si bien, en la Ley 6 de 2006, se dot6 de competencias a los municipios para elaborar,
aprobar y modificar los planes locales de ordenamiento territorial, no todos cuentan con
este instrumento de planificacién. A pesar que también en el articulo 17 numeral 26 de la
Ley 106 de 1973, faculta al Concejo aprobar mediante acuerdo el ordenamiento territorial
de su jurisdiccion. Por tal razon, en esos distritos seguirdn los parametros y normativa
urbanistica general, aprobada para tales fines por la entidad sectorial, en este caso, el
MIVIOT.

6 Taller, Adriana y Antik, Analia. Curso de derecho urbanistico. 1* ed- Santa Fe. Rubinzal-Culzoni.2011.
Argentina. Pag.127.
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Para el afio 2005, se dicta el Decreto Ejecutivo N° 205 de 28 de diciembre de 2000,” que
aprueba el Plan de Desarrollo Urbano de las Areas Metropolitanas del Pacifico y del
Atlantico, actualizado mediante el Decreto Ejecutivo No. 39 de 11 de mayo de 2018 “Que
aprueba la Revision y Actualizacién del Plan de Desarrollo Urbano de las Areas
Metropolitanas del Pacifico y del Atldntico, adscrito a la Direccién General de Desarrollo
Urbano del Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial, y su reglamento general”
instrumento indicativo de planificacién, cuyo &mbito de aplicacién se extiende a todos los
corregimientos del distrito de Arraijan, y también de los distritos de Panamé, San
Miguelito, algunos corregimientos de los distritos de Capira, Chepo, Colén. En las
disposiciones transitorias, el articulo 36, establece que “cuando no existieren planes de
sectorizacion o local, el Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial, suministrard
a los Municipios, los instrumentos de planificacion necesarios hasta tanto cuenten con el

personal idoneo y los recursos financieros™®.

Frente a los cambios de usos de suelos existente, comprendidos dentro de un instrumento
normativo, para que ocurra un cambio de zonificacion o uso de suelo, se debe seguir los
parametros y reglas de la Ley 6 de 2006, modificada por la Ley 14 de 21 de abril de 2015,
tal como sostuvo esta Procuraduria mediante nota C-52-15 de 18 de junio de 2015, que
puede ser consultada a través de nuestra pagina web; https://www.procuraduria-
admon.gob.pa.

De conformidad con los articulos 18 y 26 de la Ley 6, los cambios de zonificacion o uso de
suelo, pasa por andlisis de una Junta de Planificacién Municipal, responsable de emitir
opinién técnica para que la autoridad urbanistica local apruebe o niegue los cambios o
modificaciones del plan de su competencia. Es decir, que la Junta de Planificacion
desarrolla un rol fundamental en el proceso. Veamos:

Articulo 26. La Junta de Planificacién Municipal emitira la opiniéon
técnica necesaria, para que la autoridad urbanistica local apruebe o
niegue los cambios o modificaciones del plan de su competencia,
incluyendo los cambios de zonificacion o de uso de suelo. Esta opinion
técnica sera remitida a la autoridad urbanistica local mediante un informe
técnico y tendra caracter vinculante.

La autoridad urbanistica local emitird una resolucién motivada,
debidamente respaldada mediante el informe técnico de la Junta de
Planificacion Municipal, dentro de los treinta dias siguientes a su
presentacion.

Para los cambios o modificaciones, serdn requisitos indispensables
los parametros siguientes:

1. Que todo cambio de zonificacién o de uso de suelo debera ser

integral o formar parte de algin plan especial o parcial, y

concordante con lo establecido en el plan local.

7 Véase: Decreto Ejecutivo N° 205 de 28 de diciembre de 2000, “Por el cual se aprueba el Plan de
Desarrollo Urbano de las Areas Metropolitanas del Pacificoy del Atlantico, adscrito a la Direccion General
de Desarrollo Urbano del Ministerio de Vivienday su reglamento General”.

8 publicado en Gaceta Oficial 28526-A.
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2. Que las solicitudes deberan incluir los estudios técnicos
pertinentes de la accion urbanistica por realizar.

3. Que se haya realizado la consulta publica, la cual se llevara a
cabo en la comunidad que serd afectada, bajo la coordinacion de
la Junta Comunal y en un horario en el que la comunidad tenga
capacidad de participar y expresar su opinion. El resultado de la
consulta sera vinculante, por lo menos, en uno de los votos que
emitiran los representantes de la sociedad civil ante la Junta de
Planificacion Municipal.

4. Que existan o estén proyectados, a corto plazo, los servicios
publicos requeridos, como vialidad, transporte, alcantarillado,
acueducto, drenaje, suministro de energia eléctrica y areas de
servicios educacionales, de recreacién, y otros que exija la nueva
zonificacion o cambio de uso del suelo.

Solo en caso de que el Municipio de Arraijan carezca de los procedimientos para realizar
los cambios de zonificacién y no cuente con una unidad administrativa de planificacion y
ordenamiento territorial, de forma supletoria se procede a aplicar en la forma, sefialada en
el Decreto Ejecutivo N° 23 de 2007, que lo establece articulo 11, y la Resolucion N° 4 —
2009 de 20 de enero de 2009 “Por la cual se establece el procedimiento y los requisitos
para la tramitacién de solicitudes relacionadas con el ordenamiento territorial para el
desarrollo urbano”, que debe ademas contar con la opinién de la Junta de Planificacion
Municipal y cumplir con los procesos de consulta ciudadana.

En criterio externado por esta Procuraduria de la Administracién, mediante la nota C-073-
18 de 26 de octubre de 2018, tuvo a bien indicar que;

“En cuanto a las resoluciones No. 4-2009 de 20 de enero de 2009 “Por la
cual se establece el procedimiento y los requisitos para la tramitacién de
solicitudes relacionadas con el ordenamiento territorial para el desarrollo
urbano” y No. 675-2010, de 19 de octubre de 2010 “Por la cual se asignan
funciones a varias unidades administrativas del Viceministerio de
Ordenamiento Territorial”, que sustentan la actuacion subsidiaria del
Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial en esta materia,
importa sefialar que en virtud de Jo dispuesto en el la Ley 14 de 2015
“Que modifica la Ley 6 de 2006, que reglamenta el ordenamiento
territorial para el desarrollo urbano y dicta otras disposiciones” a partir de
su entrada en vigencia (25 de abril de 2015), tales peticiones solo podran
ser atendidas por la autoridad urbanistica local”.

Hay que destacar, que en todo proceso atinente a la elaboracién o modificacién a los planes
de ordenamiento territorial, es fundamental la consulta ciudadana, y no se puede omitir al
momento de tramitar la solicitud de modificacion. Esta se llevara a cabo en la forma
prevista en el articulo 35 de la Ley 6, y el articulo 21 del Decreto Ejecutivo 23 de 2007,
cuyos textos sefialan lo siguiente, cito:
Articulo 35. Las autoridades urbanisticas cuyos actos afecten los
intereses o derechos de grupos de ciudadanos, quedan obligadas a
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permitir su participacion a través de representantes idoneos, con el
proposito de promover la concertacion de los intereses sociales,
econdmicos y urbanisticos, mediante las modalidades de participacion
ciudadana que establece la Ley 6 de 2002 y conforme a la reglamentacion
de la presente Ley.

9 Articulo 21: De conformidad con lo establecido en el Articulo 35 de la
Ley No. 6 del 1° de febrero de 2006, la participacion de la poblacién y de
asociaciones representativas de los diferentes sectores de la comunidad,
que incluye propietarios, residentes, usuarios e inversionistas privados,
gremios y sociedad civil en general, en el diagndstico estratégico y la
propuesta final de los planes, programas y proyectos de desarrollo urbano,
se adoptan los mecanismos de participacion ciudadana mediante las
modalidades, de conformidad con los numerales 1, 2, 3, 4, y su paragrafo,
del articulo 25 de la Ley 6 del 22 de enero del 2002.

En cuanto a lo establecido en el paragrafo de la citada Ley, para ser
efectiva la modalidad de la participacion ciudadana que se vaya a adoptar,
la autoridad urbanistica responsable, debera ajustar el procedimiento de la
forma siguiente:

1. Cuando la modalidad de participacién ciudadana adoptada sea la
Consulta Publica debera emitirse un Aviso de Convocatoria, que sera
fijado por el término de diez (10) dias habiles en los estrados de la
Autoridad Urbanistica que esté conociendo el caso.

7 Cuando la modalidad de participacion ciudadana sea Autoridad
Plblica, Foros o Talleres o participacion directa en instancias
institucionales, la Autoridad deberd emitir un Aviso de Convocatoria,
fijarlo en los estrados como en la anterior, pero en estos casos, ademas
se debe publicar por tres (3) dias consecutivos, con una antelacién de
por lo menos diez (10) dias habiles, contados a partir de la ultima
publicacién en un periodico de circulacion nacional, el o los
interesados segin sea el caso, debiendo mantenerse la fijacion del
aviso desde su emisién hasta el dia del acto, y contendra lo siguiente:

a. Identificacion del acto.

b. Modalidad de participacion.

c. Plazo para que los ciudadanos u organizaciones sociales
presenten sus opiniones, propuestas o sugerencias.

d. Fecha, lugar y hora en que se celebrara la modalidad de
participacion, segun corresponda.

Ademas de lo anterior, las Autoridades Urbanisticas deberan:

a. Adelantar concertaciones con los propietarios, residentes,
usuarios e inversores privados para los proyectos que
promueva, gestione, lidere o coordine en cumplimiento de sus
funciones.

SModificado por el Decreto Ejecutivo N° 782 de 22 de Diciembre de 2010. El Decreto Ejecutivo N° 371 de
2009, adiciond el parrafo segundo.
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b. Establecer mecanismos que informen a la ciudadania sobre
los avances que se logren en la aplicacion del Plan de
Ordenamiento Territorial y permitan su medicion.

c. Facilitar la participacién de la comunidad en el control del
cumplimiento de las normas urbanas.

Pardgrafo primero: A los grupos de ciudadanos que puedan sentirse
afectados con las actuaciones de las Autoridades Urbanisticas, se les
permitira la participacién en las consultas ciudadanas y cualesquiera
otra modalidad que sea utilizada, a través de representantes
debidamente legitimados y las opiniones profesionales que presenten
deberan ser suscritas por personas idoneas.

Los resultados de modalidad de participacion ciudadana que sea adoptada

segun el caso, deberan ser evaluadas y consideradas por las Autoridades
Urbanisticas mediante criterios técnicos y legales, los cuales deben verse
reflejados en la motivacion del acto administrativo que se emita.
Paragrafo segundo: En los casos donde el Estado sea parte interesada, la
modalidad de participacion ciudadana serd la establecida en el numeral 4°
del articulo 25 de la Ley 6 de 22 de abril de 2002, y cuya convocatoria no
podrd ser menor a tres (3) dias habiles contados a partir de la tltima
publicacion. (Resaltado es nuestro)

Para finalizar, reiteramos que la opinion expresada no constituye un pronunciamiento de
fondo ni posicién vinculante de esta Procuraduria y tal como ha quedado expresado, sera el
alcalde o en quien haya delegado la funcién, para la expedicion de los permisos de
construccion observara el cumplimiento de los criterios y procedimiento establecidos en el
acuerdo que regula lo relativo a las construcciones y edificaciones en el distrito. En ese
mismo sentido, para que opere un cambio de zonificacién o uso de suelo, se debe cumplir
con lo establecido en la Ley 6 de 2006 y demas disposiciones aplicables en materia de
ordenamiento territorial. En los proyectos de urbanizaciones también se observara lo
dispuesto en el Decreto Ejecutivo No.150 de 2020.

Atentamente,

Procurador de la Administracion

RGM/av
Exp-CON-08-23
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