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REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. -PLENO- PANAMA, DIECINUEVE
(19) DE JUNIO DE DOS MIL DOCE (2012).

VISTOS:

Proveniente de la Direccion Nacional de Patrimonio Histérico del
Instituto Nacional de Cultura, el Pieno de la Corte Suprema de Justicia
ha recibido el cuadernillo correspondiente a la Advertencia de
Inconstitucionalidad presentada por la firma forense Galindo, Arias &
Lopez, en representacién de la Compafiia Inmobiliaria San Felipe, S.A.,
contra el articulo 38 del Decreto Ley 9 de 27 de agosto de 1997, “Por
Medio del cual se establece un Régimen Especial de Incentivos para la
Restauracién y puesta en valor del Conjunto Monumental Histérico del

Casco Viejo de la Ciudad de Panama.”

La Advertencia en cuestién, ha sido presentada dentro de un
procedimiento sequido por la Direccién Nacional de Patrimonio Histérico
dei Instituto Nacional de Cultura, respecto a las condiciones en que se
encontraba el edificio construido sobre la Finca 14193, inscrita a Tomo
387, Folio 242 de la Propiedad del Registro Civil, Provincia de Panama,
ubicada en la Calle Cuarta y Avenida A, del Corregimiento de San Felipe,

propied_ad de la advirtente.

En dicho procedimiento, la Direccidn Nacional de Patrimonio
Histérico emitid la Resolucidn N° 006-04 DNPH de 4 de febrero de 2004,

en la cual dispuso imponer una multa de Diez Mil Balboas
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S.A. por incumplir los articulos 38 y 39 del Decreto Ley Q\Ge

NORMA LEGAL ADVERTIDA DE INCONSTITUCIONALIDAD

El texto, cuya Inconstitucionalidad cuestiona el memorialista, esta
contenido en el articulo 38 del Decreto Ley G de 27 de égosto de 1997,

cuyo texto es gl siguiente:

“Articulo 38. La Direccién Nacional de Patrimonio
Histérico del Instituto Nacional de Cultura podra
imponer multas adicionales desde cien balboas
(B/.100.00) hasta de diez mil balboas {(B/.
10,000.00) a los propietarios de las edificaciones que
se encuentren desocupadas y que no tomen las
medidas necesarias para asegurar su estructura o
para disminuir el deterioro o ruina de la misma”

El jurista es del criterio que dicha norma transgrede los articulos
31 y 32 de la Constitucién Politica de la Replblica. En lo que atafie al
articulo 31 constitucional, sefiala que la norma en cuestién es vulnerada
por el texto acusado, en la medida en que, “no esta claro si la multa a la
que se refiere supone una sancién adicional por haber incurrido el
sancionado en una falta adicional cometida cuando aun estaba en
tramitacion el procedimiento que origind la primera multa 0,
simplemente, porque la situacién del inmueble se agravd, sin que esté

pendiente procedimiento alguno contra el afectado”.

A juicio del advirtente, el texto del articulo 38 del Decreto Ley 9 de
1997 constituye lo que denomina una “multa original”, pues la misma
resultaria para aquellas edificaciones “que se encuentren desocupadas y
que no tomen las medidas necesarias para asegurar su estructura”,

conforme reza el texto denunciado.
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En io que se corresponde con el agravio al articuio

Politica, el accionante estima que “la Inexistencia e
contempla el articulo 38 transcrito, de un procedimiento disenéﬁﬁ"ﬁgra
formutar los cargos contra el presunto causante de la falts (sic) se
sanciona con la multa contemplada en dicha norma contraviene en la
garantia constitucional del debido proceso, ya que no le brinda a los
afectados, un juicio previamente establecido en la ley, ni el derecho a la

legitima defensa del afectado”.

Anade que el articulo acusado, “tampoco le permite al afectado
formular los descargos atinentes a su defensa, con anterioridad a la
aplicacién de la sancién que en dicha norma se contempia, lo cual reveia

una violacion directa y clara del principio constitucional del debido

proceso”

OPINION DEL MINISTERIO PUBLICO

Admitida la causa constitucional, correspondié a la Procuraduria
General de la Nacion, mediante Vista 26 de 2 de octubre de 2008,
exponer la posicion del Ministerio Piblico en el negocio que nos ocupa.
En ese sentido, la Sefiora Procuradora sostuvo que la norma acusada no

es inconstitucional.

La alta representante del Ministerio Piblico destaca que, mientras
la redaccion del articulo 37 del Decreto Ley 9@ de 1997 establece una
sancion para el propietaric que haya solicitado el desahucio Y Nno
proceda o continde con los trabajos de restauracién, el articulo 38,
tachado de inconstitucional, prevé una multa adicional que descansa en

"

el hecho que de (sic) habiéndose desocupado la edificacion, no se
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tomen las medidas necesarias para asegurar las e -'
disminuir el deterioro o ruina de la misma”, las cond;c\kqngg&mmgkaaa .
J ,«M
en la conducta descrita por el articulo 38 constituyen, a‘jul.“re”‘é“e Ea
Procuradora, “un supuesto distinto al del articulo que la precede, de alli

que la norma la sefiale como sancidn adicional”.

En lo que atafie a la violacién del articulo 32 de la Carta Politica, la
Sefiora Procuradora es del criterio que el Decreto Ley 9 de 27 de agosto
de 1997 si establece un procedimiento para el cobro de las muitas
establecidas. A criterio de la Agente del Ministerio Pablico, las
limitaciones que, segin el advirtiente, presenta el procedimiento
sancionatorio del Decreto Ley, se compiementa con el procedimiento
administrativo general que consigna la Ley 38 de 31 de julio de 2000, de

10 que concluye que no hay asidero a las argumentaciones esgrimidas.

ALEGATOS

Dentro del periodo de alegatos que dispone este tipo de procesos
constitucionales, presentd sus argumentaciones la firma forense
GALINDO, ARIAS & L('JPEZ, en representacion del advirtiente, la

Compafia Inmobiliaria San Felipe, S.A.

En su sustentacidn, el apoderade del advirtiente se opone a los
argumentos de la Procuradora General de la Nacidn, sefialando que el
articuio 38 del Decreto Ley 9 de 1997, “no es claro en el hecho gue si la
muilta a la que se refiere supone una sancién adicional por haber
incurrido el sancionado en una falta adicional cometida cuando aun

estaba en tramitacion el procedimiento que origind la primera multa o,
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agosto de 2997 no contempla el proceso de imposicion de multas, sino

el praceso de cobro de las muitas ya impuestas, reiterando el hecho
que, a su entender, el "Decreto Ley no seiiala cual es el procedimiento a
seguir por parte de la Direccién de Patrimonio Histérico a fin de imponer
las multas establecidas, por lo que no se le permite a la parte afectada
presentar descargos ni pruebas a fin de salvaguardar sus derechos,

situacién que infringe el principio constitucional del debido proceso.”

CONSIDERACIONES Y DECISION DEL PLENO

La Advertencia de Inconstitucionalidad ha sido concebida por el
constituyente como un mecanismo de control de la constitucionaiidad de
las leyes y normas aplicables en los procesos y procedimientos que
adelantan las autoridades jurisdiccionales, para evitar que el juzgador
aplique una norma que sea contraria a la Constitucién Politica, en la

resolucion de los temas que se le presentan.

Por razon de su finalidad, la jurisprudencia de esta Corte ha
complementado los requisitos fijados por el legislador, para determinar
la viabilidad de la Advertencia de Inconstitucionalidad; entre ellos, que
la presentacion del memorial se haga antes de la aplicacion de la norma
por parte de la autoridad. En el caso bajo examen, a pesar que la
sancion habia sido impuesta, el examen de admisibilidad que hizo el
Pleno lo Hevé a estimar que, dadas las caracteristicas del procedimiento

sancionatorio que se aplicd, resultaba dificil la posibilidad de que el
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afectado interviniese, habida cuenta que no consta
. - - ‘ L ’...?d. E
notificado del procedimiento que se ventilaba en su contra, ki

cual se dispuso su admisidn.

Hecho este comentario preliminar, procede el Pleno a ocuparse
respecto a la tacha de inconstitucionalidad del articulo 38 del Decreto

Ley 9 de 1997, contrastdndolo con la Constitucion Politica de Ia

Republica.

Ei examen de constitucionalidad de la presenta causa debe
iniciarse con la clara determinacion del principio contenido en el articulo

31 de la Carta Politica, la cual sefiala lo siguiente:

"ARTICULO 31. Sdlo serdn penados los hechos
declarados punibles por Ley anterior a su
perpetracion y exactamente aplicable al acto
imputado.”

La norma transcrita expone el enunciado basico de |a legalidad en
materia penal, expresado en el aforismo “nullum crimen nulla poena
sine praevia lege” y que proscribe la punibilidad de cualquier hecho
que no haya sido previamente declarado como tal por la Ley. De hecho,
la norma sefialada expresa dos supuestos distintos, “"Nullum Crimen
Sine Lege” y “"Nulla Poena Sine Lege”. El primero, representa la
exigencia constitucional por la cual no es delito ninguna conducta que no
haya sido tipificada como tal por la Ley, principio éste que se manifiesta,

conforme sefiala Fontan Ballestra, en tres aspectos, a saber:

“el de la exclusividad; el de la irretroactividad; el de
la prohibicidn de la analogia. Por el primero, solo ia
ley puede crear delitos; por el segundo, la ley que
crea el delito ha de tener vigencia anterior al hecho
amenazade con pena; por el tercero, la ley debe
prever las acciones punibles con limites claros y
definidos, entregando asi el instrumento eficaz para
evitar la aplicacién analdgica de la ley. Se impone
con ello una peculiar modaiidad en la redaccidn de la
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ley penal: prevision por medio de tipos aﬁ@té
no extensibles” (FONTAN BALESTRA, & ¢
“Derecho Penal”, Abeledo Perrot, Buenos Aires
Pig. 104)

“"Nulla Poena Sine Lege” encarna la prohibicién de cualquier pena gue
no esté contenida en una Ley. E! mismo autor, al resefiar dicho

elemento, distingue tres aspectos en los cuales se manifiesta:

"a) Nulla poena sine lege praevia (ninguna pena sin
ley penal previamente promulgada). Este principio
supone la prohibicidn de la retroactividad de nuevas
y més severas leyes penales.

b} Nulla poena sine lege scripta (ninguna pena sin ley
penal escrita). Prohibe el derecho consuetudinario ¥
su aplicacion en el émbito penal, para la creacién o
agravacion de tipos.

¢) Nulla poena sine lege stricta (ninguna pena sin
mandato expreso- textual de la ley). Esta funcién
persigue limitar la aplicacidn de la ley en ia medida
en que es rechazada la analogia; también aqul se
impone la ey penal gque describe vy da
comunicabilidad a los tipos penales.” (FONTAN
BALESTRA, Carlos, Op. Cit., Pdg. 105)

Sin fugar a dudas, el principio de legalidad dentro de un sistema
juridico es la medida con la cual se identifica su proximidad a un Estado
Constitucional de Derecho, ya que, como sefiala el ex Ministro de
Justicia Espafiol JUAN FERNANDO LOPEZ AGUILAR, “es, pues, en la
fijacidn que recibe el principio de legaiidad positivado en cada uno de
sus ordenamientos donde hoy ciframos la medida del imperio de ia ley y
de la juridicidad por los que se rige la accién de los poderes publicos.
Tal es también la medida de la congruencia interior (y la de la
operatividad, mas o menos conflictual) de cada Estado de Derecho
individualmente observado.” (LOPEZ AGUILAR, Juan Fernando, “La
Reserva Constitucional de Ley en Materia Penal”, Revista Espafiola de

Derecho Constitucional, Afio 11, Ndm. 33, 1991, Pag 107).
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"Mientras que el principio de legalidad gueda
debidamente observado mediante la prevision de las
infracciones y sanciones en la -Ley-, la exigencia de
tipicidad quedara complementada a través de la
precisa definicidn de la conducta que dicha Ley
considere constitutiva de la infraccién, y Ia
iguaimente precisa definiciéon de la sancién que
pueda imponerse, siendo en definitiva, el medio de
garantizar el principio constitucional de seguridad
juridica y de hacer realidad, junto a la exigencia de
una -lex previa-, el requisito de una -lex certa,
(GARBERI Llobregat y BUITRON RAMIREZ Guadalupe,
“"El  Procedimiento  Administrativo Sancionador”,
Valencia, Editorial Tiran Lo Blanch, 2001, Pag. 82).

El tipo, desde la perspectiva de! derecho sancionatorio, representa
la descripcién de una conducta prohibida dentro del supuesto de hecho
que enuncia la normativa penal. Por ello, el prominente penalista
colombiano Reyes Echandia lo definié como “la abstracta descripcién que
el legislador hace de una conducta humana reprochable y punible”
(REYES ECHANDiA, Alfonso, “"Derecho Penal”, Undécima Edicidn, Temis,

Bogotd, 1994, Pag. 96).

Pero, para que el tipo se adecle a los postulados del Derecho
Penal y a los Derechos Fundamentales, en cuanto a la clara exposicién
de la conducta prohibida, no basta con su enunciado, sino que debe
expresaria de modo sencillo, de forma que sea facilmente identificable el

sujeto activo, la accién y el bien juridico que se protege.

La relevancia de la tipificacién en el sistema sancionatorio, ha sido
puesta de manifiesto por el Tribuna! Constitucional colombiano. En

Sentencia C-796 de 2004, manifestd:
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“En jo que se refiere al principio de /
taxatividad, constituye éste una cé
derivacién del principio de legalidad al
referencia anteriormente. Con base en esté
el legisiador no solo esta obligado a deceripif
conductas que califica como hechos punihd
infracciones disciplinarias, sino ademas a hacerfo-de. -
forma completa, clara e inequivoca, de manera que
permita a sus destinatarios tener certidumbre o
certeza sobre los comportamientos ilicitos, es decir,

de saber con exactitud hasta donde llega ia
proteccion juridica de sus propics actos o
actuaciones,

En virtud del principio de tipicidad, o ha expresado la
Corte, para que una norma de caracter sancionador
se repute constitucionalmente valida, es necesario
gue su texto sea preciso, esto es, que incluya los
elementos esenciales del tipo como son la descripcion
de fa conducta, “la naturaleza de las sanciones, sus
maontos maximos y minimos, asi como los criterios de
proporcionalidad que debe tomar en cuenta el
juzgador al imponer en concreto el castigo; ya que
sblo de esta maners se llega a restringir
razonablemente el poder discrecional de la autoridad
que detenta el poder sancionador.”

Ahora bien, la tacha de inconstitucionalidad gue hace el advirtiente
apunta hacia la falta de claridad en el tipo contenido en el texto del
articulo 38 del Decreto Ley 9 de 27 de agosto de 1997, pues estima que
el mismo no es claro en definir respecto a la conducta prohibida. A su
juicio, Ia redaccién de ia norma deja la duda respecto a si la sancién es
resultado de una conducta distinta a la cometida durante el

procedimiento sancionatorio o porque la situacidn del inmueble se

agravo.

Esta Corporacion de Justicia, contrastando el articulo acusado con
la exigencia constitucional de legalidad en materia sancionatoria, como
viene expuesta en las exposiciones que precedieron, no encuentra el

vicio gue acusa el advirtente.

Para un mejor entendimiento del contexto del Decreto Ley 9 de

27 de agosto de 1997, es necesario recordar que una parte importante
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de las edificaciones contenidas dentro del éreéﬁi{entlfﬁaﬁg cort gﬁ'ei
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Casco Antiguo, por diversos motivos, se enconi;r‘ J a én*"‘“’e ﬁ;ﬁe

b
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i

i

abandono. Para su rehabilitacién y mejora, el Estad@ "@gtfq)r

e

manos de los actores privados los trabajos de rehab:lltac;on, de modo

que establecieron una serie de incentivos que hicieran atractiva 53

inversion,

Una de las situaciones imperantes en el area del Casco Antiguo
€S que una parte importante de los inmuebles en manos privadas se
encontraba habitada, lo que dificultaba los trabajos de restauracién y
reconstruccion. Para ello, el Decreto Ley 9 de 1997, establecié un
procedimiento que facilita la reubicacién de las personas que habitaban
los inmuebles que serian objeto de rehabilitacién. Dicho procedimiento
estd en manos de la Direccién General de Arrendamientos del Ministerio
de Vivienda, a quien le corresponde pronunciarse sobre la solicitud de
desahucio, siempre que los planos del anteproyecto havan sido
elaborados conforme a la normativa aplicable (articulo 35 del Decreto

Ley 9 de 1997).

Con la finalidad de hacer efectiva la finalidad de los desahucios,
para llevar a cabo los trabajos de restauracién, el Decreto Ley establece
una sancién para aquellos propietarios gue no inicien o continuen los
trabajos pertinentes, sin una justificacién debidamente reconocida por la
Direccion Nacional de Patrimonio Histérico del Instituto Nacional de

Cultura, penalidad que estd contenida en el articulo 37 del Decreto Ley.

La norma acusada, es decir, el articulo 38 del Decreto Ley 9 de
1997, sefala que la Direccidn Nacional de Patrimonic Histérico podra

imponer muitas adicionales de entre cien Balboas (B/.100.00) a diez mil

10
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11 e
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[ f

Balboas (B/.10,000.00) a los propietarios de las édi@\

¢

encuentren desocupadas y que no tomen medici‘a\ié?:

w7 ‘{/,\, -
. r F}(

asegurar su estructura o para disminuir el deterioro &+
misma”. La lectura de la disposicién pone de manifiesto que, esta
penalidad es aplicable a aquelios propietarios de inmuebles que se
encuentran deshabitados y desocupados, no necesariamente aquel que
ha sido objeto de desahucio v, que no tomen medidas para evitar la

ruina o el colapso, total o parcial del inmueble.

Es decir, la norma contiene un supuesto distinto at det articuio 38,
y sanciona la ausencia de medidas que garanticen la estabilidad
estructural del inmueble, lo que ciertamente genera un peligro para la
vida humana y para la integridad del Conjunto Monumental Histérico del
Casco Antiguo, por lo que se hace evidente gque no existe fa ausencia de

tipificacidn que acusa el advirtente.

Respecto a la aducida infraccion del articulo 32 de la Constitucién
Politica, el Pleno tampoco encuentra el fundamento de la
inconstitucionalidad aducida. Dicha norma desarrolla el principio del
debido proceso, que ha sido objeto de abundante jurisprudencia por
parte de esta Corporacion de Justicia, entre ellas la Sentencia de 18 de
abril de 1997, en donde el Pleno ahondé en detalles sobre este principio,

al exponer:

“En reiterada jurisprudencia, el Pleno de esta
Corporacion de Justicia ha expresado que este
garantfa constitucional a su vez estd Integrada por
una serie de elementos e intereses que la misma
protege. En palabras del doctor Arturo Hoyos, que
recogen esta interpretacion det Pleno, se trata "de
una institucion instrumental en virtud de la cual debe
asegurarse a las partes en todo proceso -legalmente
establecido y que se desarrolle sin dilaciones
injustificadas- oportunidad razonable de ser oido por
un tribunal competente, predeterminado por la ey,

11
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independiente e imparcial, de pronunci
de las pretensiones y manifestacion
contraria, de aportar pruebas licitas |
el objeto del proceso y contradecir las:
la contraparte, de hacer uso de 16§ miedids .
impugnacién consagrados por ley contra resolitiones.
Judiciales motivadas y conformes a dereché de ‘tal
manera que las personas puedan defender
efectivamente sus derechos" (HOYOS, Arturo. “El
Debido Proceso”, Editorial Temis. Santa Fe de
Bogotd. 1996. Pag. 54).

_@'ﬁ:se respecto
.de 13 parte
acionadas-con:

El debido proceso, es una institucién amplia que, asi
Comao supone el derecho a ser juzgadoe conforme a
los tramites legales, comprende también "el derecho
a ser oido", derecho que no sélo se extiende a
quienes son partes en determinado proceso, sino
también, a quienes tengan efectivamente un derecho
que defender en el mismo v a quienes beneficie la
resolucién o acto impugnado.

El Pleno comparte los argumentos contenidos en la Sentencia
transcrita, asi como en la Resolucién de fecha 18 de marzo de 1999 que
transcribe el advirtente, que admite la incorporacion del debido proceso
en las relaciones entre el administrade y la Administracién. Sin
embargo, el texto acusadoc no se ocupa de desarrollar ningGn
procedimiento, ya que Unicamente se restringe a crear una sancidn

administrativa por una conducta expuesta en la propia norma.

El debate que pretende el advirtente, respecto a la ausencia de un
procedimiento sancionatorio no es aplicable al articulo 38 del Decreto
Ley 9 de 1997. En ese sentido, si la empresa estima gue el
procedimiento utilizado incidié negativamente en sus derechos, la
Advertencia de Inconstitucionalidad no es el mecanismo adecuado para
resoiver tal situacion, pues le estd vedado al Pleno ocuparse de dicho

tema, por corresponder a un instrumento de garantia distinto.

En atencion a los criterios expuestos, la CORTE SUPREMA DE

JUSTICIA, PLENO, administrando justicia en nombre de la Republica y

12
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por autoridad de la Ley, DECLARA QUE NO ES INCONSTITUCIONAL

el articulo 38 del Decreto Ley 9 de 27 de agosto de 1992,.:&_ _

Notifiquese y Cumplase

MSDOZANIBAL SALAS CESPEDES MGDO. VICTOR L. BENA 1DES P.

S

MGDO. HERNANK.'DE LEON BATISTA MGDO! H ; A. DiA

\Q,_

MGDO. |. S RAMON FABREGA S. MGDO )‘Z\l : ( .
MGDO. 4/ t (Y0, ALEIANBDROVIONCADA LUNA
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