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ORGANO JUDICIAL
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

PLENO

Panamad, veintiocho (28) de octubre de dos mil quince (2015).

VISTOS:

El licenciado JOSE LUIS SOSA, ha presentado demanda de
inconstitucionalidad contra el Articulo 4 del Decreto N° 511 de 9 de
octubre de 1998, expedido por la Alcaldia de Panam4, por el cual se
dictan medidas relacionadas con edificios y casas en ruinas o
abandonadas y solares baldios, publicado en la Gaceta Oficial N° 23,659

de 26 de octubre de 1998.

LA PRETENSION Y SU FUNDAMENTO

La pretension que se formula en este proceso constitucional,
consiste en que se declare la inconstitucionalidad del articulo 4 de
Decreto N° 511 de 9 de octubre de 1998, expedido por la Alcaldia de
Panama, cuyo texto sefiala:

“Cuarto: Los propietarios que no cumplan con las
disposiciones anteriores seran sancionados con multa de CIEN
BALBOAS (B/.100.00) y en caso de reincidencia, se impondra
multa de QUINIENTOS BALBOAS (B/.500.00) o arresto
equivalente, a razén de un (1) dia de arresto por cada balboa
de multa. En el evento de que el Municipio cumpla con el
cercado, bloqueado o limpieza de tales propiedades, deberan
reembolsar el costo del gasto en que se hubiese incurrido, lo
cual se tramitara por conducto del Juzgado Ejecutor del
Municipio de Panama, sirviendo como titulo ejecutivo el estado
de cuenta que prepare la Alcaldia de Panama.”
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La citada disposicion establece hechos punibles y sanciones, que’ing

articulo 31 de la Constitucién Politica. El contenido de la norma es el siguiente:
“Articulo 31. Sélo seran penados los hechos declarados punibles
por ley anterior a su perpetracion y exactamente aplicable al acto
imputado.”
Los hechos en los que se fundamenta la demanda que ocupa al Pleno,
son los siguientes:
“Primero: Mediante el Decreto N° 511 de 9 de octubre de 1998,
expedido por la Alcaldia de Panama, publicado en la Gaceta Oficial
N° 23,659 de 26 de octubre de 1998, se dictan las medidas
relativas a los edificios y casas en ruinas o abandonadas,
ademas de solares baldios.
Segundo: El articulo 4 del Decreto N° 511 de 1998, establece
hechos punibles y sanciones por infracciones a las normas
relacionadas con edificaciones y casas en ruinas o abandonadas y
solares baldios.
Tercero: Lo anterior es evidentemente contrario a la normativa
constitucional toda vez que, el Alcalde no puede crear mediante
reglamentos, faltas administrativas y sus sanciones, ya que ello sélo
puede hacerse mediante ley formal, o sea, expandida por el Organo
Legislativo.

Cuarto: Asi las cosas, es claro que el articulo 4 del Decreto N° 511
de 1998 infringe el articulo 331 de la Constituciéon Politica.”

La violaciéon que se alega al articulo 31 de la Constitucion Nacional, se
sustenta sobre la base de que el articulo 4 del Decreto N° 511 de 1998,
establece infracciones y sanciones a pesar de que los hechos punibles y sus
sanciones, segun esta norma constitucional, solo pueden establecerse
mediante Ley formal, criterio que ha sido reconocido por el Pleno de la Corte
Suprema de Justicia en reiteradas ocasiones. A juicio del demandante, la
determinacion de hechos punibles y el establecimiento de su sancién por medio
de un reglamento expedido por el Alcalde, escapa de su competencia, pues,

ello es funcion exclusiva del Organo Legislativo.
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inconstitucionalidad presentada por el Licenciado SOSA, en contra del ar’ticulor
4 del Decreto N° 511 de 9 de octubre de 1998, por el cual se dictan medidas
relacionadas con edificios y casa en ruinas o abandonadas y solares baldios.
Segun el Procurador de la Administraciéon, la presente accién de
inconstitucionalidad bajo analisis, no debié ser admitida, toda vez que la
supuesta violacion que se alega al articulo 31 Constitucional, que consagra en
nuestro medio el principio de legalidad en materia penal, no es aplicable al
caso que nos ocupa, puesto que la materia regulada por la disposicion
acusada, trata de sanciones por las faltas o contravenciones que se cometan
en contra de las normas de aseo, que son de naturaleza eminentemente

administrativa.

DECISION DEL PLENO DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

Expuestas las anteriores constancias procesales, el Pleno procede a
decidir la presente causa de inconstitucionalidad, previo el siguiente analisis.

No es objeto de discusion, que el articulo 31 de la Constitucion Politica,
consagra en nuestro medio el principio de legalidad en materia penal.
Tampoco lo es que las sanciones impuestas a los ciudadanos al contravenir
normas de aseo, como plantea la Procuraduria de la Administracion, son de
naturaleza eminentemente administrativa, pues, como en este caso, se originan
juridicamente del parrafo sexto del Capitulo |, del Titulo 1ll del Libro Il del
Caodigo Administrativo, correspondiente a la policia urbana que aparece bajo la
denominacién de “Comodidad y ornato de las poblaciones”.

Sin embargo, no debe perderse de vista que como el articulo 4 del

Decreto N° 511 de 9 de octubre de 1998, tachado de inconstitucional, describe
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sido expedida por la Asamblea Nacional.

Sostener que el principio de legalidad contenido en el articulo 31
Constitucional, se aplica sélo al proceso penal y no al administrativo, en este
sentido no es dable, pues, como bien expone quien recurre, cuando se trate de
Derecho Administrativo sancionador, que no es mas que una manifestacion del
ordenamiento punitivo del Estado, le son aplicables principios de orden penal
como lo es el principio de legalidad, segun el cual, es el poder legislativo el que
debe fijar los limites de la actividad sancionadora de la Administracion y el de
tipicidad.

Lo asi afirmado, deviene luego de analizar el asunto sometido a la
consideracion del Pleno, conforme al “Principio de unidad de la Constitucion™y
al “Principio de Concordancia de las Normas Constitucionales”, segun el cual,
la norma constitucional no debe interpretarse en forma aislada, sino que debe
verse su sentido considerandola dentro del conjunto constitucional. En atencion
a tales disposiciones, se advierte que en el articulo 25 Constitucional,
ciertamente se tratan conjuntamente los ilicitos penales y los administrativos, y
en el articulo 32 Constitucional, que consagra la garantia del debido proceso
legal, se garantiza su aplicacién a toda causa penal, administrativa, policiva o
disciplinaria, lo que claramente sugiere que el principio de legalidad de orden
penal que consagra el articulo 31 en comento, se hace extensivo a la potestad
sancionadora de la Administracién, cuando involucre la privacion de la libertad
personal.

Al conceptuar sobre el sentido y alcance del articulo 31 de la
Constitucion Nacional, la Corte ha manifestado en reiteradas ocasiones que
solo la Ley posee la potestad de erigir delitos e instruir sanciones, y cuando la

norma expresa ‘ley anterior’, debe ser entendida como Ley formal; es decir,
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Pleno dej6 lo anterior claramente indicado:

“Sélo la ley crea delitos y sus consecuentes sanciones; y
caso en especifico, es solo a través de ésta, que se pued
faltas administrativas y sus respectivas sanciones; y lo anterion; %\
asi en vista de la existencia del principio de reserva legal

consagrado en nuestra Carta Magna, en su articulo 31. \

En mas de una ocasion, la Corte se ha pronunciado con respecto al
caracter y alcance del articulo 31. Por ejemplo, en fallo de 10 de abril
de 1951 sostuvo que la expresion "Ley anterior contenida en el
articulo, debe ser entendida como ley formal, esto es, expedida por
la Asamblea Nacional y no como decreto o decreto ley. Esto es que
no se puede crear delitos ni penas por medio de decretos”.

Siguiendo al Dr. César Quintero, "Esta correcta doctrina fue
ratificada por la Corte en su fallo de 13 de marzo de 1952. Al tenor
de este precepto (articulo 31) para que un hecho pueda ser
sancionado, es absolutamente necesario e imprescindible que el
Organo Legislativo expida una ley en que aparezca configurado el
hecho como delito o falta". (Demanda de Inconstitucionalidad
Dagoberto Franco contra el Decreto No.004, )11 de marzo de 2002".

El jurista argentino Roberto Dromi, nos dice que: “foda restriccion a la
libertad y a los derechos, debe necesariamente tener su origen en la Ley”, y
cuando explica la relacion “policia y derecho”, detalla que se manifiesta en los
“Limites de las limitaciones” y en la posibilidad de aplicar “Sanciones”. En
cuanto al limite de las limitaciones, explica que debe darse, porque la
regulacion policial es una limitacion a la libertad individual, y, en las sanciones,
sostiene que: “deben tener prevision legal, ...y consisten en arresto, multa,
clausura, comiso e inhabilitacion. Es decir, que previamente a la aplicacion de

una sancion debe efectuarse la consideracién razonada sobre los fundamento

de su imposicién...” (Derecho Administrativo, 72 edicion actualizada, Ciudad

Argentina Editorial de Ciencia y Cultura, Buenos Aires, 1998, pags. 666-684-
689).

No cabe duda, que la primera autoridad de policia del Distrito de
Panama, ciertamente, excedié las facultades reglamentarias y se abroga

funciones legislativas, al establecer pena arresto en la norma que se acusa de
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disposicion motivo de la impugnacion se han impuesto, no contravienen en

ninguna manera los preceptos contenidos en la Constitucién Nacional, toda vez

que los Alcaldes tienen facultad para multar o sancionar a los asociados que

contravengan las disposiciones existentes, y que se encuentran bajo su tutela.

Lo que si contraviene nuestra Carta Magna, es establecer pena de arresto a

situaciones que previamente no han sido tipificadas como delito, y que en

consecuencia, tenga determinada pena de privacion de libertad.

No obstante a los criterios vertidos por esta Alta Corporacion de Justicia,

se tiene a bien en este punto, hacer un recuento cronolégico de lo examinado

en la presente encuesta Constitucional, veamos:

8

La Alcaldia de Panama emite el Decreto N° 511, el dia 9 de octubre de
1998, “por el cual se dictan medidas relacionadas con edificios y casas
en ruinas o abandonadas y solares baldios”, mismo que fuese publicado
en Gaceta Oficial N° 23,659 de 26 de octubre de 1998.

El dia 26 de octubre de 2009, el licenciado JOSE LUIS SOSA interpone
ante el Pleno de la Corte Suprema, Demanda de Inconstitucionalidad
contra el Articulo 4 de este Decreto N° 511 de 9 de octubre de 1998.

En el reparto de negocio de fecha 30 de octubre de 2009, le
correspondié6 el conocimiento de esta demanda, al Magistrado
Sustanciador Victor Benavides Pinilla, quien procedié a admitir la Accion
Constitucional.

Efectuado el procedimiento de la causa, el expediente contentivo de la
demanda de inconstitucionalidad, se envia al Despacho del Magistrado
Ponente para resolver, el dia 17 de marzo de 2010 (ver informe

secretarial foja 31).
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de septiembre de 2014, que culmina la lectura respectiva, parfs

Magistrados integrantes de este Maximo Tribunal de Justicia.
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6. No obstante lo anterior, al transcurrir este tiempo, existieron ~

modificaciones y derogaciones al Decreto demandado de
inconstitucionalidad, tal es el caso siguiente, que se procede a detallar:

e Decreto N° 1395 de 19 de julio de 2010, publicado en Gaceta
Oficial N° 26595 de 10 de agosto de 2010, “por el cual el Alcalde
del Distrito de Panama, dicta medidas relacionadas con edificios y
casas en ruina o abandonadas y solares o lotes baldios”, mismo
que derogd el Decreto, y en consecuencia, el Articulo 4
demandado.

e Decreto N° 1625 de 4 de agosto de 2011, publicado en Gaceta
Oficial N° 26847 de 10 de agosto de 2011, “por el cual el Alcalde
del Distrito de Panama, modifica el Decreto N° 1395 de 19 de julio
de 2010, que dicta medidas relacionadas con edificios y casas en
ruina o abandonadas y solares o lotes baldios”, mismo gue
modifico el Articulo Primero del Decreto N° 1395 de 19 de julio de
2010.

e Decreto N° 1559 de 12 de agosto de 2014, publicado en Gaceta
Oficial N° 27601 de 18 de agosto de 2014, “que dicta medidas
sobre edificios y casas en ruina o abandonadas y solares o lotes
baldios en el Distrito de Panama”, mismo que subrogd los
Decretos N° 1395 de 19 de julio de 2010 y N° 1625 de 4 de
agosto de 2011.

e Decreto N° 2175 de 9 de diciembre de 2014, publicado en Gaceta
Oficial N° 27683-A de 18 de diciembre de 2014, “que reforma el

Decreto N° 1559 de 2014, que dicté medidas sobre edificios y
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17, y adiciona los articulos 14-A y 15-B, al Decreto N° 15

de agosto de 2014.

razén de ser la declaratoria de inconstitucionalidad del presente negocio, ya
que al haber nuevas normas que regulan esta actividad, ha desaparecido el
objeto de la controversia, materializandose el fenémeno juridico conocido como

obsolencia procesal o sustraccion de materia.

Para el Doctor Jorge Fabrega, destacado procesalista panamerio, el
fendmeno juridico denominado sustraccion de materia, es un instituto poco
examinado en la doctrina, pero debe ser entendido como un medio de extincién
de la pretension, constituido por la circunstancia de que la materia justiciable
sujeta a decision, deja de ser tal por razones extrafias a la voluntad de las
partes, no pudiendo el Tribunal interviniente emitir un pronunciamiento de
merito.

El Pleno de la Corte Suprema de Justicia, ya en reiteradas ocasiones se
ha pronunciado con respecto a la sustraccion de materia, tal y como se aprecia
a través del fallo fechado el dia 7 de junio de 2002, el cual a la letra sefiala:

"Consecuentemente, como bien sefala el funcionario demandado,
esta Superioridad no puede emitir un pronunciamiento de mérito por
haberse producido el fenémeno juridico denominado sustraccion de
materia, concebido en nuestro ordenamiento juridico como un medio

de extincién de la pretensién, debido a que la materia justiciable deja
de estar sujeta a decision."

Por tanto, con base en el hecho de que en el presente proceso
constitucional se ha suscitado la extincion de su causa u objeto, el Pleno de la

Corte colige, que debe ordenarse su cese y correspondiente archivo.
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NIREMA VA
MATERIA en la accién constitucional interpuesta por el licenciado JOSE LUIS SOSA™

contra el Articulo 4 del Decreto N° 511 de 9 de octubre de 1998, expedido por la Alcaldia
de Panama3, por el cual se dictan medidas relacionadas con edificios y casas en ruinas o

abandonadas y solares baldios: y en consecuencia, ORDENA el cese del procedimiento,

y el archivo del expediente.,
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