REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

SALA TERCERA CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO Y
LABORAL

Panami, veinticuatro (24) de octubre de dos mil once (2011)

VISTOS:

La Firma Molino y Molino en representacién de CORINDAG, S.A.,
ha interpuesto demanda contencioso administrativa de Plena Jurisdiccion,
para que se declare nulo, por ilegal, los Decretos Ejecutivos No. 112, 113,
114 del 4 de julio de 2008, emitido por el Ministerio de Obras Publicas y
para que se hagan otras declaraciones.

Contra los actos indicados, se interpusieron las respectivas demandas
contenciosas de plena jurisdiccion las cuales fueron acumuladas aplicando

los principios procesales, luego de que las mismas fuesen admitidas.

I ACTO IMPUGNADO.
Surtida la acumulacion de las demandas, esta Superioridad considera
oportuno sefialar que los actos impugnados disponen en comun, la
expropiacion de un conjunto de terrenos de propiedad de la empresa

CORINDAG, S.A., por lo que los cargos de violacidon son similares entre



cada demanda, lo que hace conducente que los mismos puedan ser
analizados bajo un mismo criterio juridico.

Los decretos cuya ilegalidad se objeta, ordena por motivos de interés
.social urgente a favor de la Nacion, expropiar para los fines del Ministerio
de Obras Publicas, diversos terrenos de propiedad de la empresa Corindag,
S.A. ubicadas en el Corregimiento Rufina Alfaro, Distrito de San Miguelito.

De igual forma autoriza al Ministerio de Obras Publicas para la
ocupacién material inmediata de los citados terrenos a partir de la
promulgacion en Gaceta Oficial de dichos Decretos Ejecutivos, asi como
también autoriza al Ministerio Publico para que promueva el proceso
correspondiente ante el Organo Judicial, a efecto de establecer el monto de

la indemnizacién que habra de pagarse por esta expropiacion, monto que

segln el contrato suscrito, estara a cargo de la Consesionaria.

En tales circunstancias, la demandante sefiala que el acto demandado
establece que de conformidad con el contrato de concesion administrativa,
EL ESTADO tiene entre otras obligaciones la de garantizar al concesionario
las servidumbres necesarias, el derecho de via, de paso y acceso que se
requieran para ejecutar lo pactado.

Con la ejecucion de lo establecido por el decreto impugnado, se
afecta un area de terreno de fincas cuyo propietario es la empresa
CORINDAG, S.A. por lo cual el Estado ha realizado esfuerzos para llegar a
un acuerdo con dicha empresa, no obstante al imposibilitarse dicho acuerdo,
se estd demorando la construccion del proyecto, segin se sefiala en el

mismo acto impugnado, de ahi que se haya decretado la expropiacion de los



terrenos sefialados.

Seglin sefiala la parte actora, existe un acuerdo de voluntades vigente
desde el 2 de mayo de 2007, que involucra a ocho (8) fincas distintas de la
*empresa CORINDAG, S.A. el cual se negocid sin mayores contratiempos y
cuya existencia contradice la aseveracion del decreto demandado de que con
la empresa resulta imposible alcanzar acuerdos, incluso, ha la empresa ha
recibido el 25% del valor de las fincas contempladas en el dicho acuerdo las
cuales seran traspasadas a la Nacion.

Con el Decreto impugnado, sefiala la parte actora, el Estado ha
sorprendido al propietario, toda vez que no se han cumplido los pasos
legales de rigor sin que pudiera invocar que ha habido negativa por parte de
CORINDAG, S.A, lo que ademas contradice lo dispuesto en el Acuerdo de
Voluntades celebrado el 2 de mayo de 2007.

Adicional a lo anterior, sefiala la demandante que la empresa
concesionaria ingreso de facto con equipo pesado en terrenos no incluidos
en el acuerdo, en los que incluso se utilizaron explosivos para allanar una
elevacion, por lo que la empresa CORINDAG, S.A. exigié inmediatamente
que se detuvieran dichos trabajos, porque tales terrenos formaban parte del
Acuerdo suscrito, el que contempla que el acceso a cualquier finca o 4rea
incluida es éste requiere autorizacion expresa de la empresa

Segun alega la parte actora, ha sido la ausencia de negociaciones para
la adquisicion por parte del Estado de las fincas expropiadas mediante el

Decreto No. 113 de 2008, lo que hace improcedente que le sean imputables

la imposibilidad de avanzar con la obra, a la empresa CORINDAG, S.A.,



aunado a que resulta imposible llamar a negociacién sin antes realizar los
avalios por parte de la Direccién de Catastro y Bienes Patrimoniales del
.Ministerio de Economia y Finanzas y del Departamento de Avalios de la
Direccién Nacional de Ingenieria de la Contraloria General de la Republica.

Sobre” este aspecto, argumenta la demandante que se elevd una
consulta a la Procuraduria de la Administracion, siendo la referida consulta
una consecuencia directa y exclusiva de la renuencia de PYCSA PANAMA,
S.A. apagar a CORINDAG, S.A. el precio de los terrenos expropiados, con
base a los valores determinados por los avaltos realizados por el Ministerio
de Economia y Finanzas y por la Contraloria General de la Republica, ya
que insiste que el precio debe ser determinado por un juez en un proceso
civil, tal como indica el decreto expropiatorio.

Siendo asi, indica la demandante, el MOP y la concesionaria PYCSA,
PANAMA, S.A. han adoptado una negativa de pagar o avenirse a concertar
otro acuerdo de voluntades, lo que ha consideracion de la Procuraduria de la
Administracién se ha constituido en una practica dilatoria en perjuicio de la
empresa CORINDAG, S.A, que sufre una expropiacion ilegitima del
ESTADO vy el incumplimiento de la empresa concesionaria que se niega a
pagar los valores legalmente determinados por el Ministerio de Economia y
Finanzas y la Contraloria General de la Republica.

INFORME EXPICATIVO DE CONDUCTA.

Por su parte la entidad demandada, mediante nota constante de foja
81 a 84 del expediente judicial, explica su actuacion indicando que el

articulo 3 de la Ley 57 de 1946, dispone que en caso de que el representante



del gobierno y el propietario del terreno no llegasen a convenir en el valor
de la propiedad, la Naciéon promoverda e juicio de expropiacion
gorrespondiente, y en caso de que la necesidad sea urgente, el gobierno
procedera a tomar posesion del bien inmediatamente.

Con relacién al procedimiento a seguir para determinar el monto de la
indemnizacion a pagar, en los términos que alude la citada norma legal,
hace referencia a un falle de esta Corte con fecha de 18 de octubre de 2007,
en que se establece que en caso de no pactarse el monto a indemnizar el
mismo se hard mediante pronunciamiento judicial, por lo que el monto de la
indemnizacidon correspondera establecerlo el juzgador y no el Ejecutivo,
cuando no se vislumbra la existencia de un acuerdo entre las partes. (f. 83
del expediente judicial)

De la misma forma expreso, el funcionario demandando, que de
acuerdo con lo dispuesto en el segundo y tercer parrafo del articulo 3 de la
Ley 57 de 1946, atn cuando el Organo Ejecutivo, por conducto del
Ministerio de Obras Publicas, hubiere ordenado mediante un decreto la
expropiacién y ocupacion inmediata de un bien inmueble por motivo de
interés social urgente, ello no excluye de manera alguna la posibilidad de
que, de ser conveniente a los mejores intereses del Estado, la institucion
gestiones un acuerdo indemnizatorio con el propietario. (f. 84 del
expediente judicial).

CONCEPTO DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION.

Luego de que fuese declarado el impedimento del sefior Procurador

para emitir concepto con relacién a la controversia en estudio, emite



concepto el licenciado NELSON ROJAS en calidad de Procurador suplente,
a lo que procede mediante Vista No. 290 de 22 de marzo de 2009, en la que
expone que el Estado Panamefio adopt6 la decision de construir el proyecto
de red vial denominado CORREDOR NORTE FASE II, cuya ejecucion
implico la afectacion de diversas fincas de propiedad privada ubicadas en la
provincia de Panamd, por lo que la propietaria de dichas fincas, la
concesionaria del proyecto y el Ministro de Obras Publicas, celebraron un
acuerdo de voluntades, pactandose asi los términos y condiciones relativos a
la afectacion del grupo de inmuebles pertenecientes a la empresa
CORINDAG, S.A. afectadas por las obras del Corredor Norte Fase II.

El sefior Procurador de la Administracion encargado, establece que es
posible constatar de foja 78 a 80 del expediente judicial, que el Estado
inicié conversaciones sin que fuese posible llegar a un acuerdo entre las
partes, razén por la cual el Organo Ejecutivo debié proceder con la
expropiacion extraordinaria que fueron decretados mediante la expedicion
de los Decretos 112, 113, 114 de 4 de julio de 2008, (cuyas demandas han
sido acumuladas por la Sala y estén siendo valoradas en su conjunto).

Seglin expresa el sefior Procurador encargado, siempre que se trate de
una obra de utilidad publica o de beneficio social, y no sea posible llegar a
un acuerdo con el propietario, podra decretarse la necesidad urgente y tomar
posicién inmediata del bien, segiin los dispone el articulo 3 de la Ley 57 de
30 de septiembre de 1946, por lo que el Estado a través del Ministerio de
Obras Publicas, ha actuado en el marco legal indicado, tomando en cuenta

que en los mismos decretos se autorizd al Ministerio Piblico para que



promoviera los procesos correspondientes ante el Organo Judicial, a fin de
establecer el monto indemnizatorio que habrd de pagarse por las
(_expropiaciones llevadas a efecto.

De ahi que considera que los actos impugnados, siendo estos los

Decretos lli, 113, 114 de 4 de julio de 2008, no son ilegales.

DECISION DE LA SALA.

Surtidos los tramites que a Ley corresponden, pasa la Sala a resolver
la presente controversia, con base en las siguientes consideraciones:

Este Tribunal recibe las demandas contenciosas de plena jurisdiccion
presentadas por la representacion legal de la empresa CORINDAG, S.A,
contra los Decretos Ejecutivos No. 112, 113, 114 de 4 de julio de 2008
emitidos por el Ministerio de Obras Publicas, con los cuales se decreta la
expropiacion de un conjunto de fincas de propiedad de la empresa
demandante, por el propodsito sefialado en dichos actos de utilidad publica,
luego de que no se llegara a un acuerdo en el pago del valor de dichos
terrenos; monto que debia pagarse en concepto de indemnizacion, por
cuanto los mismos son de propiedad privada y debian ser destinados a la
construccion de la FASE 1I del Corredor Norte.

En ese caso, la empresa demandante ha alegado que no es procedente
la expropiacion bajo esos términos, toda vez que si existio la intencion por
su parte de lograr un acuerdo con el Estado, y niega que tales gestiones no
retrasaron la construccidn de la obra, incurriendo en este caso en una

violacién del articulo 3 de la Ley No. 57 de 1946 y el articulo 54 de la Ley



No. 22 de 2006.

Sobre la base de lo expuesto, este Tribunal accede a la revision del
gaudal probatorio allegado al proceso, con lo que logra concluir que en
efecto, por tratarse de la realizacion de las obras correspondientes a la
construccion de la Fase II del Corredor Norte, se corrobora la utilidad
publica o beneficio social para el cual serian utilizados los terrenos por lo
que no llegar a un acuerdo con la propietaria de los terrenos o fincas
expropiadas, se constituye en una causal de expropiacion legalmente
establecida. A razon de ello, quedan desvirtuados los cargos presentados por
la parte actora, con relacion al articulo 3 de la Ley 54 de 1946, que establece
esta posibilidad, contemplada de igual forma como expropiacion
extraordinaria debido a que la misma se da por razones de urgencia o
interés social que emerge en este caso, como un hecho notorio sin necesidad
de mas argumentacion al respecto.

Siendo asi, consideramos de importancia enfatizar que esta medida no
exime al Estado de la correspondiente indemnizacion o del pago del valor
de los terrenos, por cuanto en un Estado de derecho, no pagar el monto o
valor de las fincas expropiadas supone un abuso de la administracion en
detrimento de derechos particulares, de manera que, la expropiacion por
razones de utilidad publica no se constituye per se en la violacion de un
derecho si no la omision del pago de la suma correspondiente al valor de los
terrenos expropiados, que segun lo que se revela del proceso, no ha sido

establecida atn por cuanto no se llegd a un acuerdo previo y tampoco existe

constancia en el proceso que dicho monto ha sido establecido por un



tribunal competente.

Vemos entonces, que si bien la expropiacion ordenada por los
decretos impugnados, fue declarada en debida forma desvirtuando con ello
la ilegalidad de tales actos alegada por la parte actora, se hace
imprescindil:;le que de conformidad con el procedimiento establecido en la
legislacién pertinente, se proceda a fijar el monto indemnizatorio o valor
para el pago de los bienes expropiados como un derecho inherente del
administrado que nace de la forzosa renuncia a la titularidad de sus derechos
de dominio sobre un bien inmueble, que ostentaba legitimamente antes de
que se verificara la expropiacion.

De ahi que, con observancia de lo dispuesto en el articulo 3 de la ley
No. 57 de 1946, se hace imprescindible que dicho monto sea fijado ante el
Tribunal competente o juzgado civil ante el cual se haya instaurado la
demanda o proceso de expropiacion, tal y como fue contemplado por los
decretos impugnados, de manera que no es posible concluir, que la
expedicién de los Decretos impugnados se llevé a cabo sin contemplar
aspectos violatorios de derechos particulares, ya que alin ante las
constancias de que se hicieron reiterados intentos para lograr un acuerdo
entre la propietaria de los terrenos expropiados por la via extraordinaria y el
Estado, estos quedaron inconclusos obligando a la autoridad administrativa
a proceder en la forma como establece la regulacion en esta materia, esto en
virtud de que la propia regulacion exige la existencia de un acuerdo y no la
prueba de los intentos o negociaciones por lograrlo.

Cabe destacar en esta etapa, el concepto emitido por la Procuraduria



de la Administracién, en la que hace referencia al fallo de 18 de enero de
2000 emitidos por el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, en el que se
f‘establece que en estos casos el Organo Ejecutivo debe dictar la medida
debiendo proceder posteriormente en la forma que disponen los articulos los
articulos 1913 y s.s. del Cédigo Judicial sobre expropiacion en casos de
urgencia. Es decir, que en los casos en los que no se llega al acuerdo, rige el
proceso de expropiacion extraordinaria en los que el juez debera dictaminar
el valor luego de que la medida se haya perfeccionado con la ocupacion de
los bienes expropiados.

Lo anterior, confrontado con los actos impugnados, permiten concluir
que el Estado por conducto del Ministerio de Obras Publicas, contemplé a
cabalidad las exigencias de la expropiacion, faltando a la fecha el pago de
los terrenos que le correspondera realizar una vez se fije su valor en los
términos procesales correspondientes.

Con lo anteriormente expuesto, se concluye ademds, que una vez
llevada a cabo la expropiacion, el Estado no queda exento del pago por la
expropiacion de los mismos; no obstante cumplidas estas fases de la
expropiacién, lo procedente es que se tramite el pago respectivo que esta
sujeto a los mejores intereses del Estado por las consecuencias de esta
medida, por lo que el monto del mismo debera ser fijado de conformidad
con lo dispuesto en el articulo 1918 del Codigo Judicial, sobre la base del
valor catastral cie los terrenos, entre otros elementos que deberan ser
tomados en cuenta por el juez que conozca del proceso de expropiacion.

Luego de lo expuesto, este Tribunal concluye que los actos
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impugnados por esta via, siendo estos los Decretos Ejecutivos No. 112, 113,
114 del 4 de julio de 2008, no presentan vicios de ilegalidad y asi procede a
geclararlo.

En mérito de los expuesto, los Magistrados que integran la Sala
Tercera de 15 Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de Justicia,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,
DECLARA QUE NO SON ILEGALES, los Decretos Ejecutivos No. 112,
113, 114 de 4 de julio de 2008, expedidos por el Organo Ejecutivo por
conducto del Ministerio de Obras Publicas, mediante los cuales se ordena la
expropiaciéon de terrenos de propiedad de CORINDAG, S.A. y niega las
demas pretensiones, debiendo acotar que sin perjuicio de lo dispuesto los
dafios y perjuicios por la expropiaciéon pueden ser peticionados en un

proceso distinto al presente, en los términos de la normativa vigente.

NOTIFIQUESE.
WIN
MAGISTRADO
i L Remnci e P
VICTOR L. BENAVIDES P. ALEJAKDRO MONCADA LUNA
MAGISTRADO




