21 de Octubre de 1999.

Proceso Contencioso
Administrativo de
Plena Jurisdiccion.

Concepto.

Propuesto por el Licdo. Elias Sanjur Marcucci, en representacion de Aida
Navarro, para que se declaren nulas, por ilegales, las Resoluciones N°233-98 de 14 de
noviembre de 1998 y N°57-99 de 22 de abril de 1999, emitidas por el Ministerio de
Vivienda.

Sefior Magistrado Presidente de la Sala Tercera, Contencioso Administrativa, de
la Corte Suprema de Justicia.

Fundamentados en el articulo 348, numeral 3, del Cédigo Judicial, concurrimos
respetuosos ante el Despacho que Usted preside, con la intencion de consignar
formalmente nuestra contestacion a la Demanda Contencioso Administrativa de Plena
Jurisdiccion, propuesta por el Licdo. Elias Sanjur Marcucci, en representacion de la Sra.
Aida Navarro, para que se declaren nulas, por ilegales, las Resoluciones N°223-98 de
14 de noviembre de 1998 y N°57 de 22 de abril de 1999, ambas expedidas por el
Ministerio de Vivienda.

En este proceso intervenimos en interés de la Ley, por tratarse de una
controversia que en la via gubernativa se suscito entre dos particulares.

L. El petitum:

La recurrente solicita a Vuestra Sala que se declaren nulas, por ilegales, las
Resoluciones N°233-98 de 14 de noviembre de 1998 y N°57-99 de 22 de abril de 199
emitidas por el Ministerio de Vivienda.

Que como consecuencia de lo anterior, se declare que ella es la tenedora del lote numero
35, casa N°22, Sector 7, de la barriada La Paz, area revertida, Corregimiento Cabecera
de Arraijan.

Este Despacho observa que a la demandante no le asiste derecho alguno, por lo que
solicitamos, respetuosamente, a los Sefiores Magistrados se sirvan declararlo asi en su
oportunidad procesal.

I. El criterio de esta Procuraduria, con relaciéon a las normas que se dicen
infringidas y sus conceptos, es el que a seguidas se expone:

Este Despacho quiere llamar la atencion de los Sefiores Magistrados en el
sentido que el demandante omitio transcribir el texto de las normas que considera
infringidas, haciendo recaer en nosotros la responsabilidad de ubicar el texto de dichas
normas, para proceder a su analisis.

Como es de su conocimiento, €ste es uno de los requisitos necesarios para la
admision de la demanda, a la luz del articulo 50 de la Ley N°135 de 1943.

No obstante lo anterior, procedemos a la evaluacion del texto de las normas
invocadas, frente a los planteamientos esgrimidos por la demandante.

a. El literal d), del articulo primero, de la Resolucion N°105-93 de 12 de mayo
de 1993 del Ministerio de Vivienda, que a la letra dice:



(ARTICULO PRIMERO. Establecer los siguientes criterios para la legalizaciéon de la
ocupacion o tenencia de lotes en las areas revertidas invadidas, tanto para las familias
que permanecen en las areas residenciales como aquellas por ser reubicadas en estas
reas.

a.- La persona responsable del lote no debe poseer a su nombre, ni en el de su conyuge
actual ni en el de sus hijos otro inmueble en la provincia del area de legalizacion
(Propiedad, derecho posesorio, otros).

b.- Tener en el lote, en el cual reside, un local comercial para el abastecimiento de la
Barriada con uso doméstico o alimentos y pequefios talleres artesanales que funcionen
en forma combinada con las viviendas en sectores residenciales que proporcione un
servicio util a la comunidad y atendido por el ocupante original.

c.- Los lotes que resulten disponibles en las areas residenciales se asignaran con
prioridad a las familias que requieren su reubicacion desde las otras areas no
residenciales.

d.- Lotes que resulten abandonados, desocupados, baldios, etc., se legalizaran a la
demanda existente, previamente seleccionada, una vez concluido el periodo estipulado
para presentar reclamo o justificar satisfactoriamente la no ocupacion del mismo por
parte de la familia o persona responsable.

e.- La ubicacion y el area de los lotes cuya tenencia sera legalizada se adecuara a la
zonificacion y a las normas establecidas por la Direccion de Desarrollo Urbano del
Ministerio de Vivienda, o a los planos de lotificacion preparados por la comunidad que
estén debidamente aprobados por esa Direccion.

f.- No sera limitante que el grupo familiar o personas a favorecer carezcan de ingresos,
para tal efecto se adoptardn las medidas correspondientes para la cancelacion de la
solucion habitacional.

g.- Los ocupantes no podran enajenar, a terceros el lote o las mejoras edificadas o
existentes en el mismo en un periodo menor de cinco (5) afios a partir de su legalizacion
o adjudicacion oficial; salvo circunstancias justificable que hayan sido investigadas y
corroboradas. En el certificado de adjudicacion, documento legal suministrado por el
Ministerio de Vivienda, se establecera esta prohibicion.

h.- El precio de venta de la tierra sera establecido por el Ministerio de Hacienda y
Tesoro y la Contraloria General de la Republica, segiin las disposiciones que rigen la
materia.

i.- Los lotes utilizados para el comercio y/o talleres combinados con viviendas, en
sectores Residenciales, en donde la funciéon comercial predomine, sobre el uso
Residencial, tendran un valor por metro cuadrado diferente.; (Gaceta Oficial numero
22,290 de 21 de mayo de 1993)

Al plantear su inconformidad, la demandante sefial6 que las Resoluciones N°223-98 de
14 de noviembre de 1998; y N°57-99 de 22 de abril de 1999, dictadas por el
Excelentisimo Sefior Ministro de Vivienda y acusadas de ilegalidad infringen el articulo



PRIMERO, letra d) de la Resolucion 105-93 de 12 de Mayo de 1993, por omision,
porque considera que esa norma dejo de aplicarse al decidirse el asunto a favor de la
sefiora MINERVA PATINO, quien abandon¢ el lote de terreno.

Para la demandante, las evidencias del proceso administrativo, que originan el
proceso Contencioso Administrativo de Plena Jurisdiccion, dejan conocer en grado
superlativo que la cancelacion de la tenencia de un lote de terreno procede luego que se
demuestre el abandono del mismo, ;pues entonces se legalizaran a la demanda
existente, previamente seleccionada, una vez concluido el tiempo sefialado para
presentar reclamo o justificar satisfactoriamente la no ocupacion del mismo por parte de
la persona o familia responsabley,.

La demandante insiste que la sefiora MINERVA PATINO jamas justifico

satisfactoriamente el abandono del lote N°5, barriada La Paz, Sector 7; y dice respaldar
su criterio en el hecho que, desde el afio 1991, ella (AIDA NAVARRO) viene ocupando
el inmueble en referencia, habida cuenta que el mismo fue abandonado por la sefiora
Patifio; de alli que ;segun la demandante- el sector comunitario accedid a que ella lo
ocupara.
Agrega la recurrente que la sefiora MINERVA PATINO se presentd a reclamar en
forma indebida, seis (6) afios después, cuando presentd la demanda de Lanzamiento por
Intruso el 20 de enero de 1997; y, paralelamente, el sefior Vice Ministro de Vivienda y
el dirigente comunitario JORGE RIOS recomendaron que se le reasignara el lote N°35
de la barriada La Paz, Sector 7, porque (segin afirmaciones de la parte actora) una
inspeccion realizada al area logro establecer que habia una casa sin terminar y que
estaba abandonada.

Finalmente, la demandante plantea que dicha inspeccion no cumpli6 su
finalidad, ni fue tomada en cuenta por el Ministro de Vivienda que dictd las
resoluciones recurridas, porque, de haberse tomado en cuenta, se hubiese aplicado la
disposicion que contiene la letra d) del articulo PRIMERO de la Resolucion 105-93 de
12 de mayo de 1993.

b. En segundo lugar, se dice infringido el articulo 2, de la Resolucion N°143-94

de 5 de Octubre de 1994, que dispone:
(ARTICULO SEGUNDO: Transcurrido el plazo sefialado en el articulo anterior, sin
que la persona responsable del lote haya construido su vivienda, el Ministerio de
Vivienda procedera a la cancelacion de la adjudicacion sobre dicho lote y asignara el
mismo a otra familia que cumpla con los requisitos de ocupacion.; (Gaceta Oficial
numero 22,642 de 12 de octubre de 1994)

La parte actora sefiala que el articulo 2 de la referida Resolucion dispone que la
cancelacion de la tenencia de un lote de terreno en el area revertida exige el supuesto
que la persona responsable del lote haya construido su vivienda.

En ese sentido, indico la recurrente que la sefiora MINERVA PATINO no terminé de
construir la vivienda; motivo por el cual se le reasigno ese lote nimero 35 de la barriada
La Paz, Sector 7; acto que realizd el Vice-Ministro de la Vivienda en union del sefior
JORGE RIOS, dirigente del sector comunitario.

Considera la demandante que al no darsele aplicacion a esa inspeccion, al momento de
dictarse las Resoluciones acusadas de ilegalidad, se infringié por omision el contenido
del articulo 2 de la Resolucion N°143-94 de 5 de octubre de 1994 del Ministerio de
Vivienda.

c¢) En tercer lugar, se dicen infringidos los articulos 43 Y 44 de la Ley N°5 de 1993, que
establecen:



(Articulo 43. Los actuales arrendatarios de viviendas revertidas o por revertir que,
segin el PLAN General pueden ser objeto de venta, tendran la primera opcion de
compra sobre estos inmuebles, incluyendo los terrenos. Al establecer el precio de venta,
se tendra en cuenta un criterio social, siempre y cuando estos inmuebles sean para uso
residencial y que no implique mas de una vivienda por familia.

La AUTORIDAD reglamentara todo lo concerniente a los bienes revertidos a vivienda,
estableciendo los criterios y procedimientos que deben seguirse para los efectos del
presente articulo.;,

(Articulo 44. El Estado ofrecera la primera opcion de compra a aquellas personas
naturales que al 30 de junio de 1992 ocupaban o tenian la tenencia de un lote de terreno
en los poligonos desafectados, con anterioridad a la vigencia de la presente ley, a favor
del Banco Hipotecario Nacional para viviendas de interés social. Para estos efectos se
establecera un régimen especial de enajenacion. Estos poligonos son identificados como
MIVI AR-3 en proceso de inscripcion, MIVI AR-4, MIVI AR-5, MIVI AR-6, MIVI
AR-7, MIVI AR-8, fincas nimero 11412, 11413, 11414, MIVI AR-9, fincas numero
11415y 11416.

Para los efectos del reconocimiento y formalizacion del derecho de opcion a que se
refiere el presente articulo, se atendera a los criterios y requisitos establecidos para tales
fines por el Ministerio de Vivienda.

El Estado, a través de la entidad que corresponda, evaluara los proyectos de autogestion
adelantados en las comunidades localizadas en los poligonos citados, tomando en
cuenta la planificacion y desarrollo actual en los mismos para su perfeccionamiento./,

La demandante indica que, segun el parrafo final del articulo 43 de la Ley 5 de
1993, la autoridad competente, conjuntamente con los representantes de las
comunidades organizadas en dichas areas, reglamentard todo lo concerniente a los
bienes destinados para vivienda.

A ese entender sefala que el Vice-Ministro de Vivienda y el dirigente
comunitario JORGE RIOS firmaron un Acta de reasignacion del lote en disputa a AIDA
NAVARRO y que las Resoluciones impugnadas violan o pasan por alto esa
reasignacion, con lo cual jse llevan de calle;, el ultimo parrafo del articulo 43 de la Ley
N°5 de 1993, al desconocer lo actuado por el Vice-Ministro y el dirigente comunitario.

También considera la demandante que, de acuerdo al texto del articulo 44 de la
mencionada Ley, se le debi6 ofrecer la primera opcidon de compra, porque al 30 de junio
de 1992, estaba ocupando el lote de terreno numero 35, Sector 7, barriada La Paz y
habia terminado de construir la casa niimero 25 que habia dejado inconclusa la sefiora
MINERVA PATINO.

Desde su perspectiva, las Resoluciones recurridas desechan esa determinacion legal y le
ofrecen (en 1998) a la sefiora PATINO la casa que ella venia ocupando desde hace siete
(7) afos.

Como consecuencia de lo anterior, la demandante concluye que el articulo 44 ha
sido infringido de manera directa y contundente por las Resoluciones demandadas, ya
que si se hubiese cumplido lo que textualmente dispone dicha norma; es decir, que (El
Estado ofreciera la primera opcién de compra a aquellas personas naturales que al 30 de
junio de 1992, ocupaban o tenian la tenencia de un lote de terreno en los poligonos
desafectados con anterioridad a la vigencia de la presente Ley a favor del Banco



Hipotecario Nacional, para viviendas de interés social;, entonces se hubiese ratificado a
su persona como la legitima tenedora del lote, tal como se hizo cuando se les asignd
provisionalmente el dia 26 de marzo de 1998 el lote N°35 en la Barriada La Paz, Sector
7, Area Revertida, segin el documento firmado por el Dr. FRANCISCO SANCHEZ
CARDENAS, Ministro de Vivienda en esa época.

Agrega que el articulo 44 también resulta violado, porque -a pesar que desde el 7 de
marzo de 1995 (fecha de la Ley N°7 que modifico la N°5 de 25 de febrero de 1993)- la
sefiora MINERVA PATINO se mantenia en abandono injustificado de lote de terreno
en disputa, se le concedid a ella la gracia de ostentarlo como tenedora, cuando en
verdad carecia de todo derecho para ello, ya que no justifico el abandono por mas de
tres (3) afios del lote de terreno sin terminar de construir la casa.

Por tanto, a su juicio, la violacidén de la norma invocada es directa, porque se desconoce
una situacion que la Ley establece como causa de pérdida de la tenencia del lote de
terreno y no para obtenerlo como se considera en las resoluciones recurrida.

f. Finalmente, se dice vulnerado el articulo 1399 del Cddigo Judicial, que dice:

(Articulo 1399. Cuando el bien se halle ocupado sin contrato de arrendamiento con el
duefio o con su apoderado o su administrador, cualquiera de estas personas podra
solicitar del Jefe de Policia que la haga desocupar y se la entregue. Si el ocupante o lo
ocupantes no exhibieren titulos explicativos de la ocupacion, el lanzamiento se llevara a
cabo inmediatamente.;,

La demandante conceptiia que la norma citada fue infringida ;indirectamentey,

por las Resoluciones acusadas de ilegales, porque en el texto de la primera se dice lo
siguiente:
(. Que la Alcaldia del Distrito de Arraijan emitié la Resolucion N°024-96 de 14 de
marzo de 1996, mediante la cual ordend el desalojo de AIDA NAVARRO, u ocupantes
del lote N*35, Casa N°22, Sector 7, de la Barriada La Paz, area revertida, Corregimiento
Cabecera de Arraijan, dentro del Proceso de Lanzamiento por Intruso, incoado por
MINERVA PATINO;

Que mediante resolucion N°C.C.1.-064-96 de 1° de octubre de 1996 la Gobernacion de
la provincia de Panama, confirmé en todas sus partes, la resolucion N°024-96 de 14 de
marzo de 1996, emitida por la Alcaldia del Distrito de Arraijan,

Que si bien es cierto que la Sefiora NAVARRO, tiene necesidad de una vivienda,
también lo es que esta institucion no puede mantener vigente la asignacion hecha a su
favor, desconociendo dos decisiones ejecutoriadas de las autoridades de policia;,;,

Continua diciendo la demandante que de la norma invocada (articulo 1399 del
Cddigo Judicial) resulta facil apreciar que son tres personas quienes pueden solicitar el
lanzamiento por intruso, a saber, el duefio, su apoderado o su administrador. El duefio es
el Estado, su apoderado y su administrador, es el Ministerio de Vivienda.

A juicio de la demandante, MINERVA PATINO no es parte de esa relacion juridica,
porque cuando esgrimi6 el Lanzamiento la misma no era ocupante ni tenedora del lote
de terreno que reclamaba se le entregara.

Por consiguiente, la demandante considera que alli reside el error en el que incurren las
Resoluciones Administrativa acusadas, que dieron lugar a que se resolviera en la forma
que dispusieron las Resoluciones N°223-98 de 14 de noviembre de 1998 y N°57-99 de
22 de abril de 1999, notificada el 28 de mayo de 1999.



Sefiala, ademas, que el Alcalde de Arraijan y la Gobernacion de Panama,
debieron advertir esta irregularidad y no lo hicieron, pasando por encima del Codigo
Judicial; y al prohijar el Ministro de Vivienda esas Resoluciones del Lanzamiento por
Intruso demandado por MINERVA PATINO en contra de su persona (AIDA
NAVARRO), se esta violentando el articulo 1399 del cuerpo legal citado.

Nuestro criterio:

Esta Procuraduria observa que todas las normas invocadas por la demandante,
aun cuando corresponden a cuerpos juridicos distintos, se dicen infringidas en el mismo
concepto; ya que la recurrente practicamente reproduce el mismo concepto de las
supuestas violaciones, luego de citar las normas invocadas. Por esa razon, hemos
decidido realizar un andlisis conjunto de todas las disposiciones juridicas que la parte
actora ha sefialado en su libelo.

Hay una serie de hechos que afirma la demandante (Aida Navarro) en su
demanda y que consideramos importante resaltar.

En primer lugar, la sefiora Aida Navarro, en el hecho quinto asegura que ANTES
DE LA REASIGNACION efectuada por la Direccion de Desarrollo Social, del
Ministerio de Vivienda, el dia 3 de septiembre de 1996, ella ya se encontraba ocupando
el inmueble identificado como el Lote N°35, Barriada La Paz, Sector 7.

A renglon seguido, en el hecho sexto revela la recurrente (Aida Navarro) que
dicha ocupacion era el resultado de la venta que el sefior Fernando Manuel Marth
(supuesto marido de la sefiora Minerva Patifio), y segtn €1, debidamente autorizado para
(efectuar cualquier transferencia o venta de los derechos sobre el lote; (ver foja 15 del
expediente judicial) le vendio a ella los derechos sobre el inmueble, en presencia de los
testigos Dionisia Lay de Medina, con Cédula de Identidad Personal nimero 8-37-761 y
E. De Morgan con Cédula de Identidad Personal nimero 8-225-7734.

De ser ello asi, significa que el traspaso del inmueble se hizo sin el conocimiento

ni el consentimiento de la sefiora Minerva Patifio y del Ministerio de Vivienda, lo que
trae como consecuencia la infraccion del articulo 21 del Decreto de Gabinete niimero 42
de 6 de noviembre de 1991, que a la letra dice:
(Articulo 21. Sera nulo todo acto de enajenacion o arrendamiento de bienes inmuebles
situados en las areas invadidas, que no hayan sido previamente autorizados por el
Ministerio de Vivienda. El Registro Publico no podréd inscribir ninguna transaccion
relativa en dichas areas sin la constancia de aprobacion por parte del Ministerio de
Vivienda.;,

Fue, precisamente, en virtud de lo anterior, que el Ministerio de Vivienda emitid la
Resolucion nimero 223-98 de 14 de noviembre de 1998, poniendo de manifiesto (en el
Considerando) los antecedentes de la litis entre las partes, hasta ese momento, ¢
indicando ;especificamente- la forma como la sefiora Aida Navarro (hoy demandante)
logré que la Comision de Evaluacion de la Oficina de Enlace de las Areas Revertidas de
Arraijan, fechada 12 de diciembre de 1996, le reasignara el Lote N°35, en referencia.
Notese que la Resolucion numero 223-98 sefiala textualmente que estaba pendiente de
ratificacion la reasignacion que se efectud a nombre de la sefiora Aida Navarro, asi
como la certificacion de legitima beneficiaria del Lote N°35 (en referencia) a nombre de
la sefiora Patiflo.

Es un hecho cierto que tanto la Administracién, como los Administrados deben cefiirse
al Principio de Buena Fe.

Asi lo ha indicado la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, en la Sentencia
fechada 13 de junio de 1991, que dice:



(Por ultimo, la Sala debe enfatizar en este caso la vigencia del principio de la buena fe,
en el Derecho Administrativo... La doctrina y la jurisprudencia comparadas aceptan que
dicho principio es aplicable al Derecho Administrativo... En nuestro pais el articulo
1109 del Codigo Civil establece que los contratos obligan no s6lo al cumplimiento de lo
expresamente pactado sino también a todas las consecuencias que sean conformes a la
buena fe, norma ésta que es aplicable a los contratos o convenios celebrados por la
Administracion Publica...;, (Las negrillas son de la Procuraduria de la Administracion.
Registro Judicial de junio de 1991, Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, pagina
53).

Por consiguiente, la decisién adoptada por el Ministerio de Vivienda, de ;cancelar la
asignacion provisional del lote N°35, Casa N°22, Sector 7, de la Barriada La Paz, area
revertida, del Corregimiento Cabecera de Arraijan, hecha a favor de la sefiora AIDA
NAVARROy, a nuestro juicio, se cifie al ordenamiento juridico patrio, asi como al
Principio de equidad y justicia social que debe imperar en ese Ministerio; maxime
cuando se trate de controversias que obedecen a adjudicaciones de lotes o viviendas de
interés social.

Por lo expuesto, este Despacho considera que las Resoluciones acusadas no han
vulnerado las disposiciones juridicas invocadas en el libelo de la demanda, por lo que
reiteramos nuestra solicitud a los Sefiores Magistrados, para que se desestimen las
pretensiones de la parte actora, por carecer de sustento juridico.

Pruebas:

Aceptamos las presentadas junto con la demanda, por tratarse de originales y fotocopias
autenticadas de los documentos que se aducen.

Solicitamos al Tribunal que se cite, en calidad de testigos, a las siguientes personas:

1. Dionisia Lay de Medina, con Cédula de Identidad Personal numero 8-37-761 y

2. E. De Morgan con Cédula de Identidad Personal nimero 8-225-7734.

Solicitamos, ademas, a los Sefiores Magistrados se sirvan ordenar la emision de las
correspondientes boletas de citacion, de forma tal que los testigos sean citados a través
del Tribunal.

Derecho: Negamos el invocado por la demandante.

Del Sefior Magistrado Presidente,

Licda. Alma Montenegro de Fletcher
Procuradora de la Administracion

AMdeF/5/bdec.

Licda. Martha Garcia H.

Secretaria General, a.i.

Materia:

Buena fe (Contratos)

Cdédigo Civil (aplicable a Contratos Adm.).



