REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA - PLENO

PANAMA, UNO (1) DE OCTUBRE DE DOS MIL VEINTICUATRO (2024).

VISTOS:

La Corte Suprema de Justicia, Pleno, conoce la acciéon de inconstitucionalidad
presentada por el Licenciado Andrés Chanis Pinzén y el Licenciado Miguel Rios Mendoza,
para que se declare que es inconstitucional el Decreto Ejecutivo N°736 de 3 de octubre de
2013 “Que ordena la ocupacién de las fincas por el proyecto Disefio y Construccién para la
Rehabilitacién y Ensanche de la Carretera Divisa-Chitré, provincia de Herrera, por motivos
de interés social urgente”.

Atendido el procedimiento dispuesto, corresponde a este Maximo Tribunal dictar su
pronunciamiento respecto a la constitucionalidad o no del decreto ejecutivo demandado.

NORMA ACUSADA DE INCONSTITUCIONAL

Los accionantes acusaron como inconstitucional el Decreto Ejecutivo N°736 de 3 de
octubre de 2013 “Que ordena la ocupacién de las fincas por el proyecto Disefio y
Construccion para la Rehabilitacion y Ensanche de la Carretera Divisa-Chitré, provincia de

Herrera, por motivos de interés social urgente”, que es del siguiente tenor:

REPUBLICA DE PANAMA i
MINISTERIO DE OBRAS PUBLICA frl ““ \
DECRETO EJECUTIVO N.* 77/ Je -;‘7'," %, 5’ ’)
De o de (g’} Zoidie de 2013 TY{‘“‘"” g

Quc :‘&ldcuu Iq ucuRac;(m de lss fincas afectadas por el proyecto Diseis y Construccion
para ket Rehabilitacion v Ensanche de la Carretera Divisa-Chitré, provincia de Herrera, por
motives de inlerds social urgente

FL. PRESIDENTE DE LA REPUBLICA,
En uso de sus facultades constitucionales y legales,

CONSIDERANDO:

Que ¢l Estado, atendiendo al hecho gue el merementa ded parque vehicular ha traido como
consecucncia el congestionamicnto de las principales vias del pais con ¢l consiguiente
deteniore en la calidad dv vida de los ciudadanos, se ha avocade a la cjecucion de diversos
proyecios. mediante la ampliacion de infracsiruciuras viales en todo el territorio nacional,
por comsiderarlo de interés social urgente;



Que on atensin sl gpercicio de sus funciones legales, ¢l Ministerio de Obras Pabiicas en
representacain del Estado, suscribio con la empresa Consocio Benito Roggio Manami, S.A./
Benito Rapgio ¢ 1hijos, S.A.. ¢l Contrato Al.-1-63-10, para la ¢jecucion del Proyecto Diseio
¥ Construecion para la Rehabiltacion y Ensunche de la Carretera Divisa-Chitre, Provincia
de Herrera. previa licitacion por mejor valor N.*2010-0-09-0-06- L V-004249. fa cual fue
adjudicada mediante Resolucion N *AL-50-10 de L1 de mayo de 2010, por la suma de ciento
nueve mullones novecientos ochenta v cinco nul aovents y ocho balboas con 64100
(B 104,985,095 6U).

Que de seuerdo u la Clausula Tercera del Contrato AL-1-63.10, el contratista esti ubligade
formualmente a wiciar y concluir la cjecusion de i ohea, dentro de los novevientos
cincuenta (950) dias calendario, contados a partr de la fecha de notificacion de fa Orden de
Proceder:

Que ¢l Estado se obligh u garantizar las servidumbres, el derechv de via ¥ los accesos y
dreas que se requieran para gjecular las ohras pactadas; de conformudad con ¢l Pliego de
Cargos v ¢f Contrato AL-1-63-10;

Quu ¢l Estado considers que, por tratarse de una obre de utilidad piblica v de interes social
wgeale para Lo geeucion oportuna del provecto  de  infraestructura descrite, os
mmprescindible culminar el misme a b mayor brevedad posible para asi lograr lo agilizacion
requerida en fa vialidad de esta via pablica, para lograr asi un trinsito vehicular mas fluido:

Que uma ver establecide ol alincumients, sc imcia el precese de identificucin y
sotrlicavion de cada una de Jas afectaciones derivadas de la ejecucion del Proyecto Diseilo
y Construccon paa la Rehabilitacion y Ensanche de Ja Carreters Divisu-Chitré, Provincia
de Herrera:

Que en cumplimiento del procedimiculo establecido mediante Resolucion NSU09 11 de 20
de encra de 2011, se realizan scercamientos con los propictarios, con ia finalidad de lograr
acuerdos tendicntes al traspaso de as areas afectadas a favor de la Nacion. Sin vimbargn, se
han presentidus diversas situaciones que hun impedido que estos trimites concluyan. Entre
las gue podemos mencionar: [a faka de autorwzacion por parte de Acreedores Hipotecarios,
la no aceplacidn del traspaso a favor de la nacion del drca afectada por parte del o ks

propictanios v que ¢ algunos casos cstin pendientes e decision judicial en procesos
SUCESAIITS,

Que ¢l articule 51 de la Constitucion Politica de la Repiblica, establece que en caso de
mterés social uwigente que oxijan medidas rapidus, el Ejccutivo puede decretar la
cxpropiacion v ocupacion de la propicdad privada, v asi wsepurar ¢l mavor bien de la
eolectividad:

Que la falta de hiberacion de esta drea, impide ¢l desarrollo continog del proyecto, o gue
acarrea graves perjuicios cconoanicos pura ef Fstado, pucsto que unplica que Ia cmpresa
contrutista tenga que trasladar su equipo v muno de obra hacia las dreas de cjecucion i
esperar hasta obtener la Tiberacian del area. Este reintegro a la zuna de trabao trastovaria
financieramente fos fordos del Comrato, por los castos wdicionales yue ncarvearia; wluso
pone en peligro ka entrega de la obra en ol tiempo seiialado en ¢l Contrato, lo que de igual
manera conlicvaria a hacer modilicaciones al Contrato aumentando <l periodn de cjccucion
de la vbra v el monto origical del misie;

Que mediante Mema NUINSPO6R-DIVISA-CHITRE de 30 de julio de 2013, la Direccion
Regional de Inspeccion de la Provineia de Herrera, a través del Ingenicro Residente del
Proyecta detalla puntos sensitivos que afeetan 1s cjocucion del Froyecto, en o reterente a la
seovidn de pavimento;

Que la Ley 57 de 30 de septiembre de 1946, por la cual se desarrolla el articulo 46, uhora
51 de la Constitucion Politica, vn su articulo 3°. hace referencia a yuu en easo de necesidad
urgente, in procedente ¢s fa posesion inmediata del bien;

Que de conlaandad con lo antes expuesto, se hace necesario ordenar la wmediata
ocupacion de las tincas afectadss de manera parcal o tatal por o proyecto Discio ¥
Construceidn para la Rebabilitacion y Frsanche de Ja Cagveters Divisa-Chitré, Mrovineia de
Herrera,

DECRETA:

Articulo 1. Ocupar por motivo de interés social urgente, a Gavor e In Nacion, para los fines
del Ministerio de Obras Péblicas, de las fincas que se detallan & comtinuacion:

(.)
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Articulo Z.. Autoricese al Ministerio de Obras Poblicax, la ocupacion material ¢ inmedialy
de Jos poligonos de las fincas deseritas en el articulo 1 del presente Decreto Ejecutivo,
durante ¢l periodo de ¢ecucion de ks obri, mediante el instrumento lepal correspondiente.

.-\mcu@:y . 3 1-,1. Estado formalizara ko concerniente u las indemnizaciones derivadas de esta
wcupacion, a favor de los propictarios de los mnuebles alectados por fa construccida de la
obra, mediante el instrumento legal corvespordiente.

Articulo 4. .:\u'tm'wcsc al Mimsterio de Seguridad Pablica, en caso de que se impida ¢l
acceso al Ministeriv de Obras Poblicas o lus fincas afectadas. para que se ordenc lo
conducente y asi garantizar ku ocupacion.

Articulo 5.. Ordenese a la Direceidn Generzel del Registro Piblico de Panami, efectuar la
cn_rwspn:n}u:me wiscripeion del presente Decreto Ejeentivo para los fines legales del
mismo

Articulo 6. Este Decreto Ejeculive empezari a regic a party de su promulgacion
FL'NDA!&.(EN 10 DE DERECHO: Articulo 51 de In Constitucion Politica de la Repablica
de Pamma'._arlsculu 3 de la Ley 57 de 30 de scptiembre de 1946, Ley 35 de 30 de junio de
1978, modificada por la Ley 11 de 27 de abnil de 2006.

COMUNIQUFSE ¥ CUMPLASE.

Dado en la ciudad de Panamid. o Im'é”}; ) dlu?;»mcs dcd&;{h de dos il troce

(201 3)

JAIMLAORY CASTRO,
Mimsido de Ofras

A |

_.
X
h ]

L]

DISPOSICIONES CONSTITUCIONALES VULNERADAS Y LOS CONCEPTOS DE LA
INFRACCION

Los activadores constitucionales adujeron como normas supremas conculcadas por
el decreto ejecutivo demandado, los articulos 47, 48 y 51 de conformidad con las siguientes
argumentaciones: |

En lo que atafie a la vulneracién del articulo 51, acoté que el acto administrativo
acusado, decreté la ocupacion de diecinueve fincas ubicadas en la provincia de Herrera,
para la construccion de la carretera Divisa-Chitré, por “interés social urgente que exigian
medidas rapidas’, lo que desnaturaliza el contenido de este precepto, puesto que se adujo
como fundamento de derecho, para llevar a cabo una expropiacién extraordinaria, sin que
existieran los presupuestos contemplados para tal fin.

Sefalé, que este tipo de expropiacion tiene caracter de excepcionalidad, puesto que

el articulo 51 lex cit., establece que la ocupaciéon es por el tiempo que duren las



circunstancias que la hubieran causado, e igualmente, que el Estado pagara su valor
cuando haya cesado el motivo determinante de la expropiacién u ocupacion.

Ahora bien, indicd, que el decreto que se acusa describe motivaciones que no son
propias de interés social urgente, a saber: el incremento del parque vehicular que ha traido
como consecuencia el congestionamiento de las principales vias del pais; la ejecucion de
un contrato de construccién en término oportuno; asi como, que el Estado se obligd a
garantizar las servidumbres, el derecho de via, los accesos y areas que se requieran para
ejecutar las obras pactadas.

Sostuvo al respecto, que el incremento del parque vehicular no constituye un motivo
de interés social urgente porque no es una circunstancia de caracter transitorio sino
permanente, de alli que nunca cesaria la misma, por consiguiente, el Estado no estaria
obligado a indemnizar. En tanto, es del criterio que este motivo obedece a razones de
utilidad publica, por lo que el Estado debié fundamentar la expropiacion en el articulo 47 de
la Constitucion Politica.

De otro modo arguyd, que el Estado al negociar el contrato de construccién de la
carretera en mencién, debié considerar el plazo prudente para garantizar el tiempo oportuno
para lograr un acuerdo con los propietarios de las fincas por donde pasaria la nueva
carretera, sin embargo, al sustentarse que es de interés social urgente, pone en evidencia
que no otorgd tiempo suficiente para la construccion y para remediarlo, tuvo que expropiar
en desconocimiento del Estatuto Fundamental a fin de garantizar el cumplimiento del plazo.

Precisd, que al contemplarse en la parte motiva del decreto acusado que el Estado
se obligaba a garantizar la servidumbre, el derecho a la via, los accesos y areas requeridos
para ejecutar las obras pactadas, denota un compromiso a favor de la empresa constructora
sobre fincas que no eran de su propiedad y sobre las cuales no habia proceso de
expropiacion.

Expuso, que el Estado ordené la ocupacion de las fincas enlistadas y no la
expropiacién, sin embargo, se construyd una carretera sobre las mismas, lo que puede
entenderse que, en efecto, fueron expropiadas sin haberlo dispuesto formalmente, lo que
resulta contradictorio, puesto que, al ordenarse la ocupacion, que es temporal, se entiende

que los propietarios no pierden el derecho real sobre la finca.



Con relacién a la violacién del articulo 48 de la Norma Superior, manifesté que el
Estado debié aplicar el procedimiento dispuesto en este precepto, referente a la
expropiacion ordinaria por motivo de utilidad publica e interés social, toda vez que la
construccion de la carretera Divisa-Chitré-Las Tablas esta destinada al disfrute en interés
de la colectividad, mas no reviste el caracter de urgente y apremiante que justifique no
haber seguido el procedimiento en mencién.

Por su parte, en lo concerniente a la transgresion del articulo 47 de la Constitucion
Politica, contentivo del derecho a la propiedad anoté, que se ordend la ocupaciéon de un
numero plural de fincas privadas, a través de un procedimiento de expropiacién
extraordinaria, sin que existieran los presupuestos constitucionales de interés social urgente
para llevarla a cabo. Asi, aun cuando se ordené la ocupacion de las fincas enlistadas en el
decreto ejecutivo demandado, se advierte de su contenido que lo ejecutado fue la
expropiacion de las fincas, para la construccién de una carreta nacional que hoy en dia
pasa por los terrenos “ocupados”.

Estima que lo dispuesto en el acto atacado, crea un precedente que permite al
Estado utilizar mecanismos de expropiacion extraordinaria para vulnerar la propiedad
privada, sin que existan reales motivos de interés social urgente que la motiven, por lo que
el Estado ha excedido el uso de su facultad expropiatoria y rebasé los limites
constitucionales.

POSICION DEL PROCURADOR DE LA ADMINISTRACION

El Procurador de la Administracion, Doctor Rigoberto Gonzalez, en la Vista Fiscal
N°068 de 8 de enero de 2024, solicitdé a este Maximo Tribunal que declare que no es
inconstitucional el Decreto Ejecutivo 736 de 3 de octubre de 2013.

Refiri6 como consideraciones previas al andlisis de fondo, lo expuesto en las
motivaciones del acto administrativo en cuanto a que el Ministerio de Obras Publicas, en
representaciéon del Estado, suscribié con la empresa Consorcio Benito Roggio Panama,
S.A./Benito Roggio e Hijos, S.A., el contrato AL-1-63-10 para la ejecucion del Proyecto
Disefio y Construccion para la Rehabilitacion y Ensanche de la Carretera Divisa-Chitre,
provincia de Herrera, en el cual se establecio en la clausula tercera, que el contratista

estaba obligado formalmente a iniciar y concluir la ejecucién de la obra, dentro de los



novecientos cincuenta dias calendario, contados a partir de la fecha de notificaciéon de la
orden de proceder.

Asimismo expuso, que el Estado considero el proyecto de infraestructura como una
obra de utilidad publica e interés social urgente y se obligd a garantizar las servidumbres,
el derecho de via, los accesos y areas requeridas para ejecutar la obra pactada, segun el
pliego de cargos y el contrato enunciado.

Ademas esgrimio, que segun el procedimiento establecido en la Resolucién Numero
009-11 de 20 de enero de 2011, se realizaron acercamientos con los propietarios de las
fincas, con la finalidad de lograr acuerdos para el traspaso de las areas afectadas a favor
de la Nacién, sin embargo, se presentaron situaciones que impidieron que estos tramites
concluyeran, como: “la falta de autorizacién por parte de Acreedores Hipotecarios; la no
aceptacion del traspaso a favor de la nacién del area afectada por parte del o los
propietarios y que en algunos casos estan pendientes de decisién judicial en procesos
sucesorios”; motivos por los cuales sostuvo, se dicté el decreto ejecutivo objeto de esta
accion de inconstitucionalidad.

Puntualizado lo anterior, manifesté respecto a la violaciéon alegada del articulo 47
que contiene el derecho a la propiedad privada, que el mismo debe ser interpretado en
concordancia con el articulo 337 del Codigo Civil, norma ésta, que define a la propiedad
como el derecho a gozar y disponer de una cosa, sin mas limitaciones que las establecidas
en la ley, de alli, que se garantiza aquella que ha sido adquirida conforme a la ley, y que
una vez obtenida se puede disfrutar de ella de acuerdo a las limitaciones de ésta; siendo la
principal restriccion de la propiedad, el beneficio social que debe cumplir.

Precisé, que en este contexto debe igualmente considerarse el articulo 48 del
Estatuto Fundamental, el que sefala que por motivos de utilidad publica e interés social
puede expropiarse un bien mediante un proceso, de forma tal, que existen métodos
extraordinarios para perder la propiedad, los que son ejercidos por el Estado, tal como lo
contempla el articulo 338 del Cédigo Civil.

Sostuvo, que el decreto ejecutivo atacado, encuentra fundamento en el hecho que
se trata de una obra de utilidad publica y de interés social urgente para la ejecucion oportuna

del proyecto de infraestructura descrito, por lo que era imprescindible culminar el mismo a



la mayor brevedad posible y asi, alcanzar la agilizacién requerida en la vialidad de esta via
publica, asi como un transito vehicular mas fluido.

Aunado a lo que precede, asevero que el Estado en el decreto ejecutivo acusado
contemplé lo concerniente a las indemnizaciones a favor de los propietarios de los
inmuebles afectados por el proyecto enunciado.

De otro modo, respecto a la transgresion aludida del articulo 51 refirié al principio de
derecho publico, que dispone que el interés general prima sobre el particular, asi, es del
criterio, que resulta aplicable el articulo 50 de la Constituciéon Politica, que contempla que
cuando de la aplicacion de una ley expedida por motivos de utilidad publica o de interés
social, resultare conflicto de los derechos de los particulares con la necesidad reconocida
en la misma ley, cedera el interés privado.

Afirmo, que el decreto ejecutivo que se demanda, encuentra su justificaciéon en la
propia Constituciéon Politica, en el articulo 51 que guarda relacién con la expropiacion
extraordinaria, que ocurre en casos de urgencia por guerra, grave perturbacién del orden
publico o el interés social urgente, supuestos donde la emergencia es la clave de la
expropiacion bajo el amparo de este precepto, y donde la utilidad publica o interés social
urgente estan previamente desarrollados en la ley, como en el caso de la construccion de
carreteras, y la expropiacion y ocupaciéon inmediata de inmuebles de propiedad privada para
ese uso, situacioén que es permitida por la propia Norma Superior.

A propésito de lo esgrimido, aludié a la Ley 57 de 30 de septiembre de 1946 por la
cual se desarrolla el articulo 46, ahora el 51 del Estatuto Fundamental, la que en el articulo
1, refiere a aquellas obras que son declaradas de utilidad publica, entre ellas, la
construccién de calles y de vias de toda clase en el territorio de la Republica; y en su articulo
3, precisa que, en caso de necesidad urgente, lo procedente es la posesién inmediata del
bien, entre otros aspectos.

De conformidad con estos preceptos normativos, manifestd que una vez se declare
una obra de utilidad publica que tenga como objetivo la construccion de vias, como son las
carreteras, el Estado debe iniciar el proceso de notificar al propietario del inmueble a efectos
de lograr un mutuo acuerdo sobre el precio del mismo y de no convenir el valor de la
propiedad, se procede con la toma de posesion del bien inmediatamente, para adelantar la

obra de utilidad publica y asi, asegurar el mayor bien de la colectividad, hasta tanto se agote
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lo que atafie al pago de las indemnizaciones derivadas de la ocupacién de la propiedad
privada, a favor de los propietarios de los inmuebles afectados por la construccion de la
obra.

Sefalé también, que en el decreto ejecutivo atacado se establece que el Estado
formalizara lo relativo a las indemnizaciones derivadas de la ocupacién, a favor de los
propietarios de los inmuebles perjudicados por la construccion de la obra, tal como lo
reglamenta la Ley 57 de 30 de septiembre de 1946, por lo que no observa desconocimiento
de derechos ni garantias de los propietarios privados de los predios referidos.

Por altimo, expuso que el decreto ejecutivo objeto de esta accion, no contradice, ni
desconoce el contenido del articulo 48 del texto constitucional, sino que se fundamenta en
el contenido del articulo 51 lex cit., que permite la ocupaciéon material e inmediata del
inmueble requerido para el desarrollo del proyecto de infraestructura en mencion, por
tratarse de una obra de utilidad publica y de interés social urgente que exijan medidas
rapidas, que no pueden esperar el resultado del proceso de expropiacion y la consecuente
indemnizacién, porque las partes involucradas no hayan convenido el monto final de las
mismas en el plazo de tiempo otorgado

Luego, concluye que existe un tema de utilidad publica y de interés social urgente
que permite la ocupacion material e inmediata del bien inmueble declarado por ley y
también, la facultad constitucional de limitar legalmente la propiedad privada por estos
motivos, otorgando a cambio una indemnizacion mediante un proceso especial, todo lo cual
estima se encuentra definido en el contenido del decreto ejecutivo acusado, por lo que es
del criterio que no es inconstitucional.

FASE DE ALEGATOS

Este Tribunal Constitucional fijé el negocio en lista y publicé el edicto por el término
de tres dias, con la finalidad que los activadores constitucionales y toda persona interesada,
formularan sus argumentos por escrito, segun el articulo 2564 del Codigo Judicial, sin
embargo, vencido el término no fueron presentados.

DECISION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

Corresponde a esta Superioridad luego de haberse agotado el tramite previo,

pronunciarse sobre la constitucionalidad o no del Decreto Ejecutivo N°736 de 3 de octubre

de 2013.



I

Vemos que este decreto ejecutivo ordena la ocupacién de las fincas enlistadas en
su articulo 1, en ocasiéon del desarrollo del proyecto Disefio y Construccién para la
Rehabilitacion y Ensanche de la Carretera Divisa-Chitré, provincia de Herrera, por motivos
de interés social urgente e igualmente, establece que el Estado formalizara lo concerniente
a las indemnizaciones derivadas de esta ocupacion, a favor de los propietarios de los
inmuebles afectados por la construccion de la obra, a través del instrumento legal
correspondiente.

Asimismo, anotamos que los accionantes adujeron como normas supremas
vulneradas, los articulos 47, 48 y 51 segun las argumentaciones antes referidas en apartado
anterior.

Previo al analisis pertinente, resulta relevante aludir a la motivacion que originé la
expedicion del decreto ejecutivo que examinamos.

Observa esta Superioridad, que se expuso que el Estado se aboco a la ejecucién
de diversos proyectos de ampliacién de infraestructuras viales en todo el territorio nacional,
por considerarlo de interés social urgente, entre ellos, el disefio y construccién para la
rehabilitacién y ensanche de la carretera Divisa-Chitré, provincia de Herrera, mediante
proceso de licitacion, adjudicada mediante Resolucién N°AL-50-10 de 11 de mayo de 2010
a la empresa Consorcio Benito Roggio Panama, S.A./Benito Roggio e Hijos, S.A., con la
que suscribio el contrato AL-1-63-10, en el que se fijo la obligacion de iniciar y concluir con
la ejecucion de la obra, en el término de novecientos cincuenta dias, a partir de la orden de
proceder. Ademas, el Estado se obligé a garantizar las servidumbres, el derecho de via, los
accesos y areas requeridas para ejecutar la obra.

Por otro lado, se esboz6 que se efectud el proceso de identificaciéon y notificacion
de cada una de las afectaciones derivadas de la ejecucién de esta obra vial y se cumplié
con el procedimiento establecido en la Resolucion N°009-11 de 20 de enero de 2011, para
lo cual se realizaron acercamientos con los propietarios de los inmuebles en interés de
lograr acuerdos respecto a los traspasos a favor de la Nacién, de las areas que serian
afectadas; no obstante, se presentaron diversas situaciones que impidieron la conclusion
de estos tramites, tales como, la falta de autorizacion por parte de acreedores hipotecarios,
la no aceptacion del traspaso de las areas afectadas parte de los propietarios y por

encontrarse pendiente de decision judicial procesos sucesorios.



Asi también, se preciso que la falta de liberacion de las areas afectadas impedia el
desarrollo continuo del proyecto, lo que conllevaria graves perjuicios econdémicos para el
Estado, al trastocarse financieramente los fondos del contrato, lo que pondria en peligro la
entrega de la obra en el tiempo pactado; sumado a ello, conllevaria hacer modificaciones
al contrato, en lo concerniente al aumento del periodo de ejecuciéon de la obra y el monto
original fijado.

De igual manera, se acot6 que el articulo 51 de la Constitucion Politica sefiala que
en caso de interés social urgente que exijan medidas rapidas, el Ejecutivo puede decretar
la expropiacion u ocupacion de la propiedad privada y asi, asegurar el mayor bien de la
colectividad.

Ademas, se esgrimio, que la Ley 57 de 30 de septiembre de 1946 que desarrolla el
articulo 46, ahora 51 del Estatuto Fundamental, dispone en el articulo 3, que en caso de
necesidad urgente, procede la posesion inmediata del bien.

Anotados estos motivos, corresponde en primer lugar, manifestar que la Carta
Suprema en el articulo 47 garantiza el derecho fundamental a la propiedad privada de
conformidad con lo que dispone |a ley, a las personas naturales y juridicas.

La propiedad se encuentra concebida en el articulo 337 del Cédigo Civil como “el
derecho a gozar y disponer de una cosa, sin mas limitaciones que las establecidas en la
ley...”, en igual sentido, como “derecho fundamental de toda persona a ser duefia de cosas
corporales, y a que no se le despoje sin causa legitima de sus facultades sobre aquéllas’.
(Madrid-Malo Garizdbal, Mario, Derechos Fundamentales Conézcalos, Ejérzalos vy
Defiéndalos, pag. 524)

Cabe recordar de igual manera, que la propiedad privada tiene como objetivo
cumplir con funciones en el ambito individual y social, segun las necesidades que satisfaga,
ya sea en el plano personal o familiar; asi como en bienestar de la colectividad o del bien
comun.

Ahora bien, debemos manifestar que este derecho fundamental no es absoluto, toda
vez que puede ser limitado por razones de interés social o utilidad publica, asimismo, por
interés social urgente por parte del Estado, segun lo contempla y permite nuestra Norma
Suprema en los articulos 48 y 51, a través de la figura de la expropiacién y la ocupacion.

Por su parte, el articulo 338 del Codigo Civil, en desarrollo de la Norma Suprema preceptua
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“nadie podra ser privado de su propiedad sino por autoridad competente y por graves
motivos de utilidad publica, previa siempre la correspondiente indemnizacion.”

Entiéndase la expropiacion como el “acto unilateral del Estado por el que se priva
total o parcialmente a una persona de un derecho patrimonial (la propiedad o sus
gravamenes permanentes), con fundamento en motivos sefialados en la Constitucion y
ajustandose a las condiciones en ella exigidas”. (Madrid-Malo Garizabal, Mario, pag. 532)

Nuestra Constitucion Politica contempla en el articulo 48, que por utilidad pubica o
interés social definidos en la ley, puede darse la expropiacién mediante juicio especial e
indemnizacion, la que se conoce como expropiacion ordinaria.

Por su parte, el articulo 51 prevé la expropiacion extraordinaria y faculta al poder
ejecutivo para decretar la ocupacion y expropiacién de la propiedad privada, por razones
de guerra, grave perturbacion del orden publico o interés social urgente, que exijan medidas
rapidas.

En adicion a lo anterior, este precepto superior establece como viable la devolucion
del objeto ocupado, por lo que la ocupacion sera temporal mientras duren las circunstancias
que la hubieran causado.

Precisa ademas, que el Estado es siempre responsable por toda expropiacion por
parte del Ejecutivo y que pagara por los dafios y perjuicios derivados por la ocupacion, una
vez cese el motivo que originé la ocupacion y expropiacion.

De lo acotado, constatamos, que la diferencia entre la expropiacion ordinaria y
extraordinaria, radica en que en esta Ultima, puede el Estado ocupar la propiedad privada
sin agotar de manera previa, proceso seguido ante la jurisdiccion ordinaria y la justa
indemnizacion, atendiendo a la situacion de emergencia que la justifica, de conformidad
con la Constitucién Politica y la ley.

Queda claro, que el Poder Ejecutivo tiene la facultad de limitar o afectar la propiedad
privada, a través de la ocupaciéon y de la expropiacion, no obstante, el ejercicio de la
potestad expropiatoria no es discrecional ni irrestricto, sino que se encuentra sujeto a la
observancia de los requisitos y presupuestos que lo permiten, fijados en la Constitucion y
la ley.

Por consiguiente, no puede el Estado ampararse en la facultad conferida por el

Estatuto Fundamental, para expropiar un bien inmueble particular, en desconocimiento de
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los derechos que han sido adquiridos con justo titulo, siendo imperante acatar el
procedimiento, las condiciones y requerimientos establecidos para tales efectos.

En este contexto, “la Administracion no dispone de una potestad expropiatoria
abstracta capaz de ser aplicada a su albur en cuanto pueda estimarla justificada; por el
contrario, la Administracion dispone de la potestad expropiatoria sélo para ser ejercida en
aquellos ambitos singulares que la Ley formal ha calificado como merecedores de ese
remedio”. (Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez, Tomas-Ramoén, Curso de Derecho
Administrativo, Tomo |, pags. 214-215)

Observa esta Superioridad entonces, que la expropiacién forzosa tiene que
sustentarse en un fin o causa de utilidad publica o interés social, es decir, del bien general,
siendo el eje medular, la satisfaccién de las necesidades e interés de la colectividad, en la
que cede ante este interés publico, el particular.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos sefalé en el Caso del Pueblo
Saramaka vs Surinam, que para considerar que es de interés de la sociedad se requiere
que las restricciones: a) hayan sido previamente establecidas por ley; b) sean necesarias;
c) sean proporcionales; y d) tengan el fin de lograr un objetivo legitimo en una sociedad
democratica (parr. 127). (Cfr. Convencion Americana sobre Derechos Humanos comentario
Christian Steiner/Patricia Uribe, Konrad Adenauer Stiftung, pag. 509)

Asi las cosas, se advierte de forma diafana, que la viabilidad y procedencia de la
expropiacion forzosa ejercida por la potestad que ostenta el Estado, impone que exista
previamente, una calificacion legal de la causa o motivo que origina y en el cual se sustenta
la expropiacion, en el marco de la utilidad publica o interés social.

Esta Corporacién de Justicia en fallo de 12 de julio de 2010, en el cual se analizaron
los cargos de inconstitucionalidad endilgados al Decreto Ejecutivo 48 de 24 de mayo de
2006, en el que se expropié por motivo de interés social urgente, un bien inmueble a favor
del Banco Hipotecario Nacional y que concluyé que es inconstitucional, determiné los
requisitos minimos que debe contener un acto administrativo que decide respecto a una
expropiacion, a saber:

“...la Resolucién que decide una expropiacion debe satisfacer una serie

de requisitos minimos, de forma que la ausencia de alguno de ellos deriva

en su inconstitucionalidad, asi las cosas debe: 1. encontrar en el propio

texto constitucional su fundamentacion; 2. concretarse en un texto legal

formal, particularmente en los supuestos que la viabilizan; 3. contener una
adecuada motivacion que permita al administrado conocer los hechos y
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razones que justifican la limitacién de su derecho; 4. asegurar que la

restriccibn del derecho es necesaria para alcanzar el fin

constitucionalmente permitido y, 5. que la actuacién resulta en el que de

menor manera afecta los derechos reconocidos.”

Esbozado lo que antecede, corresponde remitirnos a la Ley Numero 57 de 30 de
septiembre de 1946, por la cual se desarrolla el articulo 46, ahora 51 de la Constitucion
Politica, la que en su articulo primero declara como obra de utilidad publica, entre otras, la
apertura y construccion de calles y vias de toda clase en el territorio nacional, los ensanches
y mejoras de cualesquiera clases en las vias de comunicaciones; lo que nos permite
corroborar, que existe una calificacion de utilidad publica previa en la ley, en lo concerniente
a los ensanches de las carreteras, de alli, que la construccién para la rehabilitacién y
ensanche de la carretera Divisa-Chitré, provincia de Herrera, se enmarca en lo
preceptuado.

Sobre este aspecto anotamos, que “la formulacién constitucional de la expropiacion
garantiza que ‘nadie podra ser expropiado sino por causa de utilidad publica o interés
social..., causa que no solo se cumple mediante una declaraciéon genérica de que un tipo
determinado de obras o servicio goza de esa calificacion, sino que obviamente, hace
necesaria una demostracion de que ‘el fin que se persigue’ impone la exigencia especifica
y singular del despojo expropiatorio de un bien concreto y no de otro. Toda discrecionalidad
administrativa, en el genuino sentido de este concepto, estd aqui excluida, por entrar en
juego la garantia constitucional de la propiedad”. (Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez,
Tomas-Ramoén, pag. 238)

Esta ley igualmente establece el procedimiento a seguir por parte del Estado, para
la expropiacién de un bien particular, por motivos de utilidad publica e interés social y en su
articulo tercero dispone “Cuando el Estado necesite en todo o en parte una finca de
propiedad particular para una obra de utilidad publica o de beneficio social, llamara al
propietario y le notificara 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 procedera a tomar posesion del bien inmediatamente. Ocupado ya el bien y
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convenido el precio con el propietario, la naciéon o el municipio, segun el caso, efectuaran
los pagos en los términos del convenio o sentencia, segun proceda”.

Al respecto, observa este Tribunal Constitucional de los motivos expuestos en el
decreto ejecutivo que se acusa, que el Estado realizé las diligencias encaminadas a lograr
acuerdos con los propietarios de los inmuebles afectados con el desarrollo y ejecucion del
proyecto de ensanche de la carretera en mencion, a fin de materializar su traspaso a favor
de la Nacion, sin embargo, se suscitaron circunstancias que lo impidieron, las que se han
detallado con anterioridad; actuacion ésta, que permite visualizar que en efecto, se agotaron
previamente, las vias o canales previstos en la ley para lograr convenir respecto a las
indemnizaciones, con los titulares de las propiedades afectadas.

Uno de los aspectos de relevancia y que se constituye en el eje medular de este
analisis, es el interés social urgente, siendo la causa que permite, segun el articulo 51 de
la Carta Fundamental, ordenar la ocupacion de las propiedades afectadas por la ejecucion
del proyecto y posteriormente, hacer efectiva las indemnizaciones correspondientes, ya sea
por los dafios y perjuicios originados cuando haya cesado el motivo que la causé o por la
expropiacion.

El caracter de urgencia de ese interés social impone una necesidad inminente que
debe ser satisfecha para cumplir con un fin legitimo, dirigido a obtener un bienestar comun,
por lo que deben adoptarse medidas rapidas e inaplazables.

Del examen de la motivacién del acto acusado, apreciamos que el Estado suscribio
el Contrato AL-1-63-10 para la ejecucion del Proyecto Disefio y Construccion para la
Rehabilitacion y Ensanche de la Carretera Divisa-Chitré, provincia de Herrera, entre otros,
por el incremento del parque vehicular que originaba el congestionamiento de las
principales vias del pais, con el consecuente deterioro de la calidad de vida de los
ciudadanos, de alli, que fue sustentado en el interés social urgente.

Contrato en el cual acordé que la obra debia iniciar y concluir dentro de los
novecientos cincuenta dias; y ademas, adquiri6 la obligacion de garantizar las
servidumbres, el derecho de via, los accesos y areas requeridas para ejecutar la obra.

En lo concerniente a este ultimo aspecto, tal como lo dejamos de manifiesto, en los
acercamientos efectuados por el Estado con los propietarios de las fincas afectadas,

sobrevinieron circunstancias que no permitieron materializar los traspasos a favor de la
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Nacion, lo que repercutia en la liberacion de las areas necesarias para el desarrollo del
proyecto.

Asi las cosas, se advierte que estas eventualidades tendrian incidencia en el
contrato pactado, puesto que conllevaria efectuar modificaciones en el plazo acordado para
iniciar y cumplir con la entrega del proyecto, lo que tendria repercusiones en el ambito
financiero, debido a los costos adicionales que se generarian, debiendo entonces
cambiarse de igual manera, el monto original estipulado, tal como se expuso en el
considerando del acto acusado.

Constatamos de lo esbozado que en efecto, los hechos infructuosos devenidos y
que impedian al Estado obtener las condiciones dptimas y necesarias para el desarrollo y
ejecucion del proyecto, tendrian como consecuencias, impactos y efectos en el término y
los costos del contrato, por tanto, para evitarlos, se impuso ante la falta apremiante, la
adopcion de medidas rapidas como la necesidad de ocupacién de las propiedades
afectadas, puesto que las circunstancias impedian atender, de forma previa, un proceso de
expropiacion y las correspondientes indemnizaciones.

Para este Pleno, el Ejecutivo sustenté de manera puntual, diafana y suficiente, los
motivos que originaron la ocupacion de las propiedades particulares, de conformidad con
los requerimientos fijados en la Constitucién Politica, que permiten su viabilidad, toda vez
que permitid conocer las razones de la urgencia sobrevenida, previo agotamiento del
procedimiento fijado en la norma supremay la ley, que no arrojé los resultados satisfactorios
entre los propietarios de los bienes inmuebles afectados con la ejecucién de la obra vial y
el Estado.

Esta situacion factica, nos remite a los dispuesto en el articulo 50 de la Constitucién
Politica, que expresa “Cuando de la aplicacion de una Ley expedida por motivos de utilidad
publica o de interés social resultare en conflicto los derechos de particulares con la
necesidad reconocida en la misma ley, cedera el interés privado”, precepto superior que se
constituye en el principio rector del derecho publico, quedando el derecho a la propiedad
privada supeditada al mismo.

Por otro lado, observamos, que el decreto ejecutivo acusado, determiné en el

ordinal 3, que el Estado formalizara lo que atafie a las indemnizaciones derivadas de la
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ocupacion, a favor de los propietarios de los inmuebles afectados por la construccion de la
obra, a través del instrumento legal correspondiente.

Al respecto se corrobora, que lo decretado observa el mandato dispuesto en el
propio articulo 51 de la Constitucién Politica, que impone al Estado la obligacién de
indemnizar por los dafios y perjuicios causados por la ocupacion.

Se dejo de manifiesto entonces, la responsabilidad del Estado de otorgar a los
propietarios de los inmuebles afectados, una indemnizacién, en interés de resarcir y
compensar a satisfaccién, por la injerencia, limitacion o privaciéon de la propiedad;
indemnizaciéon que deber ser justa y, que ademas, debid hacerse efectiva en un plazo
razonable.

Del analisis que hemos efectuado en esta causa constitucional, no encontramos
acreditados los cargos de inconstitucionalidad endilgados a los articulos 47, 48 y 51 del
Estatuto Fundamental, asi como a ninguna otra norma constitucional, toda vez que el
derecho fundamental a la propiedad, salvaguardado por la norma suprema, no es absoluto,
de alli, que puede ser restringido solo por razones de utilidad publica e interés social, como
en efecto, fue el motivo que sustento el acto administrativo acusado.

Motivo de utilidad publica para el cual existia una calificacién legal previa, para la
obra, de ensanche de carreteras, tal como lo dispone la Ley Numero 57 de 30 de septiembre
de 1946, en su articulo primero.

Nétese que previo al acto demandado, el Ejecutivo cumplié estrictamente, con el
procedimiento establecido en la Constitucién y la ley, por consiguiente, estimamos que el
acto administrativo examinado, no dista del principio de legalidad y se encuentra legitimado
en las causas que lo originaron.

Asi también, queda claro que el Ejecutivo con la emision del decreto ejecutivo, no
actud de forma arbitraria ni discrecional, puesto que se puntualizaron, con claridad, las
circunstancias que motivaron la adopcion de la medida rapida de ocupacién de las
propiedades afectadas, siendo debidamente explicado y fundamentado; por lo que no solo
fue aducido el interés social urgente, sino que se explic6 de manera razonada.

El acto analizado contemplé igualmente, la indemnizacién que procede para los

propietarios de los inmuebles, por los dafios y perjuicios ocasionados.
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Luego, de conformidad con el examen efectuado, este Tribunal Constitucional
concluye que el Decreto Ejecutivo N°736 de 3 de octubre de 2013 se enmarca en los
requisitos, condiciones y presupuestos que permiten la viabilidad de la limitacién o privacién
de la propiedad, de conformidad con lo que establece el articulo 51 de la Constituciéon
Politica, motivada en un interés legitimo, como es el beneficio de la colectividad, por
consiguiente, lo procedente es declarar que no es inconstitucional.

PARTE RESOLUTIVA

En mérito de lo que antecede, la CORTE SUPREMA DE JUSTICIA, PLENO,
administrando justicia en nombre de la Republica y autoridad de la Ley, DECLARA QUE
NO ES INCONSTITUCIONAL, el Decreto Ejecutivo N°736 de 3 de octubre de 2013 “Que
ordena la ocupacién de las fincas por el proyecto Disefio y Construccion para la
Rehabilitacion y Ensanche de la Carretera Divisa-Chitré, provincia de Herrera, por motivos
de interés social urgente”.

Notifiquese,

Sane BT
ANGELA RUSSO DE CEDENO
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ENTRADA N°101181-2023 (FONDO)

MAGISTRADA ANGELA RUSSO DE CEDENO

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD INTERPUESTA POR LOS LICENCIADOS ANDRES
CHANIS PINZON Y MIGUEL RIOS MENDOZA CONTRA EL DECRETO EJECUTIVO N°736 DE 3
DE OCTUBRE DE 2013 QUE ORDENA LA OCUPACION DE LAS FINCAS AFECTADAS POR EL
PROYECTO “DISENO Y CONSTRUCCION PARA LA REHABILITACION Y ENSANCHE DE LA
CARRETERA DIVISA-CHITRE, PROVINCIA DE HERRERA, POR MOTIVOS DE INTERES SOCIAL
URGENTE”".

SALVAMENTO DE VOTO

MAGISTRADA MARIBEL CORNEJO BATISTA

Con el debido respeto, debo manifestar que no comparto la decisién que se adopta
consistente en declarar que NO ES INCONSTITUCIONAL el Decreto Ejecutivo N°736 de
3 de octubre de 2013 que ordend la ocupacion, por razones de interés social urgente, de
las fincas afectadas por el proyecto “Disefio y Construccion para la Rehabilitacion y

Ensanche de la Carretera Divisa-Chitré, provincia de Herrera”.

Mi desacuerdo se basa en que si bien la sentencia parece identificar la problematica
constitucional, no resuelve la misma y, en cambio, acude a una argumentacion mas bien
justificativa que gravita en torno al concepto de ‘interés social” genéricamente
considerado bajo la conviccion de que la Ley N°57 de 1946 desarrolla el articulo 51 de

la Carta Magna'.

Los cargos de infraccion que el demandante presenta al Pleno, son:

1. Se viola el articulo 47 de la Carta Magna porque aplicando criterios propios de la
expropiacion ordinaria con fines de utilidad publica, se ordend ocupar fincas
privadas para la ejecucion de una obra que, materialmente, supone su
expropiacion.

2. Se viola el articulo 48 de la Constituciéon Politica porque cada motivo justificativo
de la orden de ocupacion extraordinaria que concreta el Decreto Ejecutivo N°736
de 3 de octubre de 2013 guarda estricta correspondencia con las situaciones que

dan lugar a la expropiacién ordinaria, pero en lugar de aplicar este mecanismo

1 La Gaceta Oficial N°10,112 de 1 de octubre de 1946 documenta que la Ley 57 de 30 de septiembre de
1946 se intitula “Por la cual se desarrolla el articulo 46 de la Constitucion Nacional”, mismo que llevaba
por texto que “Por motivos de utilidad publica o de interés social definidos en la Ley, puede haber
expropiacién mediante sentencia judicial e indemnizacion previa.”, algo que es apenas diferente de lo que
establece el segundo parrafo del articulo 48 de la Constitucién Politica vigente: “Por motivos de utilidad
plblica o de interés social definidos en la Ley, puede haber expropiacion mediante juicio especial e
indemnizacion”.
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que regula el articulo 48, se acudié a una orden de ocupacion extraordinaria
que encubre una expropiacion definitiva.

Se viola el articulo 51 porque contempla la ocupacion y expropiacién
extraordinarias, pero la construccién de la Carretera Divisa-Chitré por cuya virtud
se dictdo el acto demandado, no califica como supuesto de guerra, grave
perturbacion del orden publico o interes social urgente para decretar la ocupacion

extraordinaria de 19 fincas.

El problema constitucional queda debidamente delimitado en el segundo parrafo de la

pagina 14 de la resolucion segun el cual:

“...el eje medular de este analisis, es el interés social urgente,
siendo la causa que permite, segun el articulo 51 de la Carta
Fundamental, ordenar la ocupacién de las propiedades afectadas
por la ejecucion del proyecto y posteriormente, hacer efectiva las
indemnizaciones correspondientes, ya sea por los dafios vy
perjuicios originados cuando haya cesado el motivo que la causo o
por la expropiacion.

El caracter de urgencia de ese interés impone una necesidad
inminente que debe ser satisfecha para cumplir con un fin legitimo,
dirigido a obtener un bienestar comun, por lo que deben adoptarse
medidas rapidas e inaplazables”.

Lo anterior induce a efectuarse varias interrogantes:

5

Qué es lo que realmente ordena el acto con vista en su propésito consistente en
construir una via de uso publico permanente. ¢ Es ocupar o expropiar?

Es constitucionalmente legitimo que se ordene la ocupacion (que es temporal por
naturaleza) con fines expropiatorios permanentes?

Puede un motivo como la construccion de calles y vias de utilidad publica que esta
expresamente definido para la expropiacion ordinaria ser, a la vez, idéneo para la
ocupacion o expropiacion extraordinarias? En qué casos?

Era genuinamente urgente en el afio 2013, al mismo nivel que tendria una guerra
o grave perturbacion del orden publico, la construccion de una carretera que se
planifico antes de 2010 y se contratdé en ese afio, o es una “urgencia aparente”
derivada de la falta de ejecucién oportuna de los procedimientos y juicios

concernientes a la expropiacion ordinaria?



Tras efectuarme estas preguntas y corroborar que la Ley 57 de 1946 desarrolla el articulo
48 de la Carta Magna relativo a la expropiacion ordinaria y no el 512, llego a la conclusién
de que el propio texto del Decreto Ejecutivo demandado ofrece los insumos necesarios
para declararlo inconstitucional, puesto que se vincula a la ejecucion de un contrato para
la construccion de una via publica celebrado en el afio 2010, es decir, tres afios antes, y
refiere la necesidad de “traspasar” (léase expropiar) y no solo ocupar, fincas de
propiedad privada respecto a las cuales se interrumpieron los procedimientos de

expropiacion ordinaria en el afio 20113.

Es decir, se acudid a la expropiacion extraordinaria, denominandola ocupacion
extraordinaria, como si esta fuera una alternativa cuando no se desea pasar por el juicio
especial al que alude el articulo 48 de la Carta Magna para la expropiacion ordinaria,
cuestiones que, en el plano legal, aparecen reguladas de forma minuciosa en el Titulo
XVI del Libro Il del Cédigo Judicial, pero sobre las que no se hace mencion alguna en la

sentencia.

El analisis teleologico del articulo 51 de la Constitucion Politica me lleva a concluir que,
para que la construcciéon de una carretera tenga el grado de “interés social urgente”
equiparable a una guerra o a una grave perturbacion del orden publico, debe surgir como
necesidad imperiosa e impostergable de situaciones limite como desastres naturales
severos 0 sucesos imprevisibles de consecuencias equivalentes que amenacen
gravemente otros derechos fundamentales como la libertad de circulacion o la salud de

las personas.

De otro modo, la expropiacién para la construccion de una carretera es, por definicion
conceptual de la Ley N°57 de 1946 que desarrolla el articulo 48 de la Constitucion
Politica, “de interés social comun”, que para ser constitucionalmente legitima, debe
transitar las fases propias de la expropiacion ordinaria que, garantizando primero la

satisfacciéon del justo precio de la propiedad privada, pasa luego a declarar su

2 Cuya ultraactividad o posible insubsistencia no se cuestiona el Pleno pese a que desarrolla un articulo
de la Carta Magna de 1946 que fue subrogado por uno equivalente, pero mas amplio en la de 1972.

3 Concretamente y de conformidad con el articulo 3 de la Ley N°57 de 1946, los acercamientos para llegar
a un convenio sobre el precio de traspaso.



expropiacion u ocupacion para que cumpla una determinada funcién social en los

términos del inciso primero del mencionado articulo 48 de la Carta Magna.

Por lo anterior, considero que el desenlace de esta causa ha debido ser la declaratoria
de INCONSTITUCIONALIDAD del Decreto Ejecutivo N°736 de 3 de octubre de 2013,
pero como tal determinacién no fue compartida por la mayoria de cuantos integran esta

Maxima Corporacion de Justicia, SALVO MI VOTO.

Fecha ut supra. "
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