No. 27918 Gaceta Oficial Digital, lunes 30 de noviembre de 2015

Entrada No.401-05

DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD FORMULADA POR EL LICENCIADO
JUAN CARLOS HENRIQUEZ CANO EN SU PROPIO NOMBRE Y
REPRESENTACION CONTRA CIERTOS PARRAFOS DE LOS ARTICULOS 18, 20,
21, 22, 23 Y 24 DEL CONTRATO DE CONCESION ADMINISTRATIVA N°609-93 DE
11 DE NOVIEMBRE DE 1998, SUSCRITO ENTRE LA AUTORIDAD DE LA REGION
INTEROCEANICA Y LA SOCIEDAD FUERTE AMADOR RESORT Y MARINA.

ORGANO JUDICIAL
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
PLENO

Panama, veinie (20) de mayo de dos mil quince {201 5).

VISTOS:

Ha sido presentada ante esta Superioridad, Demanda de Inconstitucionalidad
propuesta por el Licenciado Juan Carlos Henriquez Cano, en su propio nombre ]
represeniacion contra cierios pamafos de los articulos 18, 20, 21, 22, 23 y 24 del
Contrato de Concesién Adminisirativa N°609-98 de 11 de noviembre de 1998, suscrito
entre la AUTORIDAD DE LA REGION INTEROCEANICA y la sociedad FUERTE
AMADOR RESORT Y MARINA.

I.  POSICION DE LA PARTE DEMANDANTE

El Licenciado Juan Carlos Henriquez Cano, quien actia en su propio nombre y
representacion, interpuso Demanda de Inconstitucionalidad contra algunos pamafos de
los articulos 18, 20, 21, 22, 23 y 24 del Contrato de Concesidn Administrativa N°609-98
de 11 de noviembre de 1998, suscrito enire la Autoridad de la Region Interocesnica via
Sociedad Fuerie Amador Resort y Marina.

La demanda se fundamenta en el articulo 258 de la Constitucion Politica, mismo
que establece que los bienes gue perienecen al Estado, son de dominio publico ¥ nc]J

son susceptibles de apropiacién privada.
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La accibn de inconstitucionalidad se encuenira dirigida a que se declare la
inconstitucionalidad de ciertos parrafos del Contrato de Desarrollo, Arrendamiento e
Inversion N°609-98 de 11 de noviembre de 1998, el cual aparecid publicado en la
Gaceta Oficial N°23,705 de 5 de enero de 1999; y especificamenie, contra aguellos
parrafos que guardan relacion con la posibilidad de venta a favor de Fuerie Amador
Resort y Marina de bienes constitucionalmente reconocidos como bienes de dominio
plblico.

Sefiala el demandanie que en el precitado contrato, la Autoridad de la Regién
Interocednica concede faculiades a la sociedad Fuerie Amador Resort y Marina para
adguinr en propiedad, medianie venia, espacios de relienos construidos sobre el mar
territorial.

Continhia sefialando que la Auioridad de la Regién Interocednica, en nombre y
representacion del Estado Panamefio, no puede otorgar propiedad privada sobre las
mejoras gue construye Fuerte Amador Resori y Marina sobre el area en la que se
ejecuta o ejecutara el contrato suscrito para el desarrollo, arrendamiento e inversion.
Adicicnalmente manifiesta que Fuerie Amador Resort y Marina no puede vender a
terceros las edificaciones, obras, construcciones o insialaciones construidas a sus
expensas en el area concesionada, puesio que lo caracteristico y fundamental de fodo
contrato de concesidn administrativo es que los bienes revierian al Estado sin
gravamen alguno.

En consecuencia, estima que son inconstitucionales todos los traspasos
efectuados por la Autoridad de la Regidn Interoceanica a favor de Fuerte Amador

Resort y Marina.

El Licenciado Henriquez Cano, procede a resaltar las frases de las Clausulas

que seflala:

“El conjunto de mejoras e instalaciones que integran
OBRAS a construir por LA ARRENDATA
INVERSIONISTA (Fuerte Amador Resori y Amador) sobr .S‘
LA PARCELA NUMERO VEINTIDOS (22), podran ser de\~
caracter permanente o temporal.



No. 27918

Gaceta Oficial Digital, lunes 30 de noviembre de 2015 3

Para los efectos de este conirato, se entiende como mejoras
o insialaciones de caracter permanenie aquellas
edificaciones que se consiruyan sobre la parcela de manera
tal gue sea imposible su remocién sin que sufran quebranio,
menoscabo o deierioro, 0 sin que dichas mejoras se
destruyan o aiteren sustancialmente. De la misma manera,
se entiende por mejoras de caracier iemporal aquellas
mejoras o instalaciones que se construyan, coloquen o
adhieran sobre la parcela, bien para su adomo o utilidad o
bien para provecho de LA ARRENDATARIA-
INVERSIONISTA, siempre y cuando las mismas puedan ser
removidas sin que sufran quebranto, menoscabo o deterioro.
LA ARRENDATARIA-INVERSIONISTA estad obligada a
declarar e inscribir el fitulo eonstitutivo de dominio a su
favor_sobre las edificaciones o mejoras de caracter
permanente que consfruya schre LA PARCELA
NUMERG VEINTIDOS {22) dentro del término de seis (6)
meses contados a partivr de la expedicién del Pemmiso de
Ucupacion correspondiente. El titulo constitutivo de dominio
de dichas instalaciones o mejoras de caracter permanente
que LA ARRENDATARIA-INVERSIONISTA edifique sobre
LA PARCELA NUMERO VEINTIDOS (22) seran inscritas a
su favor en la Seccidon de la Regidn Interoceanica del
Registro Publico, en cumplimiento del articulo tres (3) de I:/
Ley cincuenta y tres (53) de mil novecientos cincuenta v seig/D

(1956} y conforme lo dispone el articulo mil setecientcgé‘

seienta (1770) del cddigo civil, el nhumeral quinto (5to) d
Articulo cuarenta y uno (41) de la Ley numero cinco (5) d
veinticinco (25) de febrero de mil novecientos noventa y tréd}
(1992) y el articulo mil cuairocienios sesenta y ocho (146
del Cédigo Judicial. _
LA ARRENDATARIA-INVERSIONISTA no podra inscribir e
titulo de dominio sobre las mejoras ya existentes sobre la
PARCELA NUMERO VEINTIDOS (22) a la fecha de este

contrato”.

B. La clausula veinie del Contrato No.509-98.

“TRASPASO DE LAS MEJORAS DURANTE LA VIGENCIA
DEL CONTRATO.

LA ARRENDATARIA-INVERSIONISTA podid vender las
mejoras e instalaciones de su propiedad a terceros o a LA
NACION, previa autorizacidn_de la AUTORIDAD. Sin
embargo, LA _NACION no_esiard obligada a comprar las
mejoras o instalaciones  gue LA  ARRENDATARIA-
INVERSIONISTA decida vender.

El adquirente de las mejoras o instalaciones debera convenir
con LA AUTORIDAD, su subrogacion en los derechos y

~obligaciones dimanadas del presente contrato a cargo de la

ARRENDATARIA-INVERSIONISTA, y debera cumplir con
todas las obligaciones que este contralo impone,
principalmente el pago de la renta comrespondiente al
arrendamiento de |a tierra sobre la cual estén construidas las
mejoras vendidas y demas pagos adeudados a LA
AUTORIDAD en virtud del presente contrato, asi como
consfruir todas y cada una de las garantias, fianzas y polizas
de seguro que este contraio requiere en su ejecucion. En
ningin momento LA PARCELA NUMERO VEINTIDOS (22),



No. 27918

Gaceta Oficial Digital, lunes 30 de noviembre de 2015 4

sus mejoras ni las actividades que en ella se realicen podran
quedar desamparadas de las citadas cauciones.

En caso de gue LA NACION opte por comprar las mejoras,
las mismas deberan estar libre de todo gravamen.

Las ventas de las mejoras debera realizarse de |a forma gue
establezcan los procedimientos legales vigenies en ese
momento”.

. La Clausula Veiniiuno 21 del Contrato No.609-93.

“(LAS MEJORAS AL TERMINO DEL CONTRATQ).

Al finalizar el presente contrato LA AUTORIDAD podra optar
entre exigir el desalojo inmediato de la parcela arrendada y
hacer  suvas las  mejoras  constiuidas por g
ARRENDATARIA-INVERSIONISTA, pagando por dichas
mejoras el  valor _defemminado_por  las  autoridades

correspondientes y siguiendo los procedimientos legales

vigenies en ese momento: o vender la parcela arrendada a
LA ARRENDATARIA-INVERSIONISTA de la forma aqui

indicada”.

CH. La clausula Veintidos del Coniratio de Concesién
Adminisirativa No.609-98:

“(VALOR Y FORMA DE PAGO DE LAS MEJORAS.

En el evento en gue LA AUTORIDAD opte por €l desalojo
inmediatamente de la parcela y hacer suyas las mejoras
construidas por la ARRENDATARIA-INVERSIONISTA, al
terminar la vigencia del presente contrato, el valor debera ser
determinado por las autoridades correspondienies v
siguiendo los procedimientos legales vigenies en ese
momenio, lo cual en ninglin momento se considerara como,
una expropiacidn. Si no se llegase a un acuerdo sobre
valor, la forma y los t&rminos de pago, la decisién s

(55) de este conirato. LA ARRENDATARIA-
INVERSIONISTA se obliga a transferir dichas mejoras lib
de gravamenes y se obliga a responder en caso d
eviceion”.

D. La clausula Veintitres del Contrato No.609-98:
DERECHO PREFERENCIAL DE COMPRA DE LA
PARCELA)

Por ministerio de la Resolucion de Gabinete Namero Ciento
Cuarenta y Tres (143) del veintisiete (27) de junio de mil
novecientos noventa y siete (1997) que modificé la
Resolucién de Gabinete nimero ciento diecinueve (119) del
trece (13) de junio de mil novecientos noventa y seis (1996),
LA AUTORIDAD esta autorizada para incluir en este conirato
un derecho preferencial de compra a favor de LA
ARRENDATARIA-INVERSIONISTA. Por consiguiente, LA
AUTORIDAD por esie medio  confiere a LA

ARRENDATARIA-INVERSIONISTA el derecho preferencial
de compra de [a PARCELA NUMERO VEINTIDOS (22) en el

caso de que la AUTORIDAD decida venderla, cuya venta se
realizara sujeta a los procedimientos legales vigentes en ese
mornenta,

Si en cualguier momento de la vigencia del presente contrato
o _a su_terminacion LA AUTORIDAD decide vender la
PARCELA NUMERO VEINTIDOS (22), debera notificar
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inmediatamenie a la ARRENDATARIA-INVERSIONISTA de
su decision, comunicandole los términos completos de su
oferia y LA ARRENDATARIA podra, desde ese momento,
ejercer su derecho preferencial de compra sobre la parcela
en los términos establecidos en |a oferta.

LA ARRENDATARIA ~INVERSIONISTA debera ejercer su
derecho preferencial de compra notificando por escrito a LA
AUTORIDAD deniro de los sesenta (80) dias laborales
siguienies a la comunicacidon de la oferta de venia, su
acepiacion de comprar las condiciones ofrecidas por LA
AUTORIDAD.

Vencido este plazo sin _recibir_ de la ARRENDATARIA-
INVERSIONISTA su acepiacion de comprar, © en caso de
gue sin haber vencido esie plazo, LA ARRENDATARIA-
INVERSIONISTA exprese por escriio su decision de no
comprar, LA AUTORIDAD podrd vender LA PARCELA
NUMERO VEINTIDOS (22) a terceros, siempre y cuando no
offezca condiciones mas ventajosas que las ofrecidas a LA
ARRENDATARIA-INVERSIONISTA.

E. La Clausula Veinticuairo del Contrato No.609-98:
“(VENTA DE LA PARCELA A TERCEROS.
En el evenio de gue LA AUTORIDAD venda LA PARCELA
NUMERO VEINTIDOS (22) a persona distinia de Ia
ARRENDATARIA-INVERSIONISTA, LA  AUTORIDAD
debera pactar con el adauirente, en el contrato de
compraventa correspondiente, que el comprador quedars /
obligado a respetar el presente coniraio de arrendamiento &/,
favor de la ARRENDATARIA-INVERSIONISTA, hasta
terminacién o que podrd darle por ferminado, con L%L\
obligacibn del comprador de indemnizar a
ARRENDATARIA-INVERSIONISTA, por los dafios
perjuicios que la cause dicha terminacion anticipada de
contrato y eximir a LA AUTORIDAD de dicha
responsabilidad.”

Como se cbserva de lo anieriormente transcrito, la parie aciora demanda la
inconstifucionalidad de algunos parrafos constitutivos de clausulas del conirato de
concesion; especificamente, en lo referente a tres temas principales a saber: La
imposicion que se hace a la arrendataria-inversionista de declarar e inscribir el titulo
consiiiutivo de dominio a su favor sobre las edificaciones o mejoras de caricter
permanenie que consiruya sobre la parcela dada en concesion; el traspaso de mejoras
e instalaciones a terceros o a la Nacion; y el traspaso a favor de FUERTE AMADOR
RESORT Y MARINA y/o a favor de terceras personas de la parcela dada en concesion,

area de terreno que es un relleno y gue segun la Constitucion Nacional constituye un

bien inalisnable.
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El demandanie soliciia que la sentencia de inconstitucionalidad puede tener
efectos refroactivos y cita como jurisprudencia el fallo fechado 4 de junio de 1921,
proferido por la Corte Suprema de Justicia, que sostuvo lo siguiente:

“Si se permite que un acto jurisdiccional pueda ser
demandado como inconstitucional, es obvio que puede ser
declarado inconstitucional. Sostener que la decisién de la
Corte en esios casos no produce efecto hacia el futuro
fraeria como consecuencia que la declaratoria de
inconstitucionalidad sea totalmente intrascendente, inocua.”

De igual forma, procede a citar la opinibn de la Procuraduria de la
Administracion, en ocasion de la Demanda de Inconstitucionalidad formulada en contra
del ariiculo 2 de la Ley No.5 de 1988 (sobre Concesiones Administrativas) propuesta
por el mismo, en la que se conceptud lo siguiente:

“Agregamos que las mejoras, rellenos u otras
consirucciones que se lleven a cabo en tales ferrenos
quedaran libres de costos a favor del Estado al finalizar tales
concesiones. Ello es asi, porque los rellenos efectuados en
dichas areas constituyen bienes de Dominio Publico.”
Adicionalmente, se fundamenta en el fallo de 30 de diciembre de 2004, dictado

por la Corte Suprema de Justicia dentro de la demanda de inconstitucionalidad antes

mencionada en la que se dictamind:

“En vista de que el relleno formaria parte del bien %\’\CP\D%
principal, el primero debe correr con la misma suerte q D %
aquél (el principal); tal y como lo refleja el viejo adafisc
romanc que indica que lo accesorio sigue la suerte d
principal, en otras palabras, si el bien es de dominio publicd, |
el relleno hecho sobre éste, también lo es; si ese bien\esg,
dado en concesion de acuerdo a los requisitos gue la | :
establece, ambos deberan revertir al Estado.” (Demanda d
Inconstitucionalidad presentada por el Licenciado Juan

Carlos Henriquez Cano contra el articulo 2 de la Ley 5 de
1998)

Sostiene que es inconstitucional que a la sociedad Fuerie Amador Resort v
Marina se le haya faculiado para traspasar, a tlitulo de dominio, las mejoras e
instalaciones construidas sobre el drea concesionada, siendo que ésta constituye un
bien de dominio piblico. Ello aunado al hecho que las clausulas demandadas, incluso,
conceden un derecho preferencial de adquirir en propiedad la parcela concesionada.

A su juicio, con lo anterior se socava el espacio maritimo ¥ demas bienes

publicos, haciendo ilusoria la disposicion constitucional.
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. CONCEPTO DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION

Admitida la demanda, se comid itraslado al Procurador de la Administracién,
quien al emitir concepio expone su analisis, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 258 de la Consiitucion Politica,

Sefiala el Sefior Procurador de la Administracion que, las clausulas 18, 20, 21,
22, 23 y 24 del Contrato, autorizan primeramente a la empresa concesionaria a inscribir
en el Registro Publico el titulo constitutivo de dominio sobre las mejoras o edificaciones
consiruidas en el area arrendada, ademas le permiien fener derecho preferencial de
compra sobre los bienes arrendados, sin embargo nuesira Carta Politica Nacional no
contempla la posibilidad juridica de variar la naturaleza de los bienes de dominio
publico, de manera que al pretenderse la desafectacion de tales areas para enajenarlas
a su favor o de un particular, se ha canculcado lo preceptuado en el numeral 1, del
articulo 258 consiitucional, que prohibe expresamente que los bienes de dominio
pablico sean cbjeto de apropiacion privada.

Manifiesta también, que los rellenos efectuados en las Islas Perico y Flamenco,
se encueniran sobre un espacio que es parte del mar territorial panamefio v gue por su
naiuraleza, constituye un bien inadjudicable, imprescriptible, inembargable e
inhipotecable, por consiguiente, un bien que se encuentra fuera del comercio.

Procede a citar el contenido del fallo de 30 de diciembre de 2004 y concluye que
si bien la Autoridad de la Region Interoceanica y ia empresa Fuerte Amador Resort v
Marina, 8.A. pactaron en el contrato N°609-98 que la arrendataria podia inscribir las
edificaciones y mejoras en el Registro Piiblico como propias y tener derecho a primera
opcién de compra, esio es contrario a lo dispuesto en el articulo 258, numeral 1 de la
Constitucion Nacional, mismo que no permite que los bienes de dominio publico sean
objeio de apropiacion privada.

Finalmente la Procuraduria de la Administracion solicita la declaratoria de

inconstitucionalidad de los renglones impugnados de las clausulas 18, 20, 21, 22,23y
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1998, por la Autoridad de la Region Interoceanica v la sociedad Fuerie Amador Resort
y Marina, S.A.
. ALEGATOS DELA PARTE Y DE LOS INTERESADOS SOERE EL CASQO

Dentro del término de diez dias (10) el demandanie y las personas interesadas
presentaron sus argumentos por escrito sobre el presente caso, de conformidad con lo
dispuesio en el articulo 2564 del Cédigo Judicial.

El Licenciado Juan Carlos Henriquez Cano, proponente de la presente accion de
inconstitucionalidad sostiene, al igual gque fo hace el Procurador de {a Adminisiracion en
su Vista No.189 de 24 de junio de 2005, que el Contrato en comento vulnera el
principio constitucional conienido en el numeral 1 del Articulo 258 de la Constitucion
Politica, en tanto que no es juridica ni constitucionalmenie posible conceder en
propiedad rellenos efectuados sobre el Mar Territorial o Lecho Marino de Panama, ni
ain las estructuras o mejoras construidas sobre dichos rellenos.

Acude a presentar sus alegatos la firma forense ALFARO, FERRER &
RAMIREZ, en término oportuno, a través del Licenciado Narciso Arellano qguien
presenia escrito de alegatos manifestando que no es inconstitucional el libelo corre de
fojas 30 a 60 y argumenta que las clausulas del Contrato de Concesién Adminisirativa
No.609-98 de fecha 11 de noviembre de 1998, suscrito entre la Autoridad de Ia Regién
Interocednica y la sociedad Fuerte Amador Resort ¥ Marina no son inconstitucionales,
lo hacen fundamentandose a la luz del derecho civil y especificamente sefalando que
los bienes de dominio publico pueden devenir en bienes patrimoniales o bienes de
dominio privado y fundamentan su afirmacion en el articulo 332 del Cadigo Civily en la
doctrina de autores como Dulio Arroyo Camacho y Arturo Alessandri Rodriguez.

En lo central de sus alegatos sefiala, que las clausula impugnadas confieren el
derecho a inscribir el titulo constitutivo de dominio sobre las edificaciones o mejoras
que se consiruyen sobre los mencionados rellenos, los cuales a su juicio, contindan
bajo el dominio publico del Estado, por lo cual es perfectamente legal y no se viola el

articulo 258 de la Consiitucién Politica y que la Corte Suprema de Justicia ha
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reconocido que bienes u ohras llevadas a cabo sobre bienes de dominio puablico
pueden ser materia de desafectacion y devenir en bienes de dominio privado .

De igual manera se apoyan en una sentencia de 25 de septiembre de 1970 que
sefiald lo siguientie:

“Anota el recurtente que el muro de reten y el relleno
constituian parte de la playa; de suerte que la autorizacion
para inscribir esa obra como perteneciente a la Nacién no
podia en modo alguno converiiria en propiedad privada o
patrimonial del Estado ya que las playas son bienes de uso
publico, no susceptibles de apropiacion privada, al tenor de
la Constitucion. Pierde de vista el interesado que de acuerdo
con la resolucion del Ministerio de QObras Publicas, la
construccion de la obras sclicitada se dectard de propiedad
de la Nacion sujeta al Depariamento de Calles del Ministerio
de Obras Publicas. No aparece en la mencionada
resolucion, desde luego, ninguna referencia a la playa para
declararla como propiedad patrimonial del Estado, sino a la
nueva obra resultando de la construccion del muro de reten
sobre playa “ (sic)

Sin embargo, aclaramos que la sentencia es anterior a la Constitucion Politica
de 11 de octubre de 1972, que ha tenido cuatro actos de reformas siendo la dltima de
2004; donde esta contemplado en el articulo 258 los bienes de dominio publico.

Agrega el liceniciado Arellano que “lo que las clausulas impugnadas confieren es
el derecho a inscribir el titulo constitutivo de dominio sobre las edificaciones ¢ mejoras
que se construyan sobre los mencionados rellenos; los cuales reiteramos, contindan
bajo el dominio piblico del Estado, lo cual es perfectamente legal y no viola el
mencionado precepto constitucional”.

Concluye recomendando el Licenciado Narciso Arellano que no son
inconstitucionales los pamafos o© renglones contenidos en la demanda de
inconstitucionalidad presentada por el Licenciade Juan Carlos Henriquez Cano contra
los parraios y renglones contenidos en las Clausulas 18, 20, 21, 22, 23 y 24 del
Contrato de Concesion Adminisirativa No.609-98 de 11 de noviembre de 1998, suscrito

entre la Autoridad de la Region Intefocednica y la Sociedad Fuerte Amador Resort y

Marina

Por offo lado, el Licenciado Jaime Anionio Montero Batista, quién también
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demandadas resultan de Leyes, Decretos y Resoluciones vigentes, y por tanto: las
pauias insertas en tales cldusulas constituyen derechos adquiridos y obligaciones de
las partes y que todas las clausulas del contrato demandado, se relacionan con el
objeto del mismo, gue el contrato fue concebido para el Desarrollo, Arrendamiento e
Inversién en la parcela 22 con superiicie de 72,200 mis, que forman parte de la Finca
158,012 inscrita en el rollo 21928, Documento 1 de la Seccién de la Autoridad de la
Region Interoceanica, constituyéndose en derechos y obligaciones para el particular,
una vez cumplidos los tramites pertinentes del propio coniraio y que siendo asi, el
particulas, o sea a la sociedad Fuerte Amador Resort y Marina, S.A., no podia menos
que presumir no sdlo la legalidad de la finca sino la constitucionalidad del acto que la
crea, que es una ley vigente y no atacada en accion similar.

Continia manifestando el Licenciado Montero que el compromiso adquiride por el
Estado a fravés de la Autoridad de la Regidon Interocesnica, fiene respaldo
constitucional como bien lo estipula el articulo 47 de la Constitucién Politica que sefiala
lo siguiente:

“Articulo 47. Se garantiza fa propiedad privada adquirida
con arreglo a la Ley por personas juridicas o naturales.”

Concluye el Licenciado Montero sefalande que, con fundamento en el
principio de preferencia de la jurisdiccion contencioso administrativa la demanda en
estudio debe declararse NO VIABLE, que impera fa presuncién de constifucionalidad
de la Ley N°5 de 1993, modificada por la Ley N°7 de 1995 y que las clausulas
demandadas no violan la Constitucion Politica de Panama, ya que el objeto del
Coniraio que se demanda no es un bien publico sino patrimonial.

También concurte a presentar argumentos en esta fase, el Licenciado Didimo
Manuel Rios quien sefiala que no nos encontramos frente a la posibilidad de venta a

favor de FUERTE AMADOR RESORT Y MARINA de bienes constitucionalmente

reconocidos como Bienes de Dominio Plblico, como afirma el demandanie en el hecho

10
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Finalmente senala que, el demandante equivocadamenie ha atacado como
inconstitucionales los parrafos acusados de las citadas clausulas del conirato y lo que
debidé hacer era impugnar los actos ejecutados que dieron come origen las fincas
producto de los rellenos en el mar termitorial y soficita a los Honorables Magisirados de
la Corte Suprema de Jusiicia declaren no viable la presente accion de
inconstitucionalidad.

Conceptia el Licenciado Elio Camarena quien igualmente acude a presentar sus
argumentos, que el conirato de DESARROLLO, ARRENDAMIENTO E INVERSION
N°609-98 de 11 de noviembre de 1998, suscrito por FUERTE AMADOR RESORT Y
MARINA, S.A., no versa ni se refiere o trata sobre ningin bien de dominio puablico,
habida cuenta que las clausulas 1 v 2 del citado convenio no permiten ninguna duda,
cuando establecen que el objeto de este contrato, lo es una parcela identificada con el
No.22 que forma parie de la Finca 158,012 inscrita en el rollo 21928, Documento 1 de
la Seccion de la Autoridad de ta Region Interocednica, a su juicio el contraio se
impugna de manera indebida y se refiere a un inmueble existente con anterioridad al
Contrato de Concesién Administrativa N°609-98 de 11 de noviembre de 1998,
celebrado enire la Autoridad de la Region Interoceanica y la Sociedad Fuerie Amador
Resort y Marina.

Concluye su alegato, sefialando que a su juicio el presente recurso de
inconstitucionalidad debe ser declarado no viable porque el demandante no ha
individualizado y nominado de manera correcia el acto juridico que se impugna,
incumpliendo el articulo 2560 del Cédigo Judicial y que si se decide resolver el fondo se
declare gque no son inconstitucionales los parrafos o renglones de las clausulas
demandadas.

La Licenciada Denise Guillén, quien acude a presentar sus argumentaciones
senala que la condicidn o naturaleza de los bienes propiedad del Estado no es

permanente ni inmuiable y que los bienes patrimoniales puaden convertirse en bienes

de dominio pablico por estar "afectos” al uso publico o destinados a la prestacion de un
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declararse no viable en aplicacién del principio de preferencia de la via contencioso
administrativa.

Por ualimo, el Licenciado Victor Manuel Quirdz, al presentar sus
argumentaciones sefiala que, las clausulas demandadas de Inconstitucionalidad 18, 20,
21, 22, 23 y 24 sélo hacen alusion a las facultades del Arrendatario sobre un Bien que
es Patiimonio del Estado, regulado y regido por los Tratados Canaleros, la Ley de la
Autoridad de la Region Interoceanica (Ley 5 de 1993} v la Ley General y Regional para
el Uso, Explotacion y Desarrollo {Ley 22 de 1997) y asi se encueniran inseritos en el
Registro Publico de dicha area, oforgando el titulo como parte del Patrimonio del
Estado y no autorizan ni facultan ningun relleno ni desafectacion de un Bien de Dominio
Pablico, por lo que a su juicio no puede decretarse la Inconstitucionalidad cuando las
mismas sélo han procurado regular el ejercicio de la Inversion y Desarrollo
Administrativo reservando y salvaguardando los Derechos del Estado y los particulares
armendaiarios, que de ser declarados inconstitucionales sélo provocarian la confusion

en cuanto al area de Explotacion y Desarrollo Nacional.

I¥. CONSIDERACIONES DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL.

Esta Superioridad procede a resolver la pretension del actor consistente en la
declaratoria de inconstitucionalidad de cierias frases contenidas en el Contrato N°609-
98 susciito por la Autoridad de la Regién Interoceanica {en nombre y representacion
del Estado Panamefio) y la sociedad Fuerte Amador Resort y Marina, medianie el cual
se regula lo relacionado al arrendamiento e inversion relativo a la parcela Rimero
veintidos (22) ubicada en el area de la bahia o ensenada formada entve las Islas Perico
y Flamenco y las instalaciones comprendidas dentro del perimeiro de la parcela.

Las frases conienidas en los parrafos de los articulos 18, 20, 21, 22, 23 y 24 del
Contrato de Concesion Administrativa N°609-98 de 11 de noviembre de 1998, que se
consideran inconstitucionales son las siguientes:

A. Clausula Dieciocho del Gontrato:
“El conjunto de mejoras e instalaciones que integran LAS OBRAS
a constiuir por LA ARRENDATARIA-INVERSIONISTA (Fu
Amador Resort y Amador) sobre LA PARCELA NUME
VEINTIDOS (22), podran ser de caracter permanenie o tempgbral

12
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Para los efectos de esie conirato, se entiende como mejoras o
instalaciones de caracter permanente aguellas edificaciones que
se construyan sohre la parcela de manera fal que sea imposible
su remocién sin que suiran quebrante, menescabo o deterioro, o
sin que dichas mejoras s¢ destruyan o alteren sustancialmente.
De la misma manera, se entiende por mejoras de caracier
temporal aquellas mejoras o instalaciones que se construyan,
coloquen o adhieran sobre la parcela, bien para su adomo o
uliidad o bien para provecho de LA ARRENDATARIA-
INVERSIONISTA, siempre y cuando las mismas puedan ser
removidas sin que sufran guebranto, menoscako o deterioro.

LA ARRENDATARIA-INVERSIONISTA esta obligada a declarar
e inseribir el titulo constitutivo de dominio a su favor sohre
las edificaciones o mejoras de caricter permanente gue
construya sobre LA PARCELA NUMERO VEINTIDOS {22)
dentro del término de seis (6) meses coniados a partir de la
expedicién del Permiso de Ocupacién correspondiente. El titulo
consiifuiivo de dominio de dichas insialaciones o mejoras de
caracter permanente que LA ARRENDATARIA-INVERSIONISTA
edifique sobre LA PARCELA NUMERO VEINTIDOS (22) seran
inscritas a su favor en la Seccidn de la Region Interoceanica del
Registro Piblico, en cumplimiento del ariiculo fres (3) de la Ley
cincuenta y tres (53) de mil novecientos cincuenta y seis (1956) v
conforme lo dispone el arlicule mil setecientos setenta (1770) del
cadigo civil, el humeral quinte (5to) del articulo cuarenta y uno (41)
de la Ley ndmero cinco (5) del veinticinco (25) de febrero de mil
novecienios noventa y tres (1993) y el articulo mil cuatrocientos
sesenta vy ocho {1468) del Cadigo Judicial.

LA ARRENDATARIA-INVERSIONISTA ne podra inscribir fitulo de
dominio sobre las mejoras ya existenies sobre la PARCELA
NUMERO VEINTIDOS (22) a la fecha de este contrato”.

B. La clausula veinte

TRASPASO DE LAS MEJORAS DURANTE LA VIGENCIA DEL
CONTRATO.

LA ARRENDATARIA-INVERSIONISTA podra vender las
mejoras e instalaciones de su propiedad a terceros o a LA
NACION, previa autorizacién de la AUTORIDAD. Sin embarge,
LA NACION no estara obligada a comprar las mejoras o
instalaciones que LA ARRENDATARIA-INVERSIONISTA
decida vender.

El adquirente de las mejosas o instalaciones debera convenir
con LA AUTORIDAD, su subrogacién en los derechos vy
obligaciones dimanadas del presente confraic a cargo de la
ARRENDATARIA-INVERSIONISTA, y deberd cumplir con todas
las obligaciones que este contrato impone, principalmente el pago
de la renta correspondiente al arrendamiento de la tierra sobre la
cual estén construidas las mejoras vendidas v demas pages
adeudados a LA AUTORIDAD en viriud del presente contrato, asi
como construir todas y cada una de las garantias, fianzas y
pélizas de seguro que este conirato requiere en su ejecucién. En
ningun momento LA PARCELA NUMERO VEINTIDOS (22), sus
mejoras ni las actividades que en ella se realicen podran quedar
desamparadas de las citadas cauciones.

En caso de que LA NACION opte por eomprar las mejoras, las
mismas deberan estar libre de fodo gravamen.

Las ventas de las mejosas debersa realizarse de la forma que
esfablezcan los procedimiento legales vigentes en ese
momenio”,

C.La clausula 21 del Conirato N° 609-98.
“(LAS MEJORAS AL TERMINO DEL CONTRATO).
Al finalizar el presente contrato LA AUTORIDAD podra opta
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suyas las mejoras construidas por la ARRENDATARIA-
INVERSIONISTA, pagando por dichas mejoras el valor
determinado por las autoridades correspondientes y siguiendo
los procedimientos legales vigentes en ese momento: o vendes la
parcela arrendada a LA ARRENDATARIA-INVERSIONISTA de
la forma aqui indicada”.

CH. La clausula Veintidés:

“YALOR Y FORWA DE PAGO DE LAS MEJORAS.

En el evento en que LA AUTORIDAD opte por el desalojo
inmediatamente de la parcela y hacer suyas las mejoras
construidas por la ARRENDATARIA-INVERSIONISTA, al
terminar la vigencia del presente conirato, el valor dehera ser
determinado por las autoridades correspondientes v siguiendo
los procedimientos legales vigentes en ese momento, lo cual en
ningun momento se considerara como una expropiacion. Si no se
llegase a un acuerdo sobre el valor, la forma y los términos de
pageo, 1a decision serd sometida a arbiirgje conforme la clausula
cincuenta ¥ cinco (55) de este contrato. LA ARRENDATARIA-
INVERSIONISTA se obliga a transferir dichas mejoras libre de
gravamenes y se obliga a responder en caso de eviccion”.

D. La clausula veintitrés:

“DERECHO PREFERENCIAL DE COMPRA DE LA PARCELA
Por ministerio de la Resolucién de Gabinete Numero Ciento
Cuarenta y Tres (143} del veintisiete (27) de junio de mil
novecientos hoventa y siele (1997) que modificé la Resolucion de
Gabinete ciento diecinueve (119) del trece (13) de junio de mil
novecientos novenia y seis (1996), LA AUTORIDAD ests
autorizada para incluir en este contrato un derecho preferencial de
compra a favor de LA ARRENDATARIAIINVERSIONISTA. Por
consiguiente, LA AUTORIDAD por este medio confiere a LA
ARRENDATARIA-INVERSIONISTA el derecho preferencial de
compra de la PARCELA NUMERO VEINTIDOS (22) en el caso
de que la AUTORIDAD decida venderla, cuya venta se realizara
sujeta a los precedimientos legales vigentes en ese momento.

Si en cualquier momento de la vigencia del presente contrato
o a su terminaciéon LA AUTORIDAD decide vender la
PARCELA NUMERO VEINTIDOS (22), debera notificas
inmediatamente a [a ARRENDATARIA-INVERSIONISTA de su
decision, comunicandole los términos completos de su oferta y LA
ARRENDATARIA podra, desde ese momento, ejercer su derecho
preferencial de compra sobre la parcela en los térninos
establecidos en la oferta,

LA ARRENDATARIA -INVERSIONISTA debera ejercer su
derecho preferencial de compra notificando por escrito a LA
AUTORIDAD dentro de los sesenta (60) dias laborales
siguientes a la comunicaeion de la oferta de venia, su
aceptacion de comprar las condiciones ofrecidas por LA
AUTORIDAD.

Vencido esie plazo sin recibir de la ARRENDATARIA-
INVERSIONISTA su aceptacion de comprar, o en caso de gue
sin  haber vencido este plazo, LA ARRENDATARIA-
INVERSIONISTA exprese por escrito su deeision de no
comprar, LA AUTORIDAD podra vender LA PARCELA
NUMERO VEINTIDOS (22) a terceros, siempre vy cuanda no
ofrezca condiciones mas ventajosas que las ofrecidas a LA
ARRENDATARIA-INVERSIONISTA,

E. La Clausula Veinticuatro del Contrato 602-93:

“(VENTA DE LA PARCELA A TERCEROS. - -
Ch DE
L@'\ ~q

En el evenio de que LA AUTORIDAD venda LA PARCELA
NUMERG VEINTIDOS (22) a persona distinta de &
ARRENDATARIA-INVERSIONISTA, LA AUTORIDAD deter

r
'
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pactar con el adauirenie, en el confrato de compraventa
correspondiente, que el comprador quedara obligado a respetar el
presente contralo de arendamiento a favor de la
ARRENDATARIA-INVERSIONISTA, hasta su terminacién o gue
podra darlo por ferminadeo, con |a obligacién del comprador de
indemnizar a LA ARRENDATARIA-INVERSIONISTA, por los
danos y pefjuicios que le cause dicha terminacién anticipada del
eontraio y eximir a LA AUTORIDAD de dicha responsabilidad.”

Quien demanda aduce que, dichas frases o paitaios de las clausulas del
contrato sefialadas vulneran el articulo 258 de la Constitucion Polifica, al establecer
gue los bienes o area en la que se ejecuta o ejecutiara el conirato suscrito para el
desarrollo, arrendamiento e inversion, que perienecen al Estado, por ser de dominio
publico y no susceptibles de apropiacién privada al ser rellenos construidos deniro del
mar ferritorial, puedan ser adquiridos en propiedad, mediante venta, a favor de Fuerie
Amador Resori y Marina, o de traspaso a favor de terceros las edificaciones, obras,
construcciones o instalaciones consiruidas a sus expensas en el area concesionada,
por ser hienes constitucionalmente establecidos como de dominio pablico y porgue lo
caracteristico y fundamental de todo centrato de concesion administrativo es gue los
bienes reviertan al Estado sin gravamen alguno.

En primer lugar, en cuanio a las caracieristicas de las concesiones, es
importante considerar que a través del mecanismo de las concesiones se propicia la
inversion privada que el Estado no se encuentra en condiciones de asumir, de alli gue,
mediante la figura de la concesioén administrativa, el Estado se despoja temporalmente,
mas no de forma irreversible o indefinida, de alguno de los atribuios de la propiedad o
derechos que ejerce sobre sus bienes y concede ofros beneficios a los pariiculares
para gue inviertan y puedan explotar los beneficios de su inversién, por un témino que
les permita fecuperar la misma y ademas obtener uilidades que son la razén o
justificacion del paricular para asumir el riesgo de la inversion, normalmenie
sustentado en estudios previos de factibilidad o viabilidad financiera.

De esta manera, al t&rmino de la concesidn, las mejoras revierten al Esiado bajo
el concepto de que el inversionista ha recuperado su inversion y ha obtenido utilidad en

ello; y, desde luego, sin perjuicio que se pueda pactar la exiension del {érmino de la

misma o incluir oiros aspectos relacionados.

15



No. 27918 Gaceta Oficial Digital, lunes 30 de noviembre de 2015

16

Estas referencias anotadas a propdésito de las concesiones administrativas, no
gon ajenas a lo que debe imperar en el Conirato N°609-98 de 11 de noviembre de
1998, cuya inconstitucionalidad a ciertos renglones de algunas clausulas constitutivas,
ha side demandada.

LLa norma constitucional que se dice infringida por el contrato de concesion que
nos ocupa, es el articulo 258 de la Constitucidn Politica actual, que comesponde a igual
conienido del articulo 254 del texio constitucional vigente al momento de suscribirse el
contrato de concesion N°609-98 de 11 de noviembre de 1998, Constitucion Politica que
no incluia el Acto Legislativo N°1 de 2004. Dicha norma se encuentra en el Titulo IX de
la Constitucion Politica, sobre "La Hacienda Pdblica”, desarrolla en su Capitulo I° de los
Bienes y Derechos de los cuales el Estado.

A continuacidon franscribimos la norma constitucional, para mejor ilustracién:

“Articulo 258. Pertenecen al Estado y son de uso publico vy, por
consiguiente, no pueden ser objeto de apropiacion privada:
1. El mar temitorial y las aguas lacusires v fluviales, las playas v
riberas de las mismas y de los rios navegables, vy los puerios y
esteros, Tedos estos bienes son de aprovechamiento libre ¥
comun, sujetos a la reglamentacion que establezea la Ley.

2. Las tierras vy las aguas destinadas a servicios publicos y a toda
clase de comunicaciones.

3. Las lierras y las aguas destinadas o que el Estado destine a
servicios de irrigacion, de produccion hidroeléctrica, de desaglies
y de acueductos.

4. El espacio aéreo, la plataforma continental submarina, el lecho

y el subsuelo del mar terriorial.

5. Los demas bienes que la Ley defina como de uso publico.

En fodes los casos en que los bienes de propiedad privada se

conviertan por disposicion legal en bienes de uso publico, el

duefio de ellos sera indemnizado.”

La parte enunciativa de esia norma evidencia que es al Estado al que le

pertenecen los bienes enumerados y se entiende en cuanio a su destino que los
mismos sean de uso publico por parte de todos los habitantes del territorio nacional y

no de manera exclusiva como se prelende en el presente contrato.

El jurista colombiano Julidn Andrés Pimiento Echeverri nos dice que debemos

entender por dominio phblico sefiala “dominio plblico se refiere entonces a un régimen

juridico especial, aplicable a ciertos bienes que se encueniran destinados ya sea al uso
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alguna adecuacién especial gue permita ese destino.” (Pimiento Echeverri, Julian

Andrés. Teeria de los Bienes de Uso Publico. Universidad Externado de Colombia, afio
2010 pagina 71)

En este misimo orden, Libardo Rodriguez ha sefialado “Ese caracter especial del
derecho de propiedad sobre el dominio pilblico se manifiesta principalmente por sus
condiciones de inalienabilidad, imprescriptibilidad, que constituyen el punito de partida
de una normativa muy propia para el mantenimiento, utilizaciéon y proteccion de los
bienes que lo componen.” (Rodriguez, Libardo Derecho Administrativo General vy
Colombiano. Editorial Temis 182 ed; Editorial Temis, 2013 , pag 290)

Sobre ese mismo fema argumenta el jurista citado Julidan Andrés Pimiento

Echeverri, que sefiala;

“la doctrina se ha encargado de establecer los parameiros de
discusion sobre la nocion misma de lo que significa dominio pablico
en el derecho espaiiol. Uno de fos estudios mas importantes sobre
el tema, indica la existencia de cuatro elementos especificos que lo
constituyen: Un elemenio subjetivo -solo puede existir dominio
piblico donde haya una persona publica-, uno ohjetivo — una cosa
juridicamente apropiable-, uno feleoldgico - la afectiacién- y uno
normativo -el régimen juridico es derecho publico.

Sin embargo, exisie consenso en la docirina en la categorizacion
del dominio pdblico, no ya como un conjunio de bienes o como
régimen juridico, sino como una “técnica de intervencion mediante la
que se afectan a una finalidad piblica determinada prevista por la
ley-ya sea el uso o el semvicio pliblico, el fomento de la riqueza
nacional o la proteccion y garantia de explotacion racional de
recursos naturales-ciertos hienes de fitularidad publica igualmente
previsios por la Constitucion o las leyes, dotandolas de un régimen
juridico de proieccion y uiilizacion de derecho administrative.”
{(Sanchez Morén, Miguel. Los Bienes Pdblicos (Régimen juridicoj
Madrid, Tecnos, ano1997, p.37) { Pimiento Echeverri, Julian Andrés.
Teoria de los Bienes Pablicos, Universidad Exiernado de Colombia,
afio 2010, pag 65 y 66)

Por otra parie, el articulo 258 de la Constitucion Politica, precisa que el derecho
del Estado sobre estos bienes no tiene naturaleza estaiica, pues, consigna,
inmediatamente, que dichos bienes son de aprovechamiento libre y comin, sujeios a la
reglamentacion que esiablezca la ley.

Si bien el acceso al aprovechamiento de esios bienes debe estar desarrollado

por ley, en ninguna forma la norma constitucional autoriza a que el Estado se despoje
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de manera imeversible o indefinida de alguno de los atributos de la propiedad o
titlularidad sobre dichos bienes, en beneficio de particulares,

Dado lo anterior, se deduce con claridad que los bienes lisiados en la norma
constitucional, no pueden ser objeto de apropiacién privada.

Con relacion a los bienes a los que se refieren las clausulas del Contrato N°609-
98, podemos advertir que se trata de una parcela de terreno identificada como namere
veintidos (22), la cual constituye un relleno {extension de tierra artificial) sobre el mar
territorial panamefio.

Segin lo pactado por las partes, sobre dicha parcela, la arrendataria (Fuerie
Amador Resort y Marina) realizaria inversiones, construyendo instalaciones o
edificaciones, es decir, mejoras a la parcela, mejoras éstas que segun la clausula 18
del Contrato de Concesiéon N°609-98 debian ser inscritas en el Registro Publico, como
de propiedad privada de la arrendataria.

Lle anterior evidencia, que la Autoridad de la Region Interocednica,
representando al Estado, autorizé la inscripcién, a titulo de dominio, a favor de un
particular {persona juridica) de un bien accesorio, construide sobre la parcela N°22,
propiedad del Estado.

Por tanto, se entiende, que el conirato de concesién demandado, en cuanio a las
instalaciones y edificaciones, propicia un trato separado entre los bienes accesorios
{mejoras) y el bien principal (mar territorial).

Esie tratamiento distinto para las mejoras, que adquieren la naturaleza de bien
accesorio (instalaciones o edificios), construidos a su vez sobre otro bien accesorio
{relleno) que es parte integranie de un bien de dominio publico (mar territorial),
constituye el primer punto constitucional discutible por razén del principio gue sostiene
gue lo accesorio sigue el destino de lo principal, tal como lo ha sostenido esia
Corporacion de Justicia en decisiones anieriores, que han sido citadas por la parte

actora y la Procuraduria de la Administracion.

El Pleno de la Corle Suprema de Justicia, medianie sentencia fechada 30 de
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20 de la Ley No.36 de 1995, sefiald en su parie pertinente qgue:

"...esia Corporacion de Jusiicia puede manifestar enfre
ofras cosas que, los bienes de dominio pablice no deben perder
tal caracter por el solo hecho de que se de una concesion
administrativa o cualqguiera ofras, lo correcto es que se desafecien
a través de una ley de igual jerarquia a la que los cred comao fal.

Si se esta rellenando un bien de dominio publico come lo
es el lecho marino, no es coherente indicar que eslos rellenos
automaticamente se transforman en bienes patrimoniales.

De ser asi, el Estado perderia una de sus mas imporiantes
potesiades, como lo es la disposicidon gue tiene el anierior con
respecto a los bienes de dominio pablico.

Si el Esiado permite que los rellenos gue se hagan sobre
bienes de dominio publico sean propiedad privada, esiard
perdiendo parie del patrimonio y de los elementos constituiivos
del Esiado, como lo es el mar teriitonial, playas, el lecho marino,
etc.

En vista de que el relleno formaria parie del bien principal,
el primero debe cormer con la misma suerie que aquel (el
principal); tal y como lo refleja el viejo adagio romano que indica
que lo accesorio sigue la suerie de lo principal, en ofras palabras,
si el bien es de dominio publico el relleno hecho sobre éste,
también 1o es; si ese bien es dado en concesidn de acuerdo a los
requisitos que la Ley establece, ambos deberan reveriir al Estado.

Sobre los rellenos en bienes de dominio pdblico hay que
resaitar el sefialamiento que hiciera la Procuradora en la presente
demanda de inconstitucionalidad :

Agregamos que las mejoras, rellenos u ofras
construcciones que se lleven a cabo en tales terrenos quedaran
libres de cosios a favor del Esiado al finalizar tales concesiones.
Ello es asi porgue los rellenos efectuados en dichas areas
constituyen bienes de dominio publico.

Los intereses que pueda tener el Estado en un proyecio
determinado, so pretextio de gue se traia de algo en beneficio de
la sociedad, no deben chocar con el deber gue tiene el mismo, de
custodiar, v mantener los bienes que son de uso de la
colectividad; por lo gue el desarrollo no debe afectar en forma
alguna las necesidades de la comunidad.

De todo o anterior se puede colegir gue, la aplicacion
indebida de lo que se impugna, se podria traducir en que fodo
relleno realizado sobre un bien pdblico, sera de propiedad
privada; al igual que si a través de una concesién se da el
derecho de enajenacion, propiedad o traslado de dominio sobre
estos rellencs, los mismos no podran revertir a la Nacién; porgue
se estaria eliminando el elemento de la reversién. Sin embargo,
lo anterior no debe considerarse como un impedimenio al
particular para que celebre concesiones u otro tipo de contratos
con el Estado que le permitan usufructuar (lo que se traduce en
usar y recibir frutos de lo que perienece a otro, no asi
interpretarse como el derecho a la propiedad privada) dichos
bienes. Como consecuencia de lo anterior, €l Estado se debe
encargar de reglamentar adecuadamente cada uno de los
diferentes contratos, para permitir que los asociados,
derecho que les asisie, gocen de estos bienes.
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Debido a la importancia gue implica lo anterior, una norma
de cualquier rango legal no debe iransformar los bienes de
dominio  poblico, en privados...”. (Demanda de
Inconsiitucionalidad presentada por el Licenciado Juan Carlos
Henriquez Cano contra el articulo 2 de la Ley 5 de 1988)"

De lo anterior, se infiere claramente gue los rellenos no son bienes pairimoniales
del Estado, sino que son bienes de dominio publico ¥ no pueden ser objeto de venia.

Por tanto, siendo el relleno un bien de dominio publico gue se encuenira sobre el
mar territorial por razén de la accesidn que se da al integrarse a dicho bien principal,
independieniemente de que sea construido por un particular, resulia sencillo concluir
que la naiuraleza de ofro bien accesoric construido sobre dicho relleno, mantiene la
misma condicion de bien de dominio pablico.

De esia forma se colige que la incorporacion de bienes al mar territorial, haran
exiensiva la naturaleza de dicho bien de dominio publico, a tales mejoras y en
consecuencia, seran incorporadas al patrimonio del Estado.

Y es que si se permite que el Estado a través de rellenos, desafecte los bienes
de dominio publico, se estaria aprobando que parte del patrimonio de la Nacion se
viera disminuido, para aumentar los privados.

La Corte Constitucional colombiana ha afirmado que en materia de bienes de
uso publico "la Desafectacion es el fenémeno juridico por el cual un bien que astenta la
calidad de uso pablico deja de serlo, por cuanto cambia su calidad de bien de dominio
publico a la de un bien patiimonial ya sea del Estado o de los particulares. Es necesario
aclarar que la desafectacién no consiste en una extincién del dominio sino en una
modificacion del régimen juridico que se le aplica” (Sentencia de la Corie
Constitucional Colombiana, T-150 de 1995)

En cuanto a la afectacién de bienes de uso publico la aludida sentencia del
Tribunal colombiano senala que “consiste en una manifestacién de voluntad expresa
del poder publico, por medio del cual se incorpora un bien al uso o goce de la

comunidad, ya sea direcio o indirecto. Como se desprende de la anierior definicion,

para que el fenémeno de la afectacién sea posible requiere de dos momentos
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para el uso pdblico y b) el aspecto intencional o subjetivo, que consisie en la
declaracién de voluntad o el accionar del érgano estatal que demuesira de manera
directa e inequivoca el deseo de consagrar un bien al uso publico.”

Lo que se pretende son controles rigidos y precisos para preservar el pafrimonio
nacional, y no permitir que aquello que pertenece a todos, sea facilmente eniregado a
un particular, afectandose asi a la colectividad. Por tal razén, se establecen como
inalienables los bienes desarrollados en el articulo 258 de la Carta Magna, vy aquellos
que la ley defina como tales. Por tanto, es bajo la figura de la desafectacion que puede
darse una transformacion en los mismos y hay gue partir de premisas basicas gue se
desprenden del conienide del ya citado articulo 258 de la Constitucion Politica. La
primera consistente en que existen bienes de dominio pdblico naturales y reconocidos
por ia Carta Magna, y otros (artificiales) que pueden surgir de lo dispuesto en olras
normas de menor jerarquia, como los que define el articulo 329 del Codigo Civil. Dicha
norma del Cédigo Civil se encuentra en el articulo 329 del Cadigo Civil, Libro I, Titulo I,
Capitulo IV, “De Los Bienes Segun Las Personas A Que Pertenecen”.

A continuacidn el contenido del citado articulo, para mejor comprension:

“Articuto 329. Son bienes de dominio pablico:

1.Los destinados al uso publico, come los caminos,
canales, rios, iofentes, puerios y puentes construidos por el
Estado, las riberas; las playas, radas y otros analogos;

2.los que pertenecen privativamente al Fstado, sin
ser de uso comun, y estan destinados a algun servicio
publico o al fomento de la rigueza nacional, como las
murallas, fortalezas y demés obras de defensa del territorio,

y las minas, mientras no se otorgue su concesién:;

3.el aire

Articulo 330. Todos los bienes pertenecientes al
Esiado en que no concurran las circunstancias expresadas
en el Ariculo anterior, tienen el caracter de propiedad
privada.”

A raiz de esta divisién, el tratamiento para unos y ofros no es igual, ya que
come indicamos, unos nacen por disposicién constitucional y otros por ofro tipo de

normas. Aspecio ésie que repercuie en la forma en que debe y puede suriirse su

desafectacién.
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En este orden de ideas, resulia claro que el fondo de mar, por las caracieristicas
que posse y encierra, es uno de esos bienes de dominio pliblico reconocido por la
Norma Fundamental, de ial suerie, que es a través de la Constitucion Nacional que
debe suriirse su desafectacion. Caso contrario seria si lo que se pretende desafectar
es un bien de dominio publico establecido mediante una disposicion de menor
jerarquia. Aqui si se podria concretar una fransformacion del bien a pariir de una
normativa de tal nivel.

Y es que resulia claro que lo antes exigido, obedece a planteamientos basicos
que se pretenden desconocer bajo algunas corrientes, como lo es gue en nuesto
sistema juridico actual, existe la supremacia constitucional, lo que da lugar a que
normas que se encueniran debajo de ellas, no puedan frastecar su conienido y
esencia.

En tal sentido el Pleno de la Corie Suprema de Justicia mediante sentencia de
30 de diciembre de 2004, manifesté lo siguiente:

“Finalmente, concluye expresando que “NO PUEDE
UNA LEY ORDINARIA TRASTOCAR E IR MAS ALLA DE
LO QUE ESTABLECE LA LEY FUNDAMENTAL DEL
ESTADO". En fal sentido, si la Constitucion define y
determina cuales son los bienes de dominio piblico, es la
Constitucidn la que debe decidir cudndo y ante cudles
circunstancias esos bienes pueden transmutarse en bienes
patrimoniales  consecuentemente ser susceptibles de
apropiacion privada. Nuestra Constitucion ni siquiera prevé
la posibilidad gue una Ley Ordinaria pueda desafectar la
calificacion de bienes de dominio piblico. Lo que si
consagra nuestra Carta Fundamental es la posibilidad de
que una Ley Ordinaria establezea ofios bienes, gue no son
de dominio publico, comc de dominio publico, previa
indemnizacion al propietario privade. Por tanto, la unica
forma de desafectacion de los bienes que la Constitucion
determina como de dominio piblica, es a través de una
reforma constitucional para que la misma contemple el
mecanismo  juridico para  ellp.” (Demanda de
Inconsiitucionalidad presentada por el Licenciado Juan
Carlos Henriguez Cano contra el articulo 2 de la Ley 5 de
1988)

Siendo esto asi, las clausulas que pactan que la sociedad Fuerte Amador Resort

y Marina puede traspasar las mejoras y edificaciones que se consiruyan sob:gla\
\
%
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parcela N°22 a terceros, implica un agravio a nuestra Caria Magna que prohibe, de
manera expresa, la apropiacion privada de este tipo de bienes.

La clausula de registro del fitulo de propiedad y la posibilidad y opcién de venta a
Fuerte Amador Resort y Marina, tanto sobre las mejoras o bienes accesorios, como de
la parcela N°22, es a todas luces inconstitucional, segun lo que venimos explicando.

Cabe anotar que Ia Autoridad de la Regibn Interocesnica (ARI) fue creada
mediante Ley No.5 de 1993, modificada por la Ley No.7 de 1995 ¥ es una entidad del
Estado encargada de administrar y custodiar lo bienes revertidos a Panama como
consecuencia del cumplimiento de los Tratados Tomijos-Carter.

Dentro de la gama de bienes revertidos, se encueniran bienes que pueden ser
objeto de apropiacién privada v bienes de dominio publico.

En consecuencia, las facultades de la Autoridad de la Regién Interoceénica para
contratar, amendar, enajenar y dar en concesién bienes revertidos en nombre y
representacion del Estado panamefio, no son ilimitadas, pues se encuentran sujetas a
la Ley vy a la Constitucion; ultima ésta que establece un régimen especial para ciertos
bienes del Estado, que no puede ser desconocido por la Autoridad en defrimento del
Estado.

En cuanto al tema de la retroactividad los fallos del Pleno de la Corte Suprema
de Justicia que constituyen parte del blogue de la Constitucionalidad, son de caracter
obligatorio y vinculante, pues forman parie de la Constitucién Nacional, ya gue
establecen en forma reiterativa y constante, que tratandose de la declaratoria de
inconstitucionalidad de un acto individualizado tiene efectos de rulidad constitucional
reiroactivos o ex tunc, la declaratoria de su inconstitucionalidad. Lo anterior se
encuentra reconocido en fallos del Pleno de la Corte Suprema de Justicia, entre ello el
de 22 de abril de 1994, que establece:

“En el caso que nos ocupa la declaratoria de
inconstitucionalidad decretada mediante fallo de 11 de .-
mayo de 2009, recae sobre un acto indivisiuglizadq de@ﬁ
caracier jurisdiccional gue afecta derechos subjetivo, y tigrieX

como consecuencia efectos retroactivos de acuerdo /' 1R7 .o
docfrina del blogue de la inconstitucionalidad, pues ests by

sido docirina constanie y reiterada, establecida para diro 0
actos individualizados declarados inconstitucional, ya qué dB\a,
;p
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lo contrario como sefiala la docirina constitucional constante
y reiterada, sus efecios se colocarian en un ambito de
aplicacion insignificante o inocuo, lo que deviene y busca se
congruente con la funcion del Tribunal Constitucional, cual
es : restaurar el orden juridico conculcado, eliminar material
litigioso e impedir la repeticién sucesiva de las mismas
controversias.”

En posturas jurisdiccionales mas recientes, se ha dicho que :

... |a jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia
ha cambiado, denfro de la jurisdiccion constitucional objetiva
al otorgarle a las sentencias efectos refrospectivos o ex-
tunic, sobre todo en actos individualizados que presenten
caracieristicas especiales o cuando exista un pefjuicio
actual de derechos subjetivos.” (Cfr. Registro Judicial de
abril de 1998, pag. 112, Sentencia del Pleno de la Corie de
31 de mayo de 2002):

En consideracion a las referencias judiciales gue vienen resefadas, la Corte
Suprema de Justicia sefiala que, en el caso que ahora nos ocupa, dado que el contrato
censurado es un acto de cardcter eminentemente individualizado, puesto que sdlo
afecta la vinculacion juridica de quien fue beneficiado con el mismo, se debe colegir
que, su declaratoria de inconstitucionalidad, tiene efectos retrospectivos o ex - func. No
se puede perder de vista que la seniencia constitucional, por garantizar el fiel
cumplimienio de preceptos superiores, debe tener la virtualidad v irascendencia de
restituir las cosas, una vez se determine la inconstifucionalidad del acto, al estado
natural en el gue se encontraban; de lo contrario, se estaria dando validez, al menos
taciiamente, a la materializacién y vigencia de actos, que son el resultado de
infracciones constitucionales, lo que no debe concebirse, pues de ser asi el
pronunciamiento emitido por esta méxima Corporacion de Justicia se colocaria en un
ambito de aplicacién insignificante.

Finalmente, resuita oportuno sefialar que, si bien la parie acitora ha enfatizado
las expresiones que sirven de apoyo a la demanda, se advierte en el contexto de las

normas cuestionadas, contenidos adicionales que se ubican deniro del objeto de la

pretensién.

Con fundamenio en lo citado y respetando el principioc de congruencia, se
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aceptadas por la Procuraduria de la Administracion y ademas aquellas que dentro de
las cldusulas mencionadas se refieren al objeto de la pretensidn en los términos
solicitados.

En mérito de lo expuesto, Ia Corte Suprema de Justicia-Pleno, adminisirando
justicia en noembre de la Republica y por autoridad de la Ley, DECLARA QUE SON
INCONSTITUCIONALES LAS SIGUIENTES FRASES contenidas en el Conirato
N°609-98 suscrito entre la Autoridad de la Region Interoceanica v la sociedad Fuerte
Amador Resort v Marina, publicado en la Gaceta Oficial N°23,705 de 5 de enero de
1999 que a continuacién se enumeran:

A. La frase contenida en la clausula dieciocho (18):

“...LA ARRENDATARIAAINVERSIONISTA esta obligada a
declarar e inscribir el titulo constitutivo de dominic a su favor
sohre las edificaciones o mejoras de caracter permanente que
construya sobre LA PARCELA NUMERO VEINTIDOS (22} dentro
del término de seis (6) meses contados a partir de la expedicién
del Permiso de Ocupacién correspondiente. El titulo constitutivo
de dominio de dichas instalaciones o mejoras de caracter
permanenie que LA ARRENDATARIA-INVERSIONISTA edifique
sobre LA PARCELA NUOMERO VEINTIDOS {22) seran inscritas a su
favor..”

F. Lafrase contenida en la clausula veinte (20):

“TRASPASO DE LAS MEJORAS DURANTE LA VIGENCIA DEL
CONTRATO. '

LA ARRENDATARIA-INVERSIONISTA podra vender las mejoras
e instalaciones de su propiedad a ferceros o a LA NACION, previa
autorizacion de la AUTORIDAD. Sin embargo, LA NACION no
esiard obligada a comprar las mejoras o instalaciones que LA
ARRENDATARIAINVERSIONISTA decida vender.

El adquirente de las mejoras o instalaciones debera convenir
con LA AUTORIDAD, su subrogacion en los derechos ¥
obligaciones dimanadas del presente confrato a cargo de la
ARRENDATARIA-INVERSIONISTA, y debera cumplic con todas las
obligaciones que este confrato impone, principalmente el pago de
la renta correspondiente al arrendamiento de Ia tierra sobre la cual
estén consiruidas las mejoras vendidas.

En caso de que LA NACIGN opte por comprar las mejoras...

Las ventas de las mejoras debera realizarse de la forma que
establezcan los procedimiento legales vigentes en ese momento™.

G. La frase contenida en la clausula veintiuna (21): -

“LAS MEJORAS AL TERMINO DEL CONTRATO.
hacer suyas las mejoras consfruidas por la ARRENDATARIA-

INVERSIONISTA, pagando por dichas mejoras el /)félg; LE 65
determinado por las autoridades ... o vender la parcela arre{ ar ' 44’%
7\

LA ARRENDATARIA-INVERSIONISTA de la forma aqui indfcadd”.
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CH. La irase contenida en la clausula veintidés (22):

"...YALOR Y FORMA DE PAGQ DE LAS MEJORAS.

..hacer suyas las mejoras construidas por la ARRENDATARIA-
INVERSIONISTA...el valor deberd ser deferminado por las
autoridades correspondientes...

H. La frase contenida en la clausula veintitrés (23):

“...DERECHO PREFERENCIAL DE COMPRA DE LA PARCELA

L& AUTORIDAD esta autorizada para incluir en este eonfrato un
derecho preferencial de compra a favor de LA ARRENDATARIA-
INVERSIONISTA. Por consiguiente, LA AUTORIDAD por este
medio confiere a LA ARRENDATARIA-INVERSIONISTA el derecho
preferencial de compra de la PARCELA NUMERO VEINTIDOS (22)
en el caso de que la AUTORIDAD decida venderla, cuya venta se
realizard sujeta a los procedimientos legales vigentes en ese
momento.

8i en cualquier momente de la vigencia del presente contrato o a
su ferminacion LA’ AUTORIDAD decide vender la PARCELA
NUMERO VEINTIDOS {22), debera notificar inmediatamente a la
ARRENDATARIA-INVERSIONISTA de su decisién, comunicandole
los términos completos de su oferta y LA ARRENDATARIA podra,
desde ese momento, ejercer su derecho preferencial de compra
sobre la parcela en los términos establecidos en la oferta.

LA ARRENDATARIA —INVERSIONISTA debera ejercer su derecho
preferencial de compra notificando por escrito a LA AUTORIDAD
dentro de los sesenta (60} dias laborales siguientes a Ia
comunicacion de la oferta de venta, su aceptacion de comprar las
condiciones ofrecidas por LA AUTGRIDAD,

VYencido esie plazo sin recibir de la ARRENDATARIA-
INVERSIONISTA su aceptacién de comprar, o en caso de gue sin
haher vencido esfe plazo, LA ARRENDATARIA-INVERSIONISTA
exprese por escrito su decisién de no comprar, LA AUTORIDAD
podra vender LA PARCELA NUMERO VEINTIDOS (22) a terceros,
siempre y cuando no ofrezea condiciones mas ventajosas qgue las
ofrecidas a LA ARRENDATARIA-INVERSIONISTA.

I. LaFrase contenida en la clausula veinticuatro (24):

“...¥ENTA DE LA PARCELA A TERCEROS, .

En el evento de que LA AUTORIDAD venda LA PARCELA NUMERO
VEINTIDOS (22) a persona distinta de la ARRENDATARIA-
INVERSIONISTA,/LA AUTORIDAD debera pactar con el adquirente,
en el confrato dg compraventa correspondiente, que el comprador;

Noftifiguese,

ABFEL AUGUSTO ZAMORANO
MAGISTRADO
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ENTRADA No. 401-05 PONENTE: MAG. ABEL AUGUSTO ZAMORANO
DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD FORMULADA POR EL LICENCIADO JUAN
CARLOS HENRIQUEZ CANO, EN SU PROPIO NOMBRE Y REPRESENTACION CO?I-'F b

CIERTOS PARRAFOS DE LOS ARTICULOS 18, 20, 21, 22, 23 Y 24 DEL CONTRATO'

CONCESION ADMINISTRATIVA No. 609-98 DE 11 DE NOVIEMBRE DE 1998, SUSCR @ ‘

ENTRE LA AUTORIDAD DE LA REGION INTERQCEANICA Y LA SOCIEDAD/F FUERTE‘.DE "
AMADOR RESORT Y MARINA. 5%

3...'

,Q‘ ‘.

vfcf’ |

mismo se debe adveriir a las partes gue el contrato de concesion administrativa en estudio
debe ser reforrulado para llenar los vacios de las frases gue han side declaradas
inconstitucionales (ADENDA), o hacer la salvedad de que con fundamento en el principio de
autonomia de la voluntad de las paries y analizando que el sentido de este (Contrato de
Concesion Adminisirativa No. 609-98 de 11 de noviembre de 1998), no afecta o podria
afectar mas adelante a alguna de las paries intervinientes en el confrate, quedando con los
vacios existentes en el fondo y en la forma.

De esta manera quedaria claro para ambas partes gue al declarar inconstitucional las
frases de los articulos en estudio, los mismos pierden el sentido y quedan en un limbo
juridico, porque se desprende de la leciura de esfos que las ideas no son cénsonas, ni
pueden ser inlerpretadas de manera razonada, por ende resulta sumamente dificil su
interpretacion y comprension.

Estos comentarios debieron ser acogidos para evitar que mas adelante se pueda suscitar
un inconvenienie enire las partes, al darle un sentido diferente a las frases de los articulos
declaradas inconstitucionales, por consiguiente considero necesario aclarar estos puntos,
fundamentandose en el principio de congruencia, tal como se estd mencionado en el

proyecto, pero haciendo énfasis, en las sugerencias antes mencionadas.

Por los motivos expuesios, hago este voto razonado.

L 2 -
LUIS RAMON FABREGA S.
MAGISTRADO DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

Uy b

YANIXA Y. YUEN C.
SECRETARIA GENERAL

OFIGIAL MAYOR IV
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