REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA - SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO

Panama, veintisiete (27) de mayo de dos mil veintidos (2022).

VISTOS:

El Licenciade DARIO EUGENIO CARRILO GOMILA, actuando en su
propioc nombre y representacién, ha presentado Demanda Contencioso
Administrativa de Nulidad, para que se declaren nulos, por llegales, los articulos,
1 2.3, 4.5 6.7 8 9 10y 11 del Decreto Ejecutive Mo, 145 de 1 de mayo de
2020 conforme fueron modificados por el Decreto Ejecutivo No. 314 de 7 de
agosto de 2020, ambos emitidos por el Ministerio de Vivienda y Ordenamiento
Territorial (MIVIOT).

. ACTO IMPUGNADO

El Acto administrativo impugnado son fos articulos, 1,2, 3. 4,5, 8,7, 8, 9,
10 y 11 del Decreto Ejecutivo No. 145 de 1 de mayo de 2020, conforme fueron
modificados por el Decreto Ejecutivo No. 314 de 7 de agosto de 2020, ambos
emitidos por el Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial (MIVIOT), “que

dicta medidas sobre log arrendamientos, procesos de lanzamiento y desaigjo, ¥



se dictan ofras medidas™, que resueslve:

“Articulo 1. Suspender per el térming gue dure el Estado de
Emergencia Nacional, los efectos juridicos del Decreto Ejecutive No. 294
de T de diciembre de 1954 y el Decrelo Ejecutive No, 7 de 10 de enero
de 1985, en los términos del presente Decreto Ejpecutive,

Articulo 2. Suspender todos los framites de los procesos de
lanzamiento y desalojo de bienes inmuebles destinados para uso
habitacional, establecimientos comerciales, uso profesional, actividades
industriales y docenta, sin distincion del canon de arrendamiento,
meentras dure el Estado de Emergencia Nacional declarade por el Organo
Ejecutive.

Articulo 3. Se faculta al Ministerio de Vivienda v Ordenamiento
Territorial para conocer de todos los contratos de arrendamiento
contemplados en fa Ley 93 de 4 de oclubre de 1973, modificada por ka
Ley 28 de 12 de marzo de 1974, sin excepcidn del monto del canon de
arrendamiento,

Articulo 4. En el casc de los contrates de arrendemiento que
terminen durante el periodo en que se encuentren suspendidas las
medidas de lanzamiento y desalojo; los mismos se extenderan,
manteniendo las mismas condiciones contractuales, por el periodo de fa
vigencia de este Decreto Ejecutivo.

Articulo 5. Mientras dure el Estado de Emergencia Nacional y
hasta dos meses luego del levantamiento de esta medida, los
amrendatarios afectados por la crisis econdmica causada por la pandemia
de la COVID-19, que no tengan la posibilidad de pagar su canon de
amendamiento, podran acogerse al articulo 2 del presente Decreto
Ejecutivo. Se ordena la suspensidén de pago de los canones de
arrendamiento, las cldusulas de incrementos y las relativas a intereses
por mora de los confratas, mientras dure esta medida.

En el caso de los arrendamientos comerciales, o aplazamiento
del canon de arrendamiento se miciard a partir de la declaratoria del
Estado de Emergencia Nacional y se mantendra hasta dos meses luego
dei levantamiento de las restricciones de aperiura de los blogues y
actividades econdmicas respectivas, que permitan el inicio de
operaciones gue aplique al comercio

Las obligaciones contractuales, seran exigibles, mas no
pagaderas sino hasta dos meses después de levantado el Estado de
Emergencia Nacional y de acuerdo con lo establecido por las pafes en
acuerdo privado. No obstante, las obligaciones derivadas de sus
contratos mantendran su vigencia

Articulo 6. Después de haber cesado los efectos de |a
Deciaratoria del Estado de Emergencia Nacienal y hasta dos meses
despues de habersa levantado fa mismo (sic), sl el arrendatario s& niega
a cancelar al arrendador los canones de arendamiento dejados de pagar
durante dicho periodo ¥y no cumpla con el mutuo acuerdo firmade, serdn
opcion de |la parte afectada recurrir en caso de incumplimiento ante |a
jurisdiccidn  ordinaria. En el caso de no existir clausulas de
incumplimiento, pactadas con anterioridad, sera aplicable lo estipulado
en la Lay 93 de 4 de octubre de 1973,

Articulo 7. El arrendador y ef amendataric podran dirimir por
mutuo acuerdo fos conflictos orignados sobre los canones de
arrendamienta dejados de pagar durante la vigencia de este Decreto



Estos acuerdos fendran una duracion de hasta un maximo de dos
afios, contados a pariir de su registro en la Direccion General de
Arrendamientos y se mantendran vigantes mientras el arrendatario no
mncumpla lo pactado.

Para garantizar |la deuda, el deudor deberd aceptar un pagare,
letras de cambio o cualquier otro documento negociable acordado por las
partes.

En los casos de armendamiento de bienes inmuebles sujetos al
Régimen de Propiedad Horizontal, el arrendataric pagara la parte del
canon de arrendamiants gue corasponda a la cucta de gastos comunes
mensuales entendidndose que asta cubre los gastos de administracion
conservacion, mantenimiento, operacion y seguridad,

El arrendader podra recibir @l pago de dicha cuota o autonzar el
arrendataric a gue lo efectué directamente a la administracion del edificio,
guien debersd expadir & comprobante de pago correspondienta. El pago
realizado por el arrendatario sera restado de fa deuda que mantenga con
el arrendador.

Articulo B. El arrendador gue madiante meétodos o acciones de
hacho suspanda el suministro del servicio de gas. agua, slectricidad, vy
atros, como medida de presion al arrendatario para desalojar gl inmuehble
o gque infrinja las disposiciones contenidas en este Decreto Ejecutiva, con
excepcion de aquellas gue tengan sangionas diferentes, sera penalizados
de acuerdo a lo estipulade en la Ley 93 de 4 de octubre de 1973,

Articulo 9. El arrendatario que econdmicamente no haya sido
afectado en sus ingresos por el estado de emergencia nacional y no
cumpla con su obligacién de pagar el canon de arrendamiento, sera
sancianado de acuerde a lo estipulado en la Ley 93 de 4 de octubre de
1973.

En caso de controversia, le comesponderd al arrendatario
acreditar tal afectacion ante al Direccién General de Arendamianto del
Ministerio de Vivienda y Ordenamiente Terrtorial,

Articulo 10. Las sanciones que se sefialan en el presante Decreto
Ejecutivo, serdn impuestas por la Direccion General de Asrendamientos
del Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial, & ingresaran a la
cuenta del Fondo de Asistencia Habitacional de esta entidad
gubernamental.

Contra la sancion correspondiente, se podra interponsr recursa de
recaonsideracion, en primera instancia, ante la Direccion General de
Arrendamientos v el de apelacion, en segunda instancia, ante fa ministra
de Vivienda y Ordenamienta Territonal.

Articulo 11. La Direccitn General de Arrendamiento del Ministerio
de Vivienda y Ordenamiento Territorial conocera, tramitara, y decidira
sobre las quejas que surjan enire el arendadeor y arrendatario en relacion,
con log efectos juridices del presente Decrato Ejecutiva.

Correspondera a las autendades de acuerdo a sus competencias,
ejecutar las acciones tendientes a hacer cumplir el presente Decrelo
Ejecutive y sancionar a quienes lo incumplan, asi como también a restiuir
el arrendatario que haya sldo lanzado o desalojado.” (Cfr. fojas 23-2B, y
27 del Expadiente Judicial)



Il. PRETENSION DE LA PARTE ACTORA
La pretension planteada por |a parte actora en la Demanda, consiste en, lo
SUCEsivo
“IN. LO QUE SE DEMANDA.

Saolictamos a la Sala Tercera, de lo Contencioso Administrativo,
de la Corte Suprema de Justicia, gue en uso de sus facultades legales,
realice las declaracionas siguientes.

1. Que es ilegal y por tanto nulo, el anicule 1 del Decreto
Ejecutivo 145 del 1 de mayo de 2020:

2 Que es ilegal v por tanto nulo, el ardiculs 2 del Decreto
Ejecutive 145 del 1 de mayo de 2020, conforme fue modificado por el
articulo 1 del Decreto Ejecutivo 314 del 7 de agosto de 2020,

3 Qe es ilegal v por tanto nulo, el ariculo 3 del Decreto
Ejecutive 145 del 1 de mayo de 2020

4. Que es ilegal v por tanto nule, el ardiculd 4 del Decreto
Ejecutiva 145 del 1 de mayo de 2020,

a3 Gue es ilegal v por tante nulo, el adiculs 5 del Decreto
Ejecutivo 145 del 1 de mayo de 2020, conforme fue modificado por el
articulo 2 del Decreto Eecutivo 314 del ¥ de agosio de 2020,

6. Clue es ilegal y por tanto nulo, el anicule 6 del Decreto
Ejecutivo 145 del 1 de mayo de 2020, conforme fue modificado por el
articulo 3 del Decreto Ejecutivo 314 del 7 de agesto de 2020,

i Que es ilegal ¥ por tanto nulo, el aricule 7 del Decreto
Ejecutive 145 del 1 de mayo de 2020, conforme fue modificado por el
articulo 4 del Decreto Ejecutive 314 del ¥ de agosto de 2020;

8. Que es ilegal y por tanto nulo, el ardicule 8 del Decreto
Ejecutive 145 del 1 de mayo de 2020,

. Lue es iegal v por tanto nulo, el articutc. 9 del Decreto
Ejecutivo 145 del 1 de mayo de 2020,

10, Que es ilegal y por tanto nulo, el articulo 10 del Decreto
Ejmcutive 145 dal 1 de mayo de 2020;

11. Que es ilegal y por tanto nuio, el articulo 11 del Decrato
Ejecutive 145 del 1 de mayo de 2020, conforme fue modificado por el
articulo 3 del Decreto Ejecutive 314 del 7 de agosto de 2020.7 (Cfr. foja 6

del Expediente Judicial)
. DISPOSICIONES LEGALES QUE SE ESTIMAN INFRINGIDAS

E!l demandante sefala gque, el Aclo stacado viola las sucesivas
disposiciones legales:

1. Los ariculos 3, 12, 15, 338, 1108, 1307, 1308 1316, 1320 y 1321

del Codigo Civil, que disponen, en su orden, que; las leyes no tienen efeclo

retroactivo en penuicio de derechos adquindos; que ante la incompatibiidad de



una nomma constitucional y una legal, se preferira aquella: que los actos ejecutivos
del Goblemmo tienen fuerza obligatoria, mientras no sean contraros a la
Constitucidn y las leyes; que nadie podra ser privado de su propiedad sino por
autoridad competente y por graves motivos de utilidad poblica, previa
corespondiente indemnizacion; que los contratantes pueden establecer las
condiciones que tengan por conveniente, siempre que no sean contranas a la Ley,
que sefiala las cbligaciones de los arrendatarios; que instaura el derecho del
arrendador y el arrendatario a solicitar la rescisidn del contrato, cuando una de las
partes incumpla sus obligaciones de Ley, que el arrendamiento concluye el dia
fijado en el contrato, si el mismo se ha hecho por tiempo determinado; las causas
por las cuales el arrendador puede solicitar el lanzamiento del arrendatario y los
motivos por los que puede pedir Ia recision del contrato de arrendamiento. (Cfr.
fojas 10, 14-18, 20-21 del Expediente judicial)

2. Los articulos 1, 174 (ordinal 3 literal b) 231, 233, 1401 v 1612 del

Cédigo Judicial, cuyos textos se refieren algunos principios de la Administracion

de Justicia; las competencias de los Jueces Municipales;, el derecho de las
personas al libre acceso a los Tribunales de Justicia para garantizar la tutela de
sus derechos reconocidos por las leyes; que la jurisdiccion y la competencia se
determinan con resto al estado de hecho existente en el momento de la
presentacion de la Demanda; que dispone los motivos por los cuales aplica el
lanzamiento y dictan las normas del Proceso Ejecutivo, (Cir. fojas 11-14, y 18 del
Expediente judicial)

3. Los articulos 30, 32 (ordinal 1) v 65 de la Ley 83 de 4 de oclubre de

1973, por la cual se dictan medidas scbre los arrendamientos y se crea el

Ministerioc de Vivienda, la Direccidn General de Arrendamiento, los que
sucesivamente disponen: el derecho del arrendador de percibir el valor del canon
de arrendamiento, conforme lo dispuesto en el contrato; la obligacion del

arrendataric de pagar puntualmente el canon de arrendamiento y las sanciones

&



aplicables a las partes por |a infraccion a las normas contenidas en dicha Ley
(Cfr. fojas 19-20 del Expediente judicial)

Los motivos de ilegalidad, segun el recurrente giran en torno en que la
Resolucién impugnada genera dafios al sector inmobiliario, porgue tiene un efecto
retroactivo que incluye a todas las contrataciones de arrendamientos efectuadas
bajo et fundamento de los Decretos Ejecutivos No. 294 de 7 de diciembre de 1994,
v 8l No. 7 de 10 de enerp de 1995, que excluyen del ambito de aplcacion de a
Ley No. 93 de 4 de octubre de 1973, reformada por la Ley No. 28 de 12 de marzo
de 1874, "que dicta medidas sobre arrendamientos”, afectando asi la contratacién
privada.

En estos lerminos, sostiene que la norma acusada, establece que por el
térming que dure el Estado de Emergencia Nacional, se suspenden los contratos
de amendamientos efectuados bajo el amparo de los precitados Decrelos
Ejecutives No. 294 de 7 de diciembre de 1894 v No. ¥ de 10 de enero de 1985
(articulo 1), impide la tramitacion de Procesos de Desahucio y Lanzamiento
regulados por la Ley formal, al negar el acceso a la Justicia Ordinaria {articulo 2},
faculta a la Direccién General de Arrendamientos del MIVIOT, para conocer de
todos los contratos sin consideracion del canon de arrendamiento contenido entre
las partes (arliculo 3); impone a las partes la extension obligada de los plazos de
los contratos que terminen natural o excepcionaimente, hasta sesenta (60) dias
después de terminado el Estado de Emergencia (articulo 4). ordena la suspension
del pago de los cadnones y desconoce las clausulas de incremento yio intereses
de mora en los contratos de arrendamiento (articulo 5); impide que el armendador
reclame los canones de arrendamiento (articulo ), impone a los particulares llegar
a acuerdos en plazos que no excedan dos (2) afios (arficulo 7), establece
sanciones administrativas al arrendador que deje subvencionar servicios al
arrendatario que no cumpla con sus obligaciones (articulo 8); estipulan multas al
arrendatario que no siendo afectado por la crisis economica generada por la

pandemia, no cumpla con sus obligaciones (articulos 9y 10); v, le confiriere a la



Direccion Genaral de Arrendamientos del MIVIOT, competencia para decidir
controversias entre arrendadores y arrendatarios que por Ley formal le
corresponde a la Jurisdiccidén Civil.

1. INFORME DE CONDUCTA DE LA AUTORIDAD DEMANDADA

Através de la Nota DS-AL-202-2021 de 10 de marzo de 2021, la Entidad
demandada, hoy, el Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial (MIVIOT), le
remitid a la Sala, el informe explicative de conducta, medularmente sefialando
que:

"...Como primer punio. consideramaos impartante estabiecer las
disposiciones constitucionales que facultan a este Ministerio a emitir este
o de actos como los gue se demandan, ¥ & la vez le permiten
salvaguardar derechos como lo son los derechos scciales, cuya
proteccion no esta consagrada Unicamenta a nivel constitucicnal sino
también en instrumentos internacionales de proteccion de derechos
humanos en los cuales se sitta el derecho a la vivienda como parte de
los Derechos Econdmicos, Sociales, Economicos, (sic) Culturales y
Ambientales (DESCA), afin de proteger el deracho a vivir con saguridad,
paz vy dignidad en alguna pane.

un debemos hacer una cbligada referencia
al memanio circunstancial que actualments atraviesa el pals a ralz de |a
Pandemia declarada a nivel mundial por [a Organizacion Mundial de
Salud (OMS) debido a la propagacion de la enfermedad Cowvid-19,
causada por el Coronavirus, que trajo consigo la afectacion de muchas
personas, asi como el lamentable deceso de ctras, lo cual constituye una
situacién da caracter especial y excepcional gue ha trastocado el ambito
de vida de todos log seres humanas.

Que producto de esta situacion, ef Estado panamefio emitia la
Resolucién de Gabinete No, 11 de 13 de marzo de 2020, por medio de la
cual se declaro un Estado de Emergencia Nacional y se dictaron otras
disposiciones.

La crisis sanitaria que estamos viviendo producta de la Pandemia,
ha causado un impacto econdmico y social grave, Siendo |la de lgs
contratos de arrendamientos una de las relaciones derecho privado mas
afectadas en estas circunstancias por las razones explicadas en parrafos
anteriores

Bajo estas circunstancias consideramos gue un aclo de
lanzamiente y desalojo contra una persona se constituye materialmente
an la pérdida absocluta de ia vivienda para aguel arrendatario gue sea
objeto de esa medida, producto de haber incumplide con ia obfigacion de
page por medidas tomadas a razon de un Estade de Emergencia
Macional por Pandemia al encontrarse con Sug iNgresos eCconomicos
disminuidos y afectados, y por tanto no podria cumplir con la medida de
guedarse en casa para evitar la propagacion de la enfermedad Covid-13,
ya que en la circunstancias (sic) que nos encontrabamos era
practicamente imposible la consecucidn de una nueva vivienda y la



realizacion de un proceso de mudanza

El Organo Ejecutivo por conducte del Ministerio de Vivienda y
Ordenamiento Tertonal ha recomendado y exhortado a todos los
amendadores y amandatarios en tode &l terrtono nacional, para que
mediante la utilizacién del mutuo acuerde, flexibilicen las condicicnes y
moedafidades de pago en los contratos de arrendamienio, dejando a
criterio de las partes, la solucion a la situacion, tomando en cuenta sus
propias realidades duranta la Pandemia, por io que consideramas gue no
se& afectan principios ni libertades de contratacién.

Por lo que, este Ministerio en ejercicic de sus facuitades
constitucionales y funcionales legales, estas Ullimas consagradas en el
articulo 2 de la Ley 61 de 23 de octubre de 2009, gue recrganiza el
Ministerio de Vivienda y establece el Viceministerio de Ordenamianto
Territorial, decide establecer cambios en la relacion arrendador
arrendatario, a fin mitigar los efectos de la Pandemia, especialmente en
la economia, y asi proteger derechos como el de la vivienda diga, que
pudiesen verse afectados. Hemos acluade de buena fe v a ko que el
Gobierno Macional ha pedido por la Pandemia

fercer punto, ponemaos en conacimiento de este Tribunal
que el Dec ' i 0. 145 de 1 _de 020, fue

modificado por el Decreto Ejecutivo No, 314 de 7 de agosto de 2020,

en los articulos 2. 5 6, 7 v 11. Ambos Decretos Ejecutivos, 8 su vez
fueron modificados por el Decreto Ejecutive Mo, 411 de 31 de

diclembre de 2020, en los articulos, 2. 4 5 7. Estos articulos

constituyen wvaries de los articulos demandades, por lo que

0% concluir gque | andados han sufrid

modificaciones mediante un nuevo Decreto gue no es objeto de esta

Demanda, lo cual constituye un cambio en el objeto a debatir.
(Cfr. fojas 44 a 49 del Expediente judicial)

Vl. POSICION DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION

Mediante Vista Numero 683 de 21 de mayo de 2021, Ia Procuraduria de la
Administracion solicita a esta Superioridad se sirva a declarar que no son ilegales,
los articulos, 1,2, 3, 4,5, 6.7, 8,9, 10y 11 del Decreto Ejecutivo No. 145 de 1 de
mayo de 2020, conforme fueron modificados por el Decreto Ejecutivo No. 314 de
7 de agosto de 2020, ambos emitidos por el Ministerio de Vivienda y Ordenamiento

Teritorial (MIVIOT), por las siguientes razones:

,..Al respecto, advierte esta Pracuraduria que de conformidad con
la Ley 8 de 25 de enero de 1973, el Ministeric de Vivienda y
OUrdenamiento Territonal tiene ‘la finalidad de establecer. coardmar y
asegurar de manera efectiva [a ejecucion de una politica nacional de
vivienda y desarrollo wrbano destinada a propiciar e goce de este
oerecho social a toda la poblacion, especialmente a los sectores de
menor ingrese” (Cfr. pagina 2 de la Gaceta Oficial 17276 de 2 de febrer
de 1973).



Conforme a o expuesto, s2 puede inferir con meridiana claridad
que el Mmisterio de Vivienda y Ordenamiento Territorial es la autondad
compelenta an referencia a las politicas habitacionales en el pais, y por
consiguiente, ostenta de plena potestad reglamentaria, habida cuenta
gue es &l ente rector en materia de vivienda, en atencion al mandato legal
y constitucional de la Repiblica de Panama.

Paor olra parte, es pertinente recordar que =l 11 de marzo de 2020,
la Organizacién Mundial de Salud (OMS/OPS), declard ta enfermedad
coronavinus (covid-19) como pandemia, en virtud de fa propagacion de la
enfermedad a nivel mundial por la cantidad de personas afectadas por
dicho wirus. ¥ gque debido a ello el gobierno nacional emitid una sere de
Decretos Ejecutivos en los cuales, a parte de las medidas obligatorias de
salud contenidas en tales resoluciones, se dispuso tambien gl cierrs

emporal_obligaterio de  mdltiples  actividades _economicas  como

EEEEEHEE de la mencionada declaracion de salud, lo cual derivo en
una evidente afectacion de garantias conslitucionales. No obstante, en

gse sentido, salta al tapete la interrogante si es aphcable o ne la figura
juridica de la fuerza mayor o caso fortuito para aquellas obligaciones
contractuales civiles y mercantiles existentes, y gque fueron
temporalmente suspendidas producto de la crisis sanitaria decretada,

Visto lo anterior, estimamos necesario sefialar que, el Decrato
Eiecutivo 145 de 1 de mayo de 2020, medificado por el Decreto Ejecutivo
314 de 7 de agosto de 2020, emitido por &l Ministerio de Vivienca ¥
Ordenamiento Terntonal, que dicta medidas sobre los arrandamientos,
procesos de lanzamiento y desalojo, y se dican olras rna::lldas ersgmﬁa
a una necesidad im nte de fiscalizar, reqular y ado i

tingencia necesarias en materia de amendami ra_ el

establecimiente de mecanismos gue garaniicen el E&I‘T'IEHFI"IFEI"I"D de |os
derechos y las obligaciones de ambas partes de la relacion, producto del

Estado de Emergencia Macional decretado por medio de la Resolucidn
de Gabinete 11 de 13 de marzo de 2020, como consecuencia de los

efectos generados por la enfermedad infecciosa COVID-19, causada por
al coronavirus.

Las reflexiones anteriores nos permiten afirmar, sin lugar a dudas,
que el Decreto 145 de 1 de mayo de 2020, medificado por el Decreto
Ejecutivo 314 de 7 de agosto de 2020, constituye un reglamento de
gjecucion, que ha sido dictado en el marco de las competencias y
las atribuciones legales conferidas al Ministeric de Vivienda y
Ordenamiento Territorial, de alli que este Despacho estima que no
le asiste la razén al recurrente cuando afirma que la entidad
demandada excedio las facultades que le confiere la Ley y que un
Decreto ministerial no es el instrumento juridico viable para
garantizar que log miembros de la sociedad logren mantener una
buena calidad de vida en cuanto a condiciones habitacionales,
principalmente, a las personas de menores recursos y mas
vulnerables, toda vez gue resulta incuestionable gque la entidad
demandada esta revestida de plena potestad para formular las politicas
v las estrategias en materia habitacional; y dictar y emitir las resoluciones
administrativas gue el marco de sus funciones, estime convenentes para
cumplir con sus funciones legales y constitucionales

Sobre este punio, debemos sefialar que el Decreto Ejecutivo 145
de 1 de mayo de 2020, modificado por el Decreto Ejecutivo 314 de 7 de
agosto de 2020, emitido por el Ministerio de Vivienda y Ordenamiento



Territorial, fue promulgado en funcidn al marca regulatorio consagrado en
el plano constitucional vy legal, dentro del ejercicio de su potestad
reglamentaria, en este caso, proporcionar gf goce del dereche social a
la vivienda especiaimente a |og secloras de menor ingreso,

Lo expresado hasta aqul nos lleva a afirmar que la entidad
demandada no ha infringido los articulos 3, 12, 15, 338, 1106, 1307,
1308, 1318, 1320 v 1321 del Cadigo Civil, habida cuenta gue &l acto
administrativo demandado no ha rebasado la polestad reglameantaria.

Por consiguiente, tampoco se han vulnerado los articulos, 174
{ordinal 3 literal b), 231, 233, 1401, 1612 del Codige Judicial,

alusivas...

En esa mismo santido, no se han conculcado los articulos 30,
42 ¥ 65 de la Ley 93 de 4 de octubre de 1573, los cuales establecen. ..

Hacemos las anteriores anotaciones, ya gque es una realidad a
nivel global la crisis econdmica y social que se ha dado producto de la
pandemia actual, motivo por el cual al efectuar una revision del contenido
de los preceptos reglamentaros impugnados, consideramos que la
necasaria intervencidn del C‘lrgann Ejecutivo, por conducto de Ministerno
de Viwenda y Ordenamiento Temitorial, se dio en el marco del
establecimientic de mecanismos que pudieran garantizar el cumplimiento
de los derechos y las obligaciones de ambas partes en la relacién, en
concordancia con ko consagrado en la legislacion panamefia y las
recomendaciones impartidas por la Organizacidn Mundial de la Salug;
medidas de similar naturaleza que han side adoptadas por los paises de
la region, toda vez que, la situacidn sanitaria causada por el COVID-15,
ha producido la pérdida de empleos, la suspension de los efectes de |os
contratos vy tas actividades comerciales g industriaies lo que imposibilita

n i nanes de arendamientos de bienes inmuebles
destinados a habitacidn, uso comercial, profesional, industrial v docente.

Por ko expueste, consideramos gue los articulos reglamentancs
del decreto en comento, no infringen &l derecho a la propledad privada,
puesto gue del contenido del Decreto Ejecutive 145 de 1 de mayo de
2020, modificado por el Decreto Ejecutivo 314 de 7 de agosto de 2020,
emitido por el Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Terrtorial, se
desprende que su finalidad de evitar abusos y arbitrariedades en la
relacién contractual entre el arrendador y arrendatario en medio da esta
crigis sanitara, pussto que no podemos perder de vista que se trata de
un acaecimienta externo o ajeno a la voluntad de las partes. _.." (Cfr. fojas
50-70 del Expediente judicial)

VIl. DECISION DE LA SALA
Una vez cumplidos los tramites previstos para estos Procesos, corresponde
a los integrantes de la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia pasar a dinmir

el fondo del liigio examinado.

Competengia de |a Sala:
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En primer lugar, resulta necesario sefialar que esta Sala de la Corte
Suprema de Justicia es competente para conocer de la Accion Contencioso-
Administrativa de Nulidad promovida por el Licenciado DARIO EUGENIO
CARRILO GOMILA, actuando en su propie nombre y representacion, con
fundamento en lo que dispone el articulo 208, numeral 2, de la Constitucion
Politica, en concordancia con el articulo 97, numeral 1, del Cadigo Judicial y el
articulo 42a de la Ley No, 135 de 1943, conforme fue reformado por la Ley No. 33
ge 1946,

Legitimacion acliva y pasiva.

En el casoc que nos ocupa, e demandante, como persona natural

comparece en defensa de la legalidad, en ejercicio de una Accion popular, contra
los articulos, 1, 2, 3,4, 5,6, 7, 8,9, 10 y 11 del Decreto Ejecutivo No. 145 de 1 de
mayo de 2020, conforme fueron modificados por el Decreto Ejecutivo No. 314 de
7 de agosto de 2020, ambos emitidos por el Ministerio de Vivienda y Ordenamiento
Territorial (MIVIOT).

Par su lado, el Acto demandado fue emitido por el Ministerio de Vivienda y
Ordenamiento Territorial (MIVIOT), entidad estatal, como sujeto paswo en el
Proceso Contencioso Administrative de Nulidad que ocupa nuestra atencion

Cuestidn i

Antes de adentrarnos al analisis de la legalidad que le compete a esta Sala,
es importante manifestar, que los articulos, 2, 4, 5. y 7, del Decreto Ejecutivo No.
145 de 1 de mayo de 2020, conforme fueron modificados por el Decreto Ejecutivo
Mo. 314 de 7 de agosto de 2020, a su ver fueron reformados mediante el Decreto
Ejecutive No, 411 de 31 de diciembre de 2020. Ante ello, este Tribunal considera
preciso establecer si dichas transformaciones alcanzaron variar los terminos y
condiciones del cbjeto de las referidas normativas, que motivd parte de la
presentacion de la Demanda

Fsto es asi, porgue le corresponde a la Sala atender lo preceptuado en el

numeral 2 del articule 201, y articulo 992 del Cédigo Judicial, aplicables de forma



supletoria en el Proceso examinado, por disposicion del aricule 57c de la Ley
Contencioso-Administrativa, gue estipulan lo giguiente:

"Articulo 201. Cualguiera que sea la naturaleza del proceso, |os
magistrados y jueces tendran las siquientes facultades ordenatorias a
instructoras:

2. Tener en cuenta, en la sentencia, de oficio o a peticidn de
parte, cualguier heche constitutivo, modificativo o extintive del derecho
sustancial gue en el proceso se discute y gue hubiera ocurrido después
de haberse propuesto la demanda, siempre gue haya sido probado
oportunamente y que &l interesado lo haya alegado antes de la sentencia
si la ley no permite considerarlo de oficio; ..

Articulo 992. En Ia sentencia se tendra en cuenta cualguier hecho
modificative o extintivo de las pretensiones objeto del proceso ocurrido
después de haberse propuesto la demanda, siempre que haya sido
probado oportunameante.”

Par otra parte, cabe indicar que. la Doctrina sobre la figura de modificacion
o reforma de los Actos Administrativos, ha manifestado, lo siguients:
“...6, Reforma

Asl come la adminisiracidn puede bajo certos limites extnguir un
acto por razones de conveniencia, oporiunidad o meérito, asi también
puade, con iguales, limitaciones, maodificarlo por tales maotives: la
modificacidn, segln los casos, puede importar una extincion parcial o la
creacion de un acto nuevo en la parte modificada o ambas cosas.

La reforma produce efectos sdlo para el futuro. Su procedencia, v
la necesidad o no de indemnizaria, se rige-en los casos en que se impore
una extincidn parcial del acto- por los mismos principios gue la extincidon
por razones de oportunidad, que ya hemos tratado. Si la reforma
solamente implica la ampliacion del acto, o la creacion de una parte
nueva, se rige por 08 principios atenientes al dictado de actos
administrativos, no por o referenies a su exlineign

En ambos casos, sea que se trale de revocacion parcial por
inoportunidad y'o creacién parcial de un acto nuevo, sus efectos son
constitutives.” '

Bajo este marco, resalta esta Corporacion gue los cltados articulos
modificados, son del tenor siquiente:

“Articulo 2. Suspender todos los tramites de los procesos de
lanzamiento y desalojo de bienes inmuebles destinados para uso
habitacional, - establecimientos comerciaies, uso profesional, actividades
industriales y docente, sin distincidn del canan de armendamiento, salvo

! Gaordillio, Agusting en su Tratado de Derecho Administrative y Obras Selnctas, Toma 3 Bl Acte
Admimistrative, bilps sl conypd! tamod/cagitulo 12 pdf, Busnos Alres, 2011, p.¥l1-8, manifesta,




ue exi ra un incumplimiento de las abligaciones contr ales

un_proceso legal en tramite por |lanzamiento por mora o

tanzamluﬂtu por_intruso antes de la declaratoria_del Estado de
Emergencia, estc mientras que dure el Estado de Emergencia Nacional

declarado por el Organo Ejecutivo.

de  esta medida, al Arrendatari ]
anamicam s5us ingresos por el Estado de

Emergencia Nacional.

En eslos caso i ador podra ejercer las acciones
gs respectivas anbe la jurisdicci inistrativa y judicial

competente, para hacer efectivos sus derechos o pretensiones

emanada to Ejecutivo.

arte, el Arrendatario debers r al Arrendador
o a la autorid iente rueba de su af ion
Gica causada duran E encia Maclonal

madiante la presentacion de los siguientes documentos;
1. Declaracion Jurada ante Motario en la gue se haga

constar la_disminucion de sus ingresos, el cierre de negocios, la

suspension laboral o la terminacion de la_relacién laboral,

cualguiera ese el caso producto del Estad BNcia
Macional.

2, or certificando la su sion laboral

o carta de despido, o IIIHIHE acuerdo de terminacion de |a relacign
laboral, o certificacién de contador piblico autoridad constando la

isminucidn de los ingresos o el cierre del n iera gue
fuese el caso producto del do de Emergencia Nacional.

Articulo 4. En &l caso de los contratos de arrendamiento gque
terminen durante & pencdo en que &8 encuentren suspendidas las
medidas de lanzamiento y desalojo; los mismos se extenderan,
manteniende las mismas condicionas contractuales, por el periodo da la
vigencia de este Decreto Ejecutivo.

En los casos en gue el Arrendador y el Arrendatario llequen a

un acuerdo que conll I to en loz cinon
arrendam meses gue astuvo el Arren ric afectado
af la disminuci ingresos, el cierre de su negocio, la
suspension laboral o la rrmii i relacion  laboral
Igui fuese el caso ducta del ergencia

Macional, no se obligara al Arrendador a firmar una extension del

ara que el d vento sea obli rio,

Articulo 5. Mientras dure el Estado de Emergencia Nacional y
hasta doz meses luego del levantamientc de esta medida, los
arrendatarios afectados por la crisis econdmica causada por la pandemia
de la COVID-19, que no tengan la posibilidad de pagar su canon de
arrendamiento, podran acogerse al ariculo 2 del presente Decrefo
Ejecutiva,

Se ordena |z suspensidn de pago de |los canones de
amendamienta, las clausulas de incrementos y laz relativas a inleresss
por more de los contratcs, mientras dure esta medida,

En el caso de los arendamientos comerciales, el aplazamiento
del canon de arendamiento se iniciara a partir de la declaratoria del
Estado de Emergencia Macional y se mantendra hasta el mes siguiente
luego del levantamiento de las restricciones de aperiura de los blogues y
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actividades econdmicas respectivas, gque permitan el inicic de
operaciones que apliqgue al comercio. Las oblgaciones contractuales,
seran exigibles, mas no pagaderas sino un mes después de
levantamignto las restricciones de aperiura de los blogues
actividades econtmicas respectivas v de acuerdo a Io establecida por
las partes en acuerdo privado. No cbstante, |as obligaciones derivadas
de sus contratos mantendran su vigencia.

Articulo 7. El arendador v el arendatarno podrén dirimir por
mutue  acuerde los conflictes originados  scbre los cdnones de
arrendamienic dejados de pagar durante la  medida i

disposiciones establecidas en este Decrato.

Estos acuerdos tendran una duracion de hasta un maximo de dos
afios, contados a partir de su firma y/o registro del acuerdo en la Direccion
{sic)

Estos acuerdos tendran una duracion de hasta un maximo de dos
afios, contados a partir de su firma yo registro del acuerdo en la
Direccitn General de Amendamientos y s mantendran vigenies mientras

el arrendador o arfendatario no incumplan lo pactado en su acuerdo
privado.

Para garantizar la deuda, el arrendador podra aceplar un
pagaré, letras de cambio o cualguier olro dotumento negociable
acordado por las partes.

En los casos de arrendamiento de bienes inmuebles sujetos al
Régimen de Propledad Horizontal, el arrendatario pagara la parle del
canon de arrendamiento que coresponda a la cuota de gastos comunes
mensuales, entendiéndose que esta cubne los gastos de administracion,
conservacidén, mantenimiento, operacidn y seguridad,

El arrendador podra recibir el pago de dicha cucta o autorizar el
amrendatario @ que Io efectué directameante a la administracion del edificio,
quien deberd expedir el comprobante de pago correspondiente. El pago
realizado por el arrendatario sera restado de la dewda que mantenga con
el arrendador.” (Lo subrayado es por la Sala)

De lo anteriormente subrayado se evidencia que, la nueva reforma de los
articulos, 2, 4, 5 y 7, introducidas por el Decreto Ejecutive No, 411 de 31 de
diciembre de 2020, se trata de una modificacion sustancial del objeto litigioso
y. por tanto, el texto original impugnado ha perdido su vigencia, operando en el
presente caso, el fenomeno uridico conocido como Sustraccion de Materia, en
relacion a dichas normas.

En referencia a la Sustraccion de Matera, la Junsprudencia de este
Tribunal, ha sido reiterativa al citar la Sentencia de 3 de junic de 1991, dictada por
gl Pleno de la Corte Suprema de Justicia, por gjemplo, en las Sentencias, de 1 de

junio de 2021, y el 28 de enero de 2018, sefialando, lo sucesivo:



“La Sustraccion de Materia es el fenomenc mediante el cual
deviena sin objeto, No es mas que la extincién sobreviniente de |a
pretensitn, como consscuencia esa falla de objeto litigioso sabre el que
debe recaer la decision jurisdiccional de la lifis.

La pretensidn se gjerce a ofra persona a través del proceso a fin

de obtener un efecta juridico. Mo puede obtenarse ese efecto juridico, por
tanto, si durante el proceso se extingue la pretension,

De lo anterior se desprende que debe concurrir los siguientes
requisitos para gue surja fa Sustraccion de Materia:

1. Que exista un proceso,

2. Que el objeto del proceso exsta al momento de constituirse
la relacion procesal;

3. CQue con posterioridad a la Constitucion de 1a relacian
procesal el objeto del proceso desaparezca por causas extrafias a la
voluntad de las partes:

4. Que esa desaparicion ocurre antes de dictar sentencia;

5. Que no se trate de una simple transformacion del objeto
litigioso sino de una verdadera desaparicién gque motive la extincion
de la pretensidn,

B. Que el fenémeno estudiado sea reconocide por e tribunal
gue conoce &l proceso al momento de dictar sentencia, de acuerdo a Io
estsa;:lecidc: por &l articulo 978 del Codigo Judicial”. (Lo subrayado es por
la Sala)

En razén de ello, este Tribunal sostiens que el contenido textual de los
articulos, 2, 4, 5, y 7. del Decreto Ejecutivo No. 145 de 1 de mayo de 2020,
conforme fueron modificados por el Decreto Ejecutivo No. 314 de 7 de agosto de
2020, vy que hablan sido objeto de Demanda, han desaparecido en nuestro
ordenamiento juridico por haberse variado sustancialmente., en virtud de una
actuacion posterior del MIVIOT, por lo cual la Sala no podra pronunciarse sobre el
estudio de ilegalidad de dichas disposiciones legales.

Ante el escenario planteado, es claro entonces gue le corresponde a la Sala
efectuar el analisis de la controversia planteada, con relacion a los articulos 1,
3, 6,8 9, 10 v 11 del Decreto Ejecutive No. 145 de 1 de mayo de 2020,
conforme fueron modificados por el Decreto Ejecutivo No. 314 de 7 de
agosto de 2020, emitidos por el Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial
(MIVIQT), "que dicta medidas sobre los arrendamientos, procesos de lanzamiento

¥ desalojo, v se dictan ofras medidas”



16

Analisis

El accionante argumenta que el Acto atacado incide en un exceso de
reglamentacion en los precitados articulos, en contravencién del Principio de
Estricta Legalidad, porque tiene un efecto retroactivo que incluye a todas las
contrataciones de arrendamientos efectuadas bajo el fundamento de los Decretos
Ejecutives No. 224 de 7 de diciembre de 1994, y No. 7 de 10 de enero de 1995,
que excluyen del ambito de aplicacion de la Ley No. 932 de 4 de octubre de 1973,
reformada por la Ley No, 2B de 12 de marzo de 1974, "gue dicla medidas sobre
arrendamientas”, toda vez que establecen que las partes gozan de toda liberad
para disponer las convenciones de arrendamientos que consideran pertinentes.

De alli que, a su juicio, la norma acusada, afecta la contratacion privada, al
establecer que por el término que dure el Estado de Emergencia Naclonal, se
suspenden los contratos de arrendamientos efectuados bajo el amparo de los
precitados Decretos Ejecutivos No. 294 de 7 de diciembre de 1984, y No. 7 de 10
ge enero de 1985 (articulo 1); al facultar a la Direccion General de Arrendamientos
del MIVIOT, para conocer de todos los contratos sin consideracidn del canon de
arrendamiento contenido entre las partes (articulo 3); al impedir que el arrendador
reclame |los canones de arrendamiento (arliculo 6) al establecer sanciones
administrativas al arrendador gque deje subvencionar servicios al arrendatario que
no cumpla con sus obligaciones (articulo 8); al estipular multas al arrendatario
gue no siendo afectado por la crisis econdmica generada por la pandemia, no
cumpla con sus cbligaciones (ariculos 8 v 10); vy, al conferirle a la Direccion
General de Arrendamientos del MIVIOT, competencia para decidir controversias
entre amrendadores y arrendatarios gue por Ley formal le corresponde a la
Jurisdiccion Civil.

Por tales razones, considera que la Entidad demandada excedid los limites
de la Potestad Reglamentana, contraviniendo lo dispuesto en los articulos 3, 12,

15, 338, 1106, 1307, 1308, 1316,1320 y 1321 del Codigo Civil; los articulos 1, 174

1
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{ordinal 3 literal b), 231, 233, 1401 y 1612 del Codigo Judicial; v, los articulos 30,
32 y 65 de la Ley 93 de 4 de octubre de 15873,

B Juridi

En este caso, existe un problema juridico a resolver, el cual consiste en
determinar si el Acto impugnado fue emitido dentro de los limites de la Potestad
Reglamentaria en consonancia con la Ley No. 83 de 4 de octubre de 1973, por la
cual se dictan medidas sobre los amendamientos vy se crea en el Ministerio de
Vivienda, ia Direccién General de Arrendamientos, y sus reformas; y la Ley No.
61 de 23 de octubre de 2009, que reorganiza el Ministerio de Vivienda y establece
el Viceministerio de Ordenamiento Territorial, vigentes al momento que se dieron
los hechos.

Hechas las anteriores precisiones y previo al analisis de la controversia
planteada, este Tribunal sostiene que, para abordar los argumentos del
demandante. es preciso partir del contenido del numeral 14 articulo 184 de la
Constitucion Politica, que le atribuye al Organc Ejecutive la facultad para
reglamentar la Leyes que lo requieran, a fin de facilitar su mejor cumplimients, sin
apartarse de su texto ni de su espiritu.

En virtud de lo expuesto, la Jurisprudencia de esta Sala ha indicado que el
gjercicio de la Potestad Reglamentaria se jusiifica en la necesidad de auxiliar el
alcance regulatorio de la Ley formal y en la autonomia de que gozan las entidades
publicas auténomas, mas solo puede ser ejercida en el marco especifico de los
senvicios y prestaciones que brindan.

Cabe destacar, que el autor Gabino Fraga, conceptua el Reglamento coma:
‘una norma o conjunto de nonmas juridicas de cardcter abstracto e impersonal que
expide el Poder Ejecutivo en uso de una facultad propia v que tiene por objeto

facilitar la exacla observancia de jas leyes expedidas por el Poder Legisiativa."?

T FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo, Editorial Purrda, 5.0, México, 1968, Pag 106
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Ahora bien, en atencion a que el negocio juridico bajo estudio se encuentra
estrechamente ligade a la pandemia producida por el Covid-19, cabe indicar para

los fines del presente examen, hacer mencion de |la Sentencia 28 de enero de

2021, emitida por el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, que declard que no
es inconstitucional, el Decreto Ejecutivo No. 490 de 17 de marzo de 2020, gue
declara el Togue de Queda en la Repiblica de Panama y dicta otras disposiciones,

bajo los siguientes t&érminos:

e =1 1 | través del Decres ) “A90 da 1T de marza
de 2020, hoy acusado de inconstituciona declaro el Togu
Rep(hli A

Tal como se ha podido observar, [a Pandemia COVID-19 es mundial, No
ha reconocido limites geograficos ni de otro tipo, a8 diferencia de ofras
Pandemias. Paises grandes y pequefics han sido afectados.

Al respects, E|l Programa de les Naciones Unidas para el Desamgllo
(PNUD)? ha dicha:

‘La pandemia de coronavirus COVID-19 es la crisis de salud global
que define nuestro tiempo y el mayor desafio que hemos enfrentado desde
fa Segunda Guerra Mundial. Desde que su aparicion en Asia a finales del
afio pasado, ¢l virus ha llegado a cada continente, excepto a la Antartida.
Los casos aumentan a diario en Africa, tas Americas, y Europa

Los paises se encuentran ¢n una carrera confra la propagacién de
la enfermaedad, haciendo pruebas y dando tratamiento a los pacientes,
rastreando los que tuvieron contacto, limitando los viajes, poniendo en
cuarentena a los ciudadanos y cancelando grandes reuniones o
acumulaciones de gente como eventos deportivos, conciertos y escuelas.

La pandemia se esta moviendo como una ola, que puede romper
sobre los sistomas y las personas menos capaces de hacerle frente.

Pero ol COVID-19 es mucho més que una crisis de salud. Al poner
a prueba a cada uno de los paises que toca, la enfermedad por COVID-19
tiene ol potencial de crear crisis sociales, econdmicas y politicas
devastadoras que dejarin profundas cicatrices.

Ezstamos en térritorio desconocids, Muchas de nuesiras comunidades
estan irreconocibles, desde hace incluso una semans. Decenas de las ciudades
mas grandes def mundo s& encuaniran desiefas porgue las persanas se guadan
adentro, ya sea por eleccian o por orden del goblermo. En todo &l munda, las
tiendas, teatros, restaurantes y bares astén cerrando”

A la fecha de estas consideraciones facticas, después de la primera
etapa de confagio gue obligd al confinamiento de paises v ciudades enteras. se
han reproducids las condiciones que han requendo volver 3 confinar ia poblacicn
de algunae de ellas para evitar el rebrote del virus COVID-19

La Repdblica de Panamé no escapd a dicha realidad y se vie obligada a
lomar medidas extraordinarias a fin de intentar mitigar los efectos del
Coronavirus COVID-18, las cuales responden & criterios adoptados por otras
regicnes que han podido contener de forma exitosa los avances del vings,

! QOVID-18: la pandemia- La humanidad necesita liderazgo v solidaridad para vencer a COVID-10
hifpsferwoe pa.undp. orgfeontent,/panamades/home/coronasins.himl



Al tenor de lo gue e ha visto, es indudable gue dichas medidas
adoptadas tanto en el planc intermacional, coma el nacional, pueden ser
calalogadas como miuy necesaras?, conforme fan coincidido ka gran mayora de
esiudioscs scbre el tema, al igual gue los principales organismos
internacionaies, puesto que, &n'casd de no haberse acogido, a dia de hoy, &l
numers de personas contagiadas v fallecides, seria expanencigimants superior,

Sobre el parficular, la Organizacién Mundial da la Salud® en su
documents de actualizasitn de ofeniEaciones provisionaies en el contexto i
Corpnavirus COVID 18, cormespondients al 19 de agosto de 2020, sefald o
acitade a eontinuacion:

‘A medida que evoluciona la pandemia de COVID-19, los Estados
Miembros deben aplicar un conjunto amplio de medidas de salud pablica
gue se adapten al contexto local y a la epidemiclogia de la enfermedad. EI
objetive general es controlar la COVID-19 mediante la ralentizacion de la
transmision del virus y la prevencion de las enfermedades y las muertes
asociadas.

Algunas medidas bisicas de salud piblica que rompen a3 cadenas de
transmision son fundameniales para esta estraiegim integral, enire ellas: 1) @
detecckin, &l aislambiento, las pruebas v el ratamienic de fodos 08 cases; 2 2l
rastren ¥ |la cuareniena de los contactos, ¥ 3) el fomenis. da un distanciarmiénto
fizico da al menos un mebro, combinade con una higiens frecusnts de las manos
y o3 buenos habitos al toser v estornudar. Eslos tres componentes deben ser

las pllares fundameniales de lodas las respresias nacionales frente a la COVID-
8.

Por cuarentena se antiende «la restriccidn de las actividades yio la
separacion de los demas de personas que no estan enfermas, pero respecio de
las cuales se tienen sospechas {..) de forma &l que se prevenga la posible
propagacidn de-la infgccidn o contaminaciéns El uso de la cuarentena para
confrglar  las  enfermedades infecciosas es una practica ampliamenie
docurmentada desde hace sigles. Hoy en dia, muchos paises tienen la
autoridad legal para impongr una cuarentena gue, de conformidad con el
articulo 3 del Reglamento Sanitario Internacional (2005), deba aplicarse con
respete pleno de la dignidad, los derechos humanos y las libertades
fundamentales de las personas.’ [El resaltads es del Plena)

Agl pues, gueda de manfiesto que las medidas de Cuareniena
obligatoria y Togue de Queada que han sido adoptadas por una gran canfidad da
palses, de los que la Republica de Panama noc ha sido la exoepsion, s& han
erigido como necesarias para evitar i3 propagacion del Coronavirus COVID-18,
el cual ha tenida un impacto global, 8! punto de ser considerade Pandemia.

Finalmente, entendemos que 3 medida de Toque de Queda, decretada
a través del Decrelo Ejeculivo N80 de 17 de marze de 2020, puede
evidentemente afectar derechos particulares de algunas personas; no obstante,
debe recordarse que el Derecho a b3 Salud estd reconocido en nurmeroscs
instrumentos intamacionales de Derechios Humanos. Tamblén se admile gue &l
pleno goce del Deracho a 13 Salud permite |g reslizacion de otros Derechos
Humanos, princpalmenta bos derechos economicos, sociales y cullurales: v &3
que para nade s un secrelo @l iImportants rol gue ocupa la sslud como base
misma de |la exisiencia humana,

En este punto, anoctamos que pusds emtenderse gue s medidas de
Togue de Queda, adopladas a traves del Decrelo Ejecultivo impugnada. hayan
podide ocasionar molestias & algunos particulares; sin embargo, no puede

* Declaracidn de [a OMS tras supararse los 100 000 casos de COVID-19

b/ fwww, whosint fes/news/iterm/07-03-2020-who-statement-on-cases-of -covid-19-surpassing-100-

L

F pagina Oficial de la Crganizacion Mundial de la Salud-

https/appaswhoint/iris/bistrepm/handle/ 106E5, 333968 WHO - 201 9-nCoVIHE Quarantine-2020.3-
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perderse de vista gque dicha medida responde a acciones adoptadas para
saflvaguardar a la colectividad de la poblacién, por ende, responde a aspectos
correspandientes al bien comidn, motvo por el cual, podemos decir gue ninguna
persona esta por encima del interés general, v ante el conflicte entre el interés
colectivo v este ditimo, el primers debe ceder, ¥ en consecuencia, el colectivo

prevalecer, siuacidn ésta que nos aywda a comprender el por qué de [a decigidn
adopiada,

En méafits de o expussto; @ Corte Suprema de Justicia, Pleno,
adminisirando’ jusficia en nombre de ls Repiblica v por autoridad de la Ley
DECLARA QUE ND ES INCONSTITUCIONAL el Decreto Ejecutive N30 da
17 de marza de 2020, (Que declara e Toque de Queda en la Repiblica de
Panama v dicta ctras disposicioness), publicada an la Gacata Oficial Digital Mo
28853-Ade 18 de marzo de 2020, porno ser infracior de la Constitucidn Polltica®

Ciertamente, como lo plantea la Jurisprudencia Constitucional, a raiz de la
pandemia originada por la propagacion del Covid-19, v, ante la inminencia de la
ocurrencia de nuevos dafos, el Consejo de Gabinete dictd la Resolucion de
Gabinete No. 11 de 13 de marzo de 2020, en el cual se declard Estado de
Emergencia Nacional, y antes de la situacion piblica sanitaria se dictaron medidas
a fin de mitigar los efectos del Coronavirus. ©

Ademas, cabe subrayar que el Pleno de la Corte de Suprema de Justicia,

mediante la Sentencia de 7 de octubre de 2021, declard que no e

inconstitucional, la citada Resolucion de Gabinete No. 11 de 13 de marzo de 2020,
medularmente bajo el siguiente tenor:

*...Expuesias fales nommativas v al frasladamoz a los hechos o
situaciones del pals, se infiere del escenario actual gue le mismo ne rednes
lzs condiciones para hacer uso de las facullades plorgadas por la
Consfitucidn en los articules 55 v 200 numeral & al Consejo da Gabinels
pues, dicha nerma requiers 1a presancia de una perturbacion interna, que
amenace la paz y el orden plblico, para luego declarar estado de
urgencia, en toda la Repiblica o, pare de ella, con la consecusnte
suspensidn de modo parcial o total, los efectos de las garantias confenidas
en los articulos 21, 22, 23, 26, 27, 29, 37, 38, y 47 del Texto Constitucional

Sefalamos lo anterior, pues et de conocimianto pablico Ia situacion
que acontece en &l pais en estos momentos, tratdndose esta de una crisis
sanitaria {pendemia), tal como lo han planieado las autoridades regentes del
tema a nivel nacionzl e internacional, como al Organizacion Mundial de Salud
ia cual en fecha de 11 de marzo de 2020 luego de analizar los niveles de
propagacion de la enfermedad COVID-19 v su gravedad, indicd gue podria
caracterizarse la mizma como una pandemia,

En es2 sentido, con las consideraciones antes expuestas, gueda
claro gue no exisien condiciones [guerra exterior, perurbacidn interma gue
amenace la paz v el crden pdblico) para determinar gue nuasire pais esta
atravesando la situacidn gue contempla el articule 55, gue amernle por pade
del grganc Ejecutivo, la declaracidn de un estado de urgencia, pues como
se explica previamente el precitado estado de wrgencia implhca olras

 Modificado por la Resolucidn de Gabinets No. 18 de 31 de mirzo g0 2020; Resolucidn de Gabinete Mo,
45 de 39 de julio de 2020,



condiciones que no son precisamente emergenclas sanllarlas como la que
Vivimos

En ese orden de ideas, debe el Fleno indicar ademas que
contemplado en el artlculo 55 en concordancia con el numeral 5.del articulo
200 ambos de ka Constitucidn Politica es la declaratoria de un “Estado de
Urgencia’, en caso de guerra exterior 0 de perlurbacion interna que
amenace |a paz y el orden pdblico, v fo que resusive declarar le Resolucion
de Gabinete No. 11 de 13 de marzo de 2020 {resalucion demandada) es un
‘Estado de Emergencia Nacional”,

Dicho estado de emergencia nacional como consacuencia de los
efectos generados por la enfermedad Infecciosa COVID-13, con fundamento
en o normado en &l articulo 79 del Texto Unico de la Ley 22 de 2006 v para
efecto de que las entidades estatales puedan adguirr bienes,; servicios u
obras a traves de un procedimiento especial para atenuar los efecios de la
pandemia declarada por la Organizacién Mundial de la Salud, por allo, estima
este Tribunal Constitucional que ante el escenaro gQue se vive (Cnsis
sanitaria), los conceptos sefialados (Estado de Urgencia-Estado de
Emergencia Nacional), conflevan alcances e implicaciones distintas, al igual
gue resultan aplicables contextos y situaciones distintas.

Sobre estos aspectos observa el Pleno que la resolucion emitida por
el Consejo de Gabinste no contraviene la Constitucion Politica pues, ha sido
emilida excepcionalmente & efectoz de garantizarde a las entidades del
Estade poder adquirr bienes, servicios u obras, requeridos para afroniar y
atenuar los efectos del COVID-18 a fraves de un procedimiento especial,

Concatenado a lo anterior, la resolucion demandada no ordena
resfricciones a la liberdad individual, a la libre circulacién o al libre transito
nacional o inlernacional que pudiasen incidir en los derechos y garantias de
la civdadania en general, lo cual podra fraer como consecuencia una
contravencian a o establecido en la Constitucidn Politica.

Dicha medida surge como consecuencia del escenario que crea la
aparicidn de la enfermedad infecciosa COVID-18, el registro de varios casos
an |a poblacaon en general (a la fecha 13 de marzo de 2020), y con el objeto
de suministrar los recursos necesarios para afrontar y atenuar los efectos de
esia pandemia declarada por la Organizacion Mundial de la Salud, de igual
manera, de que las entidades estalales pudiesen adguinr bienes, senvicios u
obras a través de un procedimiento especial,

Asi las cosas, estima el Pleno que la disposicidn demandada de
inconstitucional no vulnera la Consfitucidn Politica an los articulos que se
citan-con 12l caracter, ni en el resto de su articulado pues, 1a misma obedece
&l mandalo de reserva legal previsto por [a propia Constitucion y afiendas a
ung razon excepcional, en la cual =& prevé gue las entidades sstatales
pudiesen, adquirir bienes, servicios U obras a traves de un procedimiento
espacial para afrontar los efectos del a pandemia de la enfermedad
infecciosa COVID-19,

En mérito de o axpuesto, la Corte Suprema de Justicia PLENO,
administrando justicia en nombre de |la Repdblica y por autoridad de la Lay,
DECLARA QUE NO ES INCONSTITUCIONAL, la Resolucion de Gabinets
MNo. 11 de 13 da marzo de 2020, "Que decfara ef Estado de Emergencia
Nacional y dicta otras disposiciones’, emitida por el Consejo de Gabinete,
dentro de la Demanda de Inconsttucionalidad presentada por el licenciado
RONY BASTISTA, actuanda en su propio nombre y representacion.”
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En este contexto, los Reglamentos de ejecucion de las Leyes, a los que se
refiere expresamente el citadoe numeral 14 del articulo 184 de la Carta
Fundamental, de acuerdo con la Doctrina estos complementan la Ley en su
desarrollo particular, pero no la suplen ni mucho menos la limitan o rectifican. De
ahl que, no la suplen porgue existen materias reservadas a la Ley y solo
abordables normativamente por esta; aunado gue, |a ariculacion entre Ley y
Reglamento se hace sobre el principio formal de |a jerarquia normativa, en virtud
del cual la Ley le precede; por ello los jueces no pueden aplicar Reglamentos ni
otras disposiciones de cualquier clase que estén en desacuerdo con las leyes. 7

Asi las cosas, de conformidad con lo dispuesto en la Ley No. 61 de 23 de
octubre de 2009, “gue reorganiza el Ministerio de Viwenda y establece el
Viceministerio de Ordenamiento Temitorial", dispone que dentro de las funciones
de dicha Autoridad, establece: “Reglamentar los canones de arrendamientos y
depdsitos de garantias para brindar proteccion a los arrendatarios” ®

Abonado a lo anterior, el articulo 1 de |la precitada Ley No. 61 de 23 de
octubre de 2008, contempla gue el MIVIOT tiene el deber de establecer, coordinar
y asegurar de forma efectiva la ejecucion de una politica nacional de vivienda y
ordenamiento territorial destinada de proporcionar el goce de este derecho social
a toda la poblacion, especialimente a los sectores de menor ingreso, tal como o
consagra el articulo 117 de la Constitucion Politica.

Al mismo tiempo, se advierte que el articulo 1 de a Ley No. 93 de 4 de
octubre de 1973, y sus modificaciones, “por la cual se diclan medidas sobre los
arrendamientos”, y se crea en el Ministerio de Vivienda, la Direccion General de
Arrendamientos, se estipula que es de Orden Publico el armendamiento de bienes
inmuebles particulares destinados para la habitacion, establecimientos

comerciales, uso profesional, acthvdades industniales y docentes.

T DROMI, Robarto. Derecho Administrativo. 12 edicidn, editorial de ciencia v cuftura, ciudad argenting,
2009, pagina 424,
Enumeral 4 del artfoulo 2 de la Ley 61 de 23 de octobre de 2003,
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Por otro lado, corrobora este Tribunal que mediante los citados Decretos

Ejecutivos No. 284 de 7 de diciembre de 1994, v No. 7 de 10 de enero de 1985,

se dispone excluir del ambito de aplicacidn de la Ley No. 53 de 4 de octubre de

1873, y sus modificaciones, los siguientes contratos de arrendamientos:

Los contratos de arrendamiento de bien inmueble particular,
destinados para el uso habitacional, cuyo canon de ammendamiento
sea supernor a la suma de ciento cincuenta balboas con 007100
mensuales (B/.150.00), #

Los contratos de arrendamiento de habitaciones amuebladas en
bienes inmuebles particulares destinados a esta actividad en forma
permanente u ocasional; los contratos de arrendamientos de bienes
inmuebles particulares desocupados y destinados para habitacion,
gue se celebren a parlir de la vigencia de este decrefo; y, los
confratos de arrendamientos de blenes inmuebles particulares
destinades para establecimientos comerciales, usoc profesional,

actividades industriales o docentes. ™

En efecto, como alega la parte actora los efectos de los referidos Decretos

Ejecutivos, fueron suspendidos por el término que dure el Estado de

Emergencia Nacional, mediante el Decreto Ejecutive No, 145 de 1 de mayo de

2020, modificado por el Decreto Ejecutivo No. 314 de 7 de agosto de 2020 No

obstante, esta Corporacion, sostiene que lo actuado por la Administracion,

mediante el Acto atacado, no afecta |a contratacion privada, por las siguientes

TRAZONES,

En primer termino, la Entidad demandada deniro del ejercicioc de su

Potestad Reglamentaria, emitié el Decreto Ejecutive No. 145 de 1 de mayo de

2020, medificado por el Decreto Ejecutivo No. 314 de 7 de agosto de 2020, los

cuales, como bien sefala el representante del Ministerio Publico, constituye un

¥ Becreto Ejecutivo No. 294 de 7 de diclembye de 1984
0 erreto Epecutivo Mo, ¥ de 10 de enera de 1995
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Reglamento de Ejecucion que ha sido diclado en el marco de las competencias
y las atribuciones legales conferidas al MIVIOT.

En tal sentido, no se puede obviar que existen circunstancias
extremadamente excepcionales an as que |la Administracion FPublica queda
relevada de la aplicabilidad del Principio de Legalidad Administrativa, como lo ha
sefalado la Doctrina, debido a |as situaciones internas o externas gue susciten
del Estado, y en donde no es posible garantizar el estricto cumplimiento de este
precepto, '

Ante ello, a juicio de esta Sala, basados en el caracter excepcional, del
Estado de Emergencia, producida por |2 crisis sanitaria producida por el Covid-18,
cen el fin de evitar el incumplimiento masivo de los contratos de arrendamisntos,
es del criterio que, los articulog 1, 3. 6, 8, 9, 10 v 11 del Decreto Ejecutivo No. 145
de 1 de mayo de 2020, conforme fueron modificados por el Decreto Ejecutivo No.
314 de 7 de agosto de 2020, se emitieron como una medida de alivio temporal
por un periodo limitado, en funcion de proporcionar el goce social a la vivienda,
es decir, en funcién del interés pablico. En atencitn, a la restriccién de
movilidad, y la paralizacion de las actividades de los sectores econdmicos,
impuestas como régimen de contencion para reducir los contagios, las cuales
producen la reduccion de rentas para los ciudadanos.

Por consiguiente, el Decreto No. 145 de 1 de mayo de 2020, ha sido
modificado en dos {(2) ocasiones, desde su emision, de conformidad a la evolucion
dinamica de la enfermedad Covid-19, que ha producido cambios importantes en
los niveles socioecondmicos de la poblacion panamefa gue, en materia
diferenciada, se traducen en una afectacion en la actividad de arrendamientos de
bienes inmuebles particulares destinados para la habitacion, establecimientos

comerciales, uso profesional, actividades industriales y docentes, @

HOVANE, Jaime. Derecho Administrative |1, SUUSA, 2015, paging 67
W pgroto Ejecutive No. 411 de 31 de dickemibre de 2020
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Y es que, esta intervencion estatal en la autonomia pnvada se encuentra
justificada en el articulo 117 de la Constitucion Politica, es decir, el derecho
social a la Vivienda, tutelado por el Estado a través de la Direccion General de
Arrendamientos del Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial, frente la
emergencia de salud publica, para decidir controversias entre amendadores y
arrendatarios, para salvaguardar principalments los sectores de menor ingreso.

Como resultado, sostiene la Sala que, las medidas urgentes a fin de avitar
incumplimientos masivos que podrian perjudicar a los arrendatarios, ¥
arrendadores, implementadas por el Acto atacado, mientras dure el Estado de
Emergencia Nacional, entre ellas: suspender los contratos de amendamientos
efectuados bajo el amparo de los precitados Decretos Ejecutivas No. 284 de 7 de
diciembre de 1994, y No. 7 de 10 de enero de 1995 (articulo 1); facultar a la
Direccidn General de Arrendamientos del MIVIOT, para conocer de todos los
contratos sin consideracion del canon de arrendamienta contenido entre las partes
{articulo 3), impedir que el arrendador reclame los canones de arrendamiento
(articulo 6). establecer sanciones administrativas al arrendador gue deje
subvencionar servicios al arrendataric que no cumpla con sus cbligaciones
{articulo 8); estipular multas al arrendatario que no siendo afectado por la crisis
econdmica generada por la pandemia, no cumpla con sus obligaciones (articulos
9 y 10); y, conferirle a la Direccion General de Armendamientos del MIVIOT,
competencia para decidir controversias entre arrendadores y arrendatanos que
por Ley formal le corresponde a la Jurisdiceion Civil, no implican en un exceso
de reglamentacién, en contravencion del Principio de Estricta Legalidad,
puesto gue es un efecto al Estado de Emergencia, decretado a través de la
Resolucion de Gabinete No. 11 de 13 de marzo de 2020, por la crisis sanitaria
producida por el Covid-18.

Por tales motivos, se desestiman los carges de violacion de los articulos

3, 12,15, 338, 1106, 1307, 1308, 13168.1320 y 1321 del Codigo Civil; articulos 30,
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32 y 65 de la Ley 93 de 4 de octubre de 1973, y los articulos 30, 32 y 685 de la Ley
893 de 4 de octubre de 1973.

En consecuencia, la Sala Tercera de la Conte Suprema, administrando
Justicia, en nombre de la Republica y por autonidad de la Ley, DECLARA QUE
SE HA PRODUCIDO EL FENOMENQO JURIDICO DE SUSTRACCION DE
MATERIA, en relacion con los articulos 2, 4, 5 y 7 del Decreto Ejecutivo No. 145
de 1 de mayo de 2020, conforme fueron modificados por el Decreto Ejecutivo No
314 de 7 de agosto de 2020, emitidos por el Ministerio de Vivienda y Ordenamiento
Territorial (MIVIOT): y, DECLARA QUE NO SON ILEGALES, los articulos 1, 3, 6,
8, 9, 10 y 11 del Decreto Ejecutivo No. 145 de 1 de mayo de 2020, acordecomo
fueron reformados por el Decreto Ejecutive No. 314 de 7 de agosto de 2020,
dictados por el Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial (MIVIOT).

Notifiquesea,
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