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RECURSO DE | NCONSTI TUCI ONALI DAD

ADVERTENCI A DE | NCONSTI TUCI ONALI DAD FORMULADA POR LA FI RMA ROSAS & ROSAS, EN
REPRESENTACI ON DE BENI TA NAVARRO GUTI ERREZ, CONTRA EL ARTI CULO 1670 DEL CODI GO
Cl VI L, ADIClI ONADO POR EL ARTI CULO 1 DEL DECRETO DE GABI NETE N° 75 DE 21 DE MARZO
DE 1969. MAGI STRADO PONENTE: HUMBERTO A. COLLADO T. PANAMA, TRES (3) DE JULI O DE
M L NOVECI ENTOS NOVENTA Y OCHO (1998).

CORTE SUPREMA DE JUSTI CI A. PLENO
VI STOS:

Pendi ente de decisidn se encuentra advertencia de inconstitucionalidad
presentada por la firma forense ROSAS & ROSAS, en nonbre y representaci 6n de |a
sefiora BENI TA NAVARRO GUTI ERREZ, con el objeto de que se declare que es
i nconstitucional el articulo 1670 del Cbédigo Civil, adicionado por el articulo
1° del Decreto de Gabinete N° 75 de 21 de marzo de 1969

La norma acusada es del tenor siguiente

"Articulo 1670. Los derechos y acciones se extinguen por |a
prescripcion en perjuicio de toda clase de personas, incluso |as
juridicas, en los térm nos prevenidos por la Ley, salvo | o di spuesto
en el articulo siguiente.

Queda sienpre a salvo a |as personas inmpedi das de adm nistrar sus
bi enes el derecho para reclamar contra sus representantes | egitinos,
cuya negligencia hubiese sido causa de prescripcion

No obstante | o dispuesto en los incisos anteriores, las tierras de
propi edad de la Nacioén, de los Minicipios y de las entidades
aut 6nomas y sem aut 6nomas oficiales son inmprescriptibles”

La norma constitucional que la firma recurrente considera infringida es el
articulo 255 de | a Constituci 6n Naci onal, cuyo texto se transcribe segui danente:

"Articulo 255. Pertenecen al Estado y son de uso publico y, por
consi guiente, no pueden ser objeto de apropiacidn privada:

1. El mar territoria

2. Las tierras y las aguas destinadas a servicios publicos a toda
cl ase de comuni caci ones.

3. Las tierras y las aguas destinadas o que el Estado destine a
servicios publicos de irrigacién, de producci 6n hidroel éctrica, de
desaglies y de acueductos.

4. El espacio aéreo ...
5. Los demas bienes que |la Ley defina cono de uso publico ..."

Los demandantes nmanifiestan que |la nornma acusada infringe, en su parrafo
final, el contenido del articulo citado de forma directa

"... por cuanto en ella s6lo se les da la calidad de bienes
i nali enables del Estado a las tierras y a |as aguas afectas a
servicios publicos, a | os cuales el propio Constituyente les diéd e
caracter de bienes de uso publico. Por tanto, sélo esos bienes
tienen el caréacter de 'inenmbargables e inmprescriptibles' conforme a
la Carta Politica, porque como bien a(sic) sefialado |la Doctrina
(entre elos Marienhoff y Alvarez Gendin en sus Tratados sobre el
Domi ni o Publ i co), |l os atri butos de i nembar gabi | i dad e
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i mpresciptibilidad de |os bienes de dom nio puablico deriva de su
i nal i enabilidad, esto es, el atributo que inpide que se desvirtue e
destino publico de tal es bienes.

Agregan que al establecer el articulo demandado que |os bienes de
Muni ci pio y demas enti dades autonomas son inprescriptibles, "ha excedido |os
limtes establ ecidos en | a norma constitucional invocada, pues |le atribuye a | os
terrenos patrinoni ales de | os Muni ci pi os y enti dades descentralizadas un atri buto
propi o de | os bienes de dom nio publico, que la Constitucion reserva sélo a | os
que califica como bienes de uso publico (afectos a un destino publico), condicién
que no tienen |l os innmuebles patrimoniales de |os Municipios o de |as entidades
aut 6nomas. Estos uUltinmos terrenos, conmo estan dentro del comercio, deben tener
un régimen simlar al resto de | os bienes patrinoniales de | os diversos sujetos,
pues estan afectos a una finalidad econémica y no a una finalidad publica; de
suerte que |l a norma del Cédigo Civil objeto de |l a advertencia resulta violatoria
de la norma constitucional en forma pal pable y evidente".

Una vez adm tida | a advertencia de i nconstitucionalidad se corri ¢ trasl ado
del negocio al Procurador General de | a Naci 6n quien, mediante Vista N° 12 de 13
de junio de 1997, manifestd que la advertencia bajo estudio carecia de
vi abi | i dad, toda vez que |l a norma demandada no i ba a ser aplicada para resolver
el negocio que se tramta en |la Sala Tercera de |o Contencioso Adm nistrativo.
No obstante, se pronunci 6 sobre el fondo de I a controversi a planteada, indicando
que el Municipio es "una de las personas juridicas de Derecho Publico
descentralizadas por excelencia” y que el legislador ha equiparado |as
atribuci ones especi ales con que cuentan | os bienes del Estado con | os que gozan
| os bi enes municipal es, de acuerdo al articulo 70 de la ley 106 de 8 de octubre
de 1973. Agreg6 que de i gual manera, el articulo 255 de | a Constituci édn Naci onal
al referirse a que |los bienes del Estado no pueden ser objeto de apropiaci6n
privada, lo hace en su acepcién juridica anplia, significando que engl oba I|as
di stintas personas juridicas descentralizadas que son creadas por éste, para el
mej or cumplimento de sus fines y cita al Doctor CESAR QUI NTERO, que en una de
sus obras sefiala que el concepto de Estado abarca "todas |as autoridades e
instituciones oficiales, ya sean provinciales, nmunicipales, auténoms vy
sem aut 6nomas"”. lgualmente cito fallo de esta Corporaci 6n fechado 5 de dicienbre
de 1994 en el cual se indica que

" basi camente ha de entenderse que el Minicipio es parte de
Est ado, por tanto | os bienes municipales son bienes estatales

Para | os efectos del examen constitucional de |os conceptos de
Estado y Munici pi o, hay que tomar en cuenta el texto del articulo 5
de l a Constituci 6n que conprende al Municipio conmo parte del Estado,
cuando expresa

Ademas, el articulo 460 del Cbédigo Electoral remte al Cddigo
Judicial como texto | egal supletorio, por o que es valido citar el
numeral 1° del articulo 1964 del Codigo de Procedi m ento que dice
"Articulo 1964

1. Por Estado ha de entenderse la Nacio6n, el municipio o cual quier
enti dad publica auténoma o descentralizada.'...".

Fi nal mente indicé el sefior Procurador que en su opinién "l os bienes de | os
muni ci pi os que conforman |a Haci enda Munici pal gozan de |las m smas garantias
i mprescriptibles e inembargabl es, que | os bienes del Estado y en consecuencia
el articulo 1670 del Coédigo Civil no es violatorio del articulo 255, ni de ningln
otro de |l a Constitucioén Politica, "

Cunplidos los tramtes procesales inherentes al presente recurso de
i nconstitucionalidad se encuentra el negoci o pendi ente de decisién, para lo cua
se adel antan | as siguientes consideraciones.

La presente advertencia de inconstitucionalidad se propone, com se ha
visto, contra el articulo 1670 del Cddigo Civil adicionado por el articulo 1 de
Decreto de Gabinete 75 de 21 de marzo de 1969 que reconoce conmo i nprescriptibles
"las tierras de propiedad de |a Nacién, de los Municipios y de las entidades
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aut 6nomas y sem auténomas oficiales". Consideran |os advertidores que dicha
di sposici 6n vul nera el conteni do del articulo 255 de | a Constituci édn Naci onal que
enumera una serie de bienes de propi edad del Estado de uso publico que no pueden
ser objeto de apropiaci 6n privada, entre los cuales no se hace nenci 6n de | as
tierras municipal es.

Ha manifestado el Procur ador que siendo el Muni ci pio un ente
descentrali zado de Derecho Publico forma parte del Estado y de igual manera sus
bi enes; que jurisprudencia de esta Corte ha sostenido que en el concepto de
Estado se encuentra contenido el de Municipio, a tenor de |lo dispuesto en el
articulo 1964 del Cédigo Judicial, por |o que no se ha vul nerado el contenido de
articul o 255.

El Pl eno observa, en cuanto a | a viabilidad de | a presente advertencia, que
ésta fue presentada dentro de un proceso contencioso de Nulidad ante |la Sal a
Tercera de esta Corte, en donde se solicita que se declare "nula por ilegal |la
Resol uci 6n N° D. N. 8-5-9943 de 18 de mayo de 1996 por medio de la cual se
adj udi caron dos gl obos de terreno a titulo oneroso a |la sefiora BENI TA NAVARRO
GUTI ERREZ y que se anulen las inscripciones de las fincas 131.686 y 131.687
hechas al Rollo 13764, Docunmento 13 de |l a Secci 6n de | a Propiedad, Provincia de
Panama que surgieron por razoéon de dicha adjudicacion.”. El punto sostenido por
el demandante en dicho proceso es que |a adjudicaci 6n es nula por |la calidad de
"no bal dios" de los terrenos, por |lo que |a sefiora NAVARRO GUTI ERREZ - qui en es
parte coadyuvante- dice tener la intencién de hacer valer |as excepciones de
prescripci 6n adqui sitiva sobre dichos |otes y prescripcién extintiva de |la accién
que pudiera ejercitar el Municipio de La Chorrera.

En vista de que un punto a discutir en el proceso que se |leva ante |l a Sal a
Tercera tiene relacidn directa con la inmprescriptibilidad de las tierras de
propi edad de | os Municipios, el Pleno no conparte el criterio esbozado por e
sefior Procurador en el sentido de que | a advertenci a en examen no es vi abl e, toda
vez que si es posible que la norma demandada sea aplicada para resolver e
negoci o planteado y por tanto corresponde pronunci arse sobre el fondo.

Advi erte esta Corporaci on que el quid de la controversia sometida a su
conoci m ento guarda relaci én directa con o que se debe entender por bienes de
propi edad del Estado o de |l a Naci 6n y | os bienes que pertenecen a | os nmunici pi os
y si existe realnmente una distincidn entre unos y otros.

La doctrina maAs generalizada -conpartida adems por esta Corte, cono
veremos mas adel ante- sostiene que | os bienes de dom nio publico del Estado son
imprescriptibles y dentro de tal categoria se situan | os bienes de propiedad de
| os Municipios y de |las entidades auténomas y sem -aut énomas.

Por bienes de dom ni o publico, se entiende "el conjunto de cosas afectadas
al uso 'directo' de la colectividad referida a una entidad adm nistrativa de base

territorial, destinadas al uso publico de los adm nistrados, y que no son
suscepti bles, por tanto, de apropiacién privada" (BIELSA, Rafael.Derecho
Adm nistrativo, 52 edicién, Tono |11, Editorial Depal ma, Buenos Aires, 1956, p.

385); mentras que bienes de domnio del Estado |o constituyen todos aquell os
bi enes "patrinoni al es" del Estado, el conjunto de "cosas sobre las cuales él
ejerce en realidad un derecho de propi edad; es decir, de aquell as cosas que estéan
en su patrimonio, ..." (ob. cit.). Estos se dividen a su vez en

a) bienes patrinonial es destinados a una utilidad o servicio publico, pero no a
uso directo, por tanto no son enajenables (nmuros, plazas de guerra, puentes
edificios); vy

b) bienes privados del Estado que aun siendo de utilidad puUblica, no estan
af ectados a servicios publicos y por tanto son enajenables cuando ello aporte
ventajas al Estado (tierras que carezcan de otro duefio, etc).

La anterior clasificacion es valida para todos |os bienes del Estado -en
su acepci 6n mas anplia-, comprendi endo | os bi enes Munici pales y de | as enti dades
aut 6nomas, de acuerdo con |l o establecido en el articulo 1964 del Codi go Judicia
que sefial a:
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"Articulo 1964. Los térm nos enpl eados en este Cbdi go se entenderén
en el sentido que a continuaci édn se establ ece

1. Por Estado ha de entenderse la Nacio6on, el municipio o cualquier
enti dad publica auténoma o descentralizada; "

Conmo ya se dej 6 anotado, | os bienes patrinmoni al es del Estado, por su propia
natural eza, permten |la enajenaci6n, sienmpre y cuando ello beneficie al propio
Est ado, aunque esto no significa que tal atributo conlleve la "prescriptibilidad"
de di chos bienes.

Todos | 0os bienes de dom nio publico y dom nio patrinonial del Estado y sus
entes -entre ellos el Municipio- son imprescriptibles, es decir, no pueden ser
adqui ridos por su ocupacio6n por un tienpo determ nado. Este principio de
i mprescriptibilidad de |os bienes estatales no es nuevo, pues ya |0s romanos
apunt aban praescriptio temporis juri publico non debet obsistere (1.6, C. de
operib. publ., citado por BI ELSA, Rafael, ob. cit.); asi tampoco puede i nvocarse
| a buena fe de | a posesi én Ubi |ex inhibet usucapionem bona fides possident
ni hil prodest (Ponp., 1. 24, pr. de usuc. 41,3; ibidem.

El fundamento del principiode inmprescriptibilidad de | os bienes de dom nio
publico viene dado por | a necesidad de evitar que el fisco se vea privado de sus
haberes por |la negligencia o deslealtad de sus enpleados, quienes por sus
mal tiples y conpl ej as ocupaci ones podrian abandonar | as cosas publicas en poder
de particulares y esa falta de diligencia, unida a la falta de uso publico,
facilitaria la adquisién del dom ni o por posesi 6n o usucapi 6n

Ahora bien, | os municipios gozan de autonomia y su patrimoni o se encuentra
descrito en el Titulo Il, Capitulo |, articulo 69 de la Ley 106 de 8 de octubre
de 1973 y tiene establecido el articulo 71 de dicho cuerpo | egal que "Los bi enes,
derechos y acciones de | os Municipios gozaran de | as m smas garantias que gozan
los de |los particulares y de los msmos privilegios de que gozan los de la
Naci én".

El patrinonio de |os nmunicipios se maneja de nanera aut6noma con respecto
a |l os bienes de dom nio publico del Estado y al igual que éstos puede dividirse
en bienes de domnio puUblico municipal y bienes patrinoniales municipales o
bi enes privados del Municipio -tal como lo dispone el articulo 331 del Cédigo
Civil- y gozan de | as m smas prerrogativas de | os pri meros, vgr. inalienabilidad,
i nembar gabilidad e inmprescriptibilidad

Ahor a bien, siendo que | a importancia del principio de inmprescriptibilidad
radica en la necesidad de proteger |os bienes de propiedad del fisco de la
posi bl e usucapi 6n que pudi era verificarse ante |l a negligencia o irresponsabilidad
de los funcionarios publicos cuando dejen por tienpo indeterm nado un bien
publico en manos privadas, resulta | dgico pensar que |la funcién social publica
que Ilevan a cabo los Municipios justifica que dicha inmprescriptibilidad
igualmente le sea reconocida a sus bienes, dado el caracter plblico de esta
enti dad.

El principio de imprescriptibilidad de que gozan | os bienes municipal es,
que inmpide que sean adquiridos por prescripcion, tal como |o establece el
articul o demandado, no esta refi do en modo al guno con | a enaj enabil i dad de di chos
bi enes; esto es, que | os bienes privados del Municipio, al igual que los de |la
Naci 6n -no asi | os bienes de dom ni o publico nunicipal es- pueden ser enaj enados,
siempre que ello represente una ventaja para dicha entidad y cunplidos |os
requi sitos que a tal efecto establece la |ey.

Por otro lado y como sefial anos antes, esta Corporaci 6n ha equi parado | os
bi enes nmunici pales a | os del Estado, cuando en fallo de cinco (5) de diciembre
de 1994 indico:

"Esta conprensi 6n de |l a disposiciodn | egal no es inconstitucional, n
representa un acto arbitrario que requiera la intervencién de |a
Corte Suprema en defensa del orden constitucional
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Por el contrario, béasicamente ha de entenderse que el Municipio es
parte del Estado. Por tanto, |os bienes nunicipales son bienes
est at al es.

Para | os efectos del examen constitucional de |os conceptos Estado
y Municipio, hay que tomar en cuenta el texto del articulo 5 de |la
Constituci 6n que conprende al Municipio cono parte del Estado cuando
expresa:

"Articulo 5. El territorio del Estado panamefio se divide
politicamente en Provincias, éstas a su vez en Distritos y |los
Distritos en Corregi m entos.

La ley podrd crear otras divisiones politicas, ya sea para
sujetarlas a regimenes especiales o por razones de conveniencia
adm nistrativa o de servicio publico.".

Ademas el articulo 460 del Cédigo Electoral remte al Cddigo

Judicial conmo texto | egal supletorio, por lo que es valido citar el

numeral 1° del articulo 1964 del Cddigo de Procedi m ento que dice
" (lo resaltado es nuestro).

El articulo 255 de | a Constituci 6n Naci onal conprende | o que henos defi nido
antes cono bienes de dom nio publico del Estado, que son |os que gozan de | os
atri butos de i najenabilidad, inembargabilidad e inprescriptibilidad, tal como el
propio articul o seflal a "no pueden ser objeto de apropiaci én privada"; diferentes
a los conmprendidos en el articulo 254 de la Carta Magna que son |os bienes
patrimoni al es o privados del Estado, que si bien son enaj enables, no pueden ser
objeto de prescripcién adquisitiva por particulares aunque éstos ostenten |a
posesi 6n de | os m snos por un tiempo determ nado

En cuanto a |la redacci é6n de estos dos articulos constitucionales -254 vy
255- el licenci ado EDGARDO MOLI NO GARCI A, expresa

"Estos articulos no hablan por ninguna parte del dom nio publico

Utilizan | as expresiones "Pertenecen al Estado" y "Pertenecen al
Estado y son de uso publico y, por consiguiente no pueden ser objeto
de apropiacién privada", respectivamente, con |os consiguientes

inconveni entes ya explicados en el segundo aparte, de usar
denom naci ones tan anbi guas y poco precisas.

Vamos a sefal ar aqui s6lo dos observaci ones. Como mas adel ante se
veréa, el art. 254 incluye en sus ordinales 6°, 7° y 8° bienes que
son de dom nio publico y que, por la redacci 6n general del citado
articulo y, en especial, por su encabezado, pareciera que se les
considera cono patrinmoniales, como |lo son en efecto, aunque no se
diga asi expresanmente, el resto de |os bienes contenidos en |os
cinco primeros numerales. Por tanto, |os de |los numerales 6°, 7° vy
8° deben formar parte del art. 255." (lo resaltado es nuestro).
MOLI NO GARCI A, Edgardo. Los bienes de dom nio publico del Estado,
Trabaj o de Graduaci 6n, Facultad de Derecho y Ciencias Politicas de
l'a Universidad de Panama, 1985, pags. 43-44.

Agrega el citado autor que en su opinién la redaccion del articulo 254
deberia enpezar diciendo: "Son bienes patrinmoniales del Estado"”, m entras que el
articul o 255 deberia decir "Son bienes de dom nio publico del Estado" y deberia
incluirse aqui | os numerales 6°, 7° y 8° del actual articulo 254 constitucional

El punto fundamental de este asunto es que todos |os bienes -de dom nio
publico o patrimoni al es- enunmerados tanto en el articulo 254 como en el 255 de
| a Constituci 6n Naci onal son bi enes dom ni al es del Estado y sus entes y por tanto
i mprescriptibles

Los bienes de dom nio publico, en general, forman parte del patrinonio
estatal y se clasifican en atencion a sujeto de derecho publico al que
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pertenezcan en comunal es, munici pal es, provinciales y nacionales. Siendo que |a
Corte entiende que el concepto Municipio se encuentra subsum do dentro de
concepto de Estado y que por tanto | os bienes municipal es son bienes de dom nio
publico, se concluye que no se ha verificado | a al egada infracci én del articulo
255 constitucional, toda vez que, el msno se refiere precisanente a | os bienes
de dom nio publico, concepto que conmprende |os bienes domniales de |os
municipios y las entidades auténomas |os que gozan de los atributos de
i naj enabilidad y por consiguiente de inprescriptibilidad

En mérito de | o expuesto, la Corte Suprema, PLENO, adm nistrando justicia
en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley, DECLARA QUE NO ES
I NCONSTI TUCI ONAL el articulo 1670 del Cdédigo Civil, adicionado por el articulo
1° del Decreto de Gabinete N° 75 de 21 de marzo de 1969, dado que no vulnera e
articulo 255 ni ningudn otro de |la Constituci 6on Naci onal

Noti fiquese y Publiquese en | a Gaceta Oficial.

(fdo.) HUMBERTO A. COLLADO T.

(fdo.) M RTZA ANGELI CA FRANCESCHI DE AGUI LERA (fdo.) ARTURO HOYOS
(fdo.) EDGARDO MOLI NO MOLA (fdo.) ELIGIO A SALAS
(fdo.) JOSE A. TROYANO (fdo.) GRACIELA J. DI XON
(fdo.) FABIAN A. ECHEVERS (fdo.) ROGELI O A. FABREGA Z.

(fdo.) CARLOS H. CUESTAS
Secretari o General
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DEMANDA DE | NCONSTI TUCI ONALI DAD FORMULADA POR EL LI CENCI ADO SI XTO ABREGO CONTRA
EL ARTI CULO 43 DE LA LEY 16 DE 17 DE FEBRERO DE 1998. MAGI STRADO PONENTE: ROGELI O
A. FABREGA Z. PANAMA, SEI'S (6) DE JULI O DE M L NOVECI ENTOS NOVENTA Y OCHO (1998) .

CORTE SUPREMA DE JUSTI CI A. PLENOG.
VI STOS:

El licenciado SIXTO ABREGO, abogado en ejercicio, actuando en su propio
nonbre, ha demandado | a inconstitucionalidad del articulo 43 de la Ley n° 16 de
17 de febrero de 1998, que adiciondé al Reglamento Organico Interno de | a Asanmbl ea
Legi sl ativa con un nuevo articul o, el 225-A, por estimar que dicho precepto | ega
resul taba violatorio del articulo 203, numeral 2, de |l a Constitucioén Politica

Habi endo sido admitido por el ponente, medi ante resoluci é6n de 20 de nmarzo
de 1998, se le corri 6 traslado al PROCURADOR GENERAL DE LA NACION, quien emitio
concepto medi ante Vista N° 6, de 26 de marzo de 1998 antes de vencerse el térm no
para rendir el expresado concepto, por | o que procedi 6 a renunciar al resto de
térmno (foja 15). Surtida esta etapa procesal, el negocio fue fijado en lista
por el térmno legal, y se notificd por edicto, para que cual qui er persona que
tuviese interés, expresara |as al egaci ones que consi derase pertinentes, (sea a
favor o en contra de |la pretensi 6n constitucional instaurada), térmno en lista
que no fue aprovechado por nadie. De la msma forma, se hicieron |as
publ i caciones (foja 20 y siguientes), por | o que, habi éndose sati sfecho todos | os
tram tes i ntermedi os que gobi ernan este proceso constitucional, procede el Pleno
a pronunci arse en el fondo sobre | a pretension de i nconstitucionalidad intentada.

El articulo 43 de la Ley n° 16 de 1998, en cuya virtud se adiciond el
Regl amento Orgéanico Interno de |la Asanmbl ea Legislativa, adoptado por la Ley N°
49, de 4 de dicienrbe de 1984, y reformada en sucesivas ocasiones, es de
si gui ente tenor

"Articulo 43. Se adiciona el articulo 225-A a la Ley 49 de 1984,
reformada por las |leyes 7 de 1992 y 3 de 1995, asi

Articulo 225-A: No son recurribles ante la jurisdiccién de Ilo
contenci oso-adm nistrativo, |os actos de | as Com siones y del Pleno
de | a Asanmbl ea Legi sl ativa en uso de sus facultades, sefial adas en | a
Constitucion Politica y en el Reglamento Organico del Réginmen



