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CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
PLENO
DECLARATORIA DE INCONSTITUCIONALIDAD
(De 29 de junio de 2005)

Panamé, veintinueve (29) de junio de dos mil cinco (2005)

VISTOS:

| La firma Riveré, Bolivar y Castafiedas, actuando en representacion de las
- sefioras LUPE RUDY DE TEJEIRA y MARIA KANG DE CASTILLO, ha solicitado la
declaratoria de inconstitucionalidad de tos articulos 4 y 5 del Decreto 31 de 15
de diciembre de 1980, publicado en la Gaceta Oficial No. 19,232 de 8 de enero
de 1981. "

Mediante resolucién de 4 de agostb kﬁe‘“ZQM \el Pleno de la Corte
/

_ Suprema de Jushcua admite la accid mconstltucw?\ay ad promovida y le

corre trastado al Procurador General

0, ARGUMENTOS DE LA PARTE DEMANDANT
La accion de inconstitucionalidad presentada planteé la incompatibﬂidad

constitucional de los articulos 4 y 5 del Decreto 31 de 15 de diciembre de 1980,

a través del cual se ordeno la expropiacion de la finca 6569, registrada a
nombre de LUPE RUDY DE TEJEIRA y MARIA KANG DE CASTILLO, a favor del
Mihisterio de Desarrollo Agropecuario para fines de Reforma Agrah'a y por
motivo de interés social urgente.

Los textos cuya inconstitucionatidad se solicita son del tenor siguiente:

"ARTICULO 40. Ordénese pagar en Bonos Agrarios al
1% de interés anual y redimibles en plazo mdximo de
40 afos, en concepto de indemnizacion, en la
proporcién correspondiente, a los que aparecen
inscritos como propietarios o acrediten derechos
como tales, la suma de B/.2,000.75".



68

Gaceta Oficial, viernes 19 de agosto de 2005

N° 25,367

~ sobre la expropiacion extraordinaria. - - v _ )

"ARTICULO 50. Encdrguese a la Contraloria General
de la Republica, para que cancele el valor de la
indemnizacién conforme se ordena en este Decreto,
tan pronto se inscriba el mismo en el Registro de
Propiedad.”

Las disposiciones constitucionales que se estiman han sido infringidas
con la expedicion de la resolucién impugnada son los articulos 31, 43 y 46 de la

Constitucion Nacional de 1972. -

- El demandante estima que las disposiciones impugnadas-violan de

manera directa por omision lo dispuesto en el articulo 31 de la Constitucion,

pues que en las mismas se estableci6 de manera arbitraria y unilateral el
monto de la indemnizacidn que debian pagarse a las propietarias de la finca

6569 sin que se verificase el procedimiento establec}gﬁéﬁ*lﬁ'é Ley 57 de 1946
Qe A
N L,

. JC:‘ . : . af
- Ademas se considera infringido de manéra directa por omisjon el
L I . T ley

it

articulo 43 de la Carta Fundamental ya que' sus re_prese_nt‘édg? fueron
X LN,

L (3N

despojadas de su propiedad adquirida con arreglo a la ley, din'recibir una justa
indemnizacion.

| - Por ultimo, aleéga que el articulo 46 fue violentado directamente por
6misi6n puesto que la facultad que tiene el Ejecutivo para expropiar va unida a
la responsabitidad que tiene' el Estado de responder por los dafios y perjuicios
que ocasione, lo cual a su criterio, se refiere al principio de justa
indemnizacion al propietario afectado, a quien se le debe pagar el justo valor
de los bienes expropiados, el cual solamente puede ser determinado mediante
acuerdo con los propietarios y, en defecto de dicho acuerdo, mediante un

proceso judicial o acuerdo de los propietarios con el Estado.
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I POSICIGN DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION

| Mediante Vista 43 de 2 de septiembre de 2004, é-l Procurador General de
.la Nacion emitid su opinién manifestando que la presente demanda de
inconstitucionalidad no es viable ya que en ella se atude a argumentos de tibo
legal y no de inconstitucionalidad propiamente pues, el demandante no discute
la facl:ltad constitucional del Estado para expropiar bienes inmuebles, por
raéén de interés social, sino que reclama tardiamente -después de
transcurridos 24 afos- el derecho de negociar el precio y la forma de pago de la
indemnizacién por la expropiacion de la mencionada finca, asunto que debid

dilucidar en su momento por la via contencioso administrativa y no por la via

constitucional.

fil. ANALISIS Y DECISION DEL PLENO
Se observa que el argumento central de la demanda radica en el hecho

de‘que la expropiacién de la Finca 6569, ordenada por el Organo Ejecutivo a

través del Decreto 31 de 15 de diciembre de 1980, incumplié las disposiciones

1"\\

constitucionales contenidas en los articulos 31, 43 y 46 de la Constitucion

Nacional de 1972 -equivalentes a los articulos 32, 47 y 51 de la Constitucion

vigente reformada por el Acto Legislativo N°1 de 2004-, al fijar de manera

unilateral el monto de la indemnizacién, desconociendo el procedimiento |

ktitucion Nacional de 1946.

N
\-.\'/pz‘ ceptuado en la Ley 57 de 1946, por la cual se desarrolla el articulo 46 de la
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En lo concerniente al citado texto legal es préciso aclarar, tal como lo

4

_ha expresado esta Corporacién en decisiones anteriores, que aun cuando el

mismo estaba dirigido a desarrollar el articulo 46 de la Constitucion de 1946,

"que regulaba la expropiacion ordinaria, to cierto es que su articulo 3 no sélo

establecio el procedimiento que debia seguirse para ta expropiacion ordinaria,
sino -que también desarrollo lo relativo a la expropiacion extraordinaria que
figuraba en el articulo 49 de la Constitucion de 1946, lo que se colige de la

lectura de la norma que sefalaba lo siguierite:

"Articulo 3° Cuando el Estado necesite en todo o en
parte una finca de propiedad particular para una
obra de utilidad publica o de beneficio social,
llamard al propietario y le notificard el proposito
del gobierno, a fin de sefialar, de mutuo acuerdo, el
precio razonable de la misma. Si el propietario y el
representante del gobierno no llegasen a convenir
en el valor de la propiedad, la Nacién promovera el
juicio de expropiacién correspondiente. En caso de
necesidad urgente al tenor del Articulo 49 de la
Constitucion, el gobierno procederéd a tomar
posesion del bien inmediatamente.

" Qcupado _ya el bien y convenido el precio con el

propietario, la nacion o el municipio, segun el
caso, efectuardn los pagos en los términos del

convenio o sentencia, segqun proceda”. (Lo
subrayado es del Pleno).

En este bunto, se de#tz;ca que si bien el referido texto legal se expidio
durante la vigencia de la ClorI;stitucllién de 1946, los articulos 46 y 49 de esta
Carta Fundamental corresponden a los articulos 44 y 49 de la Constitucion
originaria de 1972 -al texto de la Conﬁtitu_cic'm cuando no habia sufrido las
reformas de 1983 y subsiguientes, y que estaba vigente en diciembre de 1980

cuando se dictd el Decreto parcialmente impugnadp-‘, y la doctrina del bloque

" de constitucionalidad permite que la Corte se pronuncie sobre la

constitucionalidad de los actos e'kpedidos durante la vigencia de normas
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constitucionales anteriores, sobre todo cuando el contenido de los preceptos
constitucionales pertinentes no han sufrido alteraciones sustanciales, como

~ ocurre en el presente negocio.

Ademas, como corolario de lo anterior, siendo que los citados pfe’ceptos
dé la Constitucién de 1946 y los de la Constitucion 6riginaria de 1972 no existen
diferencias normativas importantes, se concluye que al no haber perdido vigor
el articulo 3 de la Ley 57 de 1946 por la entrada en vigencia de la Constitucion
de 1972, dicho precepto, esto es, el 3 de la Ley 57 de 1946 también desarrolld
los articulos 44 y 46 de la Constitucion originaria de 1972 y, desde este punto
de vista, habia que tomarlo en consideracion al momento en que se expidio el
Decreto de expropiacion parcialmente impugnado.

El articulo 46 de la Constituci_én originaria de 1972 -articulo 49 de la
Constitucion de 1946 y articulo 51 de la actual Constitucion- establece que:

"ARTICULO 46.- En. caso de guerra, de grave |
perturbacién del orden publico o de interés social

urgente, que exijan medidas rdpidas, el Ejecutivo

puede decretar la expropiacion u ocupacion de la
propiedad privada...".

En efecto, al examinar el contenido del Decrefo controvertidp, se
_‘observ'a que las razones por las cuales se decretaba la expropiacion de la finca
del demandante, obedecian a los problemas provenientes de la ocupacion
precaria de tierras, que a tenor del articulo 32 del Cédigo Agrario en
concordancia con el artiglo 46 de la Constitucion de 1972, representaba un
motivo de interés social urgente que requeria la adopcion de medidas rapidas
para solucior;arlo.

Este tipo de expropiacion se le conoce con el nombre de expropiacion

extraordinaria, pues se trata de una enajenacion forzosa que realiza el

Ejecutivo en caso de guerra, de gr'ave perturbacion del orden publico o de

|
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interés social urgente que exija medidas rapidas, sin necesidad de que exista
una ley de expropiacion. A diferencia de la expropiacion ordinaria, el Ejecutivo
puede ocupar inmediatamente el bieﬁ expropiado sin haber pagado la
indemnizacion, pues ésta puede ser pagada con posterioridad al acto de

expropiacion y ocupacion del bien, sin embargo, el Ejecutivo no puede fijar

unilateralmente la suma de indemnizacion, porque esta tarea corresponde a los
jueces, cuando las partes (gobierno y expropiado) no han logrado ponerse de
acuerdo, conforme se dfsprende del articulo 3 de la ley 57 de 1946.

El Decreto Ejecutivo en estudio, en su articulo 4° ordené que se pagase a
las propietarias de la finca 6569 la suma de B/.2,000.75 en Bonos Agrarios al 1%
de interés anual redimibles en un pltazo maximo de 40 anos, en concepto de
indemnizacién por razén de la expropiacion ordenada por el Ejecutivo a favor

del Ministerio de Desarrollo Agrbpecuai'id para fines de Reforma Agraria y en el

articulo 5° ordeno a la Contraloria la cancelacion det valor de la indemnizacion

- respectiva.

Por lo visto, lo anterior se dio sin que existiese un acuerdo entre las

partes en lo relativo al valor de la indemnizacion que debia pagar el Estado por

ey

la expropiacion de la finca 6569 y sin que se hubiese verificado el juicio de
expropiacion correspondiente, por lo que al fijarse unilateralmente la suma
que correspondia al expropiado en concepto de indemnizacion se vulnerd la
garantia constitucional del debido proceso legal contemplada en el articulo 31
de la Constitucion originaria de 1972 -ahora 32- que establece:

"ARTICULO 31. Nadie serd juzgado sino por

autoridad competente y conforme a los trdmites

legales, ni mds de una vez por la misma causa,
penal, policiva o disciplinaria”.

No cabe la menor duda que el Ejécutivo tenia la potestad para ordenar

tanto la expropiacion como la ocupacion inmediata del terreno, como -

——
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efectivamente hizo, sin necesidad de que en un juicio previo se decretara la
expropiacion. No obstante, lo que no podia hacer el Ejecutivo era fijar

- unilateralmente el monto de la indemnizacién que debian recibir las sefioras

LUPE RUDY DE TEJEIRA y MARIA KANG DE CASTILLO, pues era indispensable

‘\que se establemera el monto de la indemnizacion a través de un proceso

'E

]ud|c1al o] medlante acuerdo de los propietarios con el Estado.

Al atender una iniciativa procesal constitucional de esta misma
naturaleza y examinar la figura de la expropiacion extraordinaria, esta
Corporacion Judicial, en sentencia de 19 de noviembre de 1993, expuso lo

siguiente:
| “En otras palabras, el Ejecutivo podia expropiar el
bien de la sociedad Desarrollo de Cermefio, S. A.,
pero no podia fijar unilateralmente el monto de la
- indemnizacion que debia recibir el expropiado, toda
vez que, al no haber mediado acuerdo sobre este
extremo entre el gobierno y el duefio del bien
expropiado, era imprescindible que se entablara un
proceso con el proposito de que un juez estableciera
el monto de la indemnizacion.”

En otro caso similar, el Pléno al referirse a la sentencia transcrita
manifestd lo siguiente:

“Este enjuiciamiento juridico de la normativa
analizada nos permite senalar que la empresa
INVERSIONES CRESPO §. A. se vio afectada al
momento de fijarse el monto de la indemnizacién
~ cprrespondiente a la expropiacion de la finca 1183
de la cual era propietaria, dado que en ningin
momento fue fijada la cuantia que representa la
sustitucién del bien objeto de la expropiacién
ddndose oportunidad a los propietarios de convenir
en cuanto a ella, o mediante un pronunciamiento

judicial al respecto, trdmites éstos, que como ha .

quedado expuesto, constituyen el procedimiento
legal correspondiente para que la figura de la
expropiacién responda a su verdadera naturaleza
| _ juridico-socia!, o de alguna manera al
\ , planteamiento del ilustre procesalista Eduardo
Couture quien la visualiza como la accién de privar a
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sus propietarios, por causa de necesidad o utilidad
publicas de sus bienes, mediante justa
- compensacion,
En atencion a este pormenorizado estudio concluye
este Maximo Tribunal de Justicia, que resulto
infringido el articulo 31 de la Constitucién originaria
cde 1972 que consagraba el principio del debido
proceso legal”. (Sentencia de 12 de agosto de 1994).

Por otra parte, en cuanto al cargo de violacién del articulo 43 de la

'Cdnsti't'U‘c:ién de 1972 -actual 47-, el Pleno es del criterio de que el mismo no ha

sido vulnerado como afirma el deémandante porque la Constitucién Nacional al
tiempo que protege la propiedad privada adquirida con arreglo a la Ley por las

| personas, también senala, en el articulo 44 -actual 48-, que esta propiedad

~ implica obligaciones para su dueno por causa de la funcion social que ésta debe

cumplir, de alli que cuando existan motivos de utilidad publica e interés social
puede el Estado a través de los érgahos autorizados proceder a la expropiacion
ordinaria o extraordinaria de la propiedad privada. La primera, prevista en el
segundo parrafo del articulo 44 (actual 48) de la Constitucion de 1972,y la

segunda, en el articuto 46 de ta misma (actual 51). No es entonces cuestionable

~ la potestad constitucional del Estado de expropiar fundado en una de las causas

delimitadas en los articulos constitucionales antes citados y la Ley. En este |

Gltimo supue;;to eété la Ley 57 de 1946 que enuncia algunos casos de utilidad
pﬂbli‘ca.y de interés social (Arts. 10 y 2°), asi como el Codigo Agrario que en su
articulo 32 considera como de interés social urgente la ocupacion de tierras
rurales por precaristas, lo cual sirvi6 de fundamento para la expfopiacién
extraordinaria decretada por el Organo Ejecutivo a través del Ministerio de
Desarrollo Agropecuario de la finca 6569 que era propiedad de las
demandantes.

Por los motivos expuestos, a juicio del Pleno, no se ha dado la violacion

del articulo 43 de la Constitucion de 1972 (actual 47).
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Finalmente, en lo concerniente al cargo de violacion del articulo 46 de
la Constitucion Nacional de 1972, en concepto de violacion directa por omision,
este Tribunal, al analizar los argumentos del demandante, debe manifestar que
este precepto es una norma sustantiva que inviste al Ejecutivo de la autoridad

para decretar la expropiacién extraordinaria en los casos previstos en ese texto

constitucional, preceptuandose: Que el Estado siempre es responsable por la

. expropiacion; y Que debe pagar por los dafios y perjuicios que se causen.
Un analisis sucinto de la norma, nos permite inferir que en este caso no

se ha producido la violacion constitucional alegada, toda vez que conforme al

contenido de la norma en estudio, el Estado si asumid responsabilidad en

@

‘cuanto a la expropiacién decretada (al ordenar la indemnizacion), mas lo hizo
sin el cumplimiento de los procedimientos legales correspondientes, con lo que
se vulnerd el debido proceso, situacion distinta al planteamiento del

demahdante. -

; En atencion a ello, debemos descartar el cargo de inconstitucionalidad

adﬁcido en relacion al articulo 46 (actual 51) de la Constitucion Nacional de
1972.

Toda vez que se ha comprobado que los articulos 4 y 5 del Decreto 31 de
1980 violan el articulo 31 de la Constituéién de 1972 -ahbra 32-, debemos

sefialar que la decision adoptada se limita a declarar si el acto atacado es o no

constituciohal, por lo que le correspondera a la autoridad jurisdiccional

com-petente determinar el monto a que asciende la indemnizacion que debe
pagar el Estado por la expropiacion de la finca 6569,

Como seﬁalamohs en parrafos anteriores, es competencia del juez-nat.ural
fijar el monto a indemnizar en concepto de la expmpiacién ordenada por el

Ejecutivo en aquellbs casos én que no existe acuerdo entre las partes.
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En mérito de los razonamientos expuestos, la Corte Suprema, PLENO, en
ejercicio de la facultad que le confiere el articulo 206 de la Constitucion

Nacional, DECLARA QUE SON INCONSTITUCIONALES los articulos 4 y 5 del

‘Decreto 31 de 15 de diciembre de 1980.
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