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Panamd, 13 de marzo de 1998.

poctord

susana R. de Torrijos
Gobernadora de la Provincia
de Panama.

E. S D

sefiora Gobernadora:

Placeme ofrecer contestacion a su Oficio No. AL, -074-98, techado 14
de febrero de 1998, recibido en este Despacho el dia 20 de febrero del
presente afio, por medio del cual desea conocer nuestra opinidn juridica
respecto a la llegalidad o legalidad de dictar una prohibicidn sobre el
acceso vy uso de deferminadas playas en nuestro liforal.”

Manifiesta usted, que a través de Resolucion No. D. G. -001-98 de 9 de
enero de 1998 se establecieron una serie de requisitos para la obtencidn de
permisos para paseos a diferentes playas de nuestro litoral; ello con el
interés de reglamentar y establecer algunas medidas que garanticen fe
seguridad  tanto de los parficipantes a dichos paseos como de las
propiedades de terceros.

No obstante lo anterior, se han recibido un sinnGmero de quejas en |as
que fundamentalmente se solicita, *prohibir’ el acceso de estos autobuses
a determinadas playas, por ejemplo: Santa Clara, San José, Playa Corona,
Rio Mar,

DICTAMEN DE LA DIRECCION DE ASESORIA LEGAL DE LA
GOBERNACION  DE PANAMA,

Segun criterio juridico de la Direccidn de Asesoria Legal, de la
Gobernacién de Panamd: “el arficulo 255 de la Constitucion Nacional, las
playas y las riberas de las mismas, pertenecen al Estado y  son de uUso



jplico. ¥ por ende no pueden ser objeto de apropiacion privada; y por el
Contrario son bienes de aprovechamiento libre y comun.

Ante tal circunstancia, resultaria lesivo a los derechos consagrados en
i constitucion Nacional prohibir e/ acceso a particulares a deferminadas
joyas de la Frovincica mediante acto resolutive emitido por lc

Gobernacion.”

Luego de conocer este criferio legal, pasaremos a externar nuestras
consideraciones sobre el tema; sin embargo debo manifestarle que la
procuraduria de la Administracion no puede entrar a cueslionar la legalidad
o ilegalidad del acto resolutivo emitido por su Despacho, habida cuenta
que dicha facultad solo corresponde a la Sala Tercera de 1o Contencioso
administrativo de la Corte Suprema de Justicia.

Expuesta la anterior observacion, comenzaré indicando que el fema
de las playas ha sido objeto de multiples pronunciamientos por parte de
este Despacho; no obstante, brindaré algunas acotaciones juridicas con €&l
propdsito de sustentar nuestra opinion sobre el particular.

Para el Jurista Guillermo Cabanellas, bienes de dominio publico, son
oquellos que pertenecen a todos, baje la salvaguardia del Estado, sobre
objieto inapropiables, como los caminos, canales, rios, mar litoral. etfc.
También los define como aquellos destinados al uso o destino publico.
Dentro de ellos existen dos categorias definidas, segun la propiedad. En el
pimero de los casos. nadie es duefio ni puede serlo; en el segundo, &/
dominio estatal no obsta a la utilizacidn libre o segun las reglamentaciones
existentes. En el primer grupo se encuentfran los canales, rios, playas, riberas,
puentes, las radas y ofros similares. En el ofro sector se alinean los
pertenecientes de modo privativo al Estado, sin ser de uso comun; pero
destinados a un servicio publico y al fomento de la riqueza nacional. (Cir.
Guillermo Cabanellas, pdgs. 322- 430)

Fl ilustre maestro Miguel Acosta Romero, conceptiua los bienes de
dominio pUblico como los que pertenecen a personas publicas. Su régimen
& estrictamente de derecho publico. Es inalienable, significa que esos
bienes no pueden ser objeto de apropiacién privada, ni tampoco estén en
el comercio. Ademds no pueden ser poseidos permanentemente a titulo de
duefio por los particulares. Es imprescriptible o sea que no es susceptible de
Que sean adquiridos por prescripcion por los  particulares, 'y son
nembargales, bajo ningun criterio ni bajo ningun régimen. (Acosta Romero,
Miguel,_Segundo Curso de Derecho Administrativo, 2a. ed. Edit. Porrda,
SA., México, 1993 pdg. 204.)




ANALISIS NORMATIVO

Nuesira Constitucién Politica en su arficulo 255, establece que las
playas ¥ fiberas de las mismas son bienes de dominio publico, los cuales, fal
como se ha externado en Consulta N°. 120 de 27 de junio 1994, revisten ld
caracteristica de Inalienabilidad, imprescriptibles e Inembargables. En lo
que respecta a las caracteristicas de improductividad y la prohibicion de
gravarse con derechos reales; la primera se refiere al cardcter social gue
ienen los bienes de dominio publico, los cuales no proporcionan iNgresos al
Estado, pOr suU parte, la segunda dice en relacién con las caracteristicas de
inalienabilidad e inembargabilidad ya mencionadas.

Es por ello, gue las playas y riberas deben satisfacer necesidades de
la colectividad. De alli que los terrenos inundados por las altas mareds, sean
o no manglares, no pueden ser adjudicados o los particulares, a no ser que
medie una concesién administrativa otorgada por el Ministerio de Hacienda
yTesoro, hasta por una faja de 200 mts.

En otro orden de ideas, las calles y avenidas, que permiten el acceso
a las playas se rigen por lo establecido en, la Ley 120 de 2 de abril de 1943
seor ja cual se modifica el arficulo 6 de la Ley 78 de 19417, sehala en
ariiculo Unico lo siguiente:

«Articulo Unico. El arficulo éto. de la Ley 78 de
1941 “Por el cual se reglomentan  /as
urbanizaciones en la Republica de Panamda,
quedard asi.

Articulo 6. En todas las urbanizaciones cuya area
total sea mayor de 20 de hectareas, se cederd
gratvitamente al Gobierno el drea necesaria pard
las calles y avenidas de acuerdo con la
reglamentacion  existente.  Se cederd ademds
gratuitamente al Gobierno para parques 'y edificios
el 5% del drea que quede después de restar las
dreas cedidas para las calles y avenidas.”

Por su parte, el arficulo Tro. de fa Ley No. 57 de 30 de septiembre de
1946, “Por la cual se desarrolia el articulo 46 de fa C onstitucion Polificc: de
1945" dispone que las calles y vias que se constituyen en el terriforio
nacional tienen el carédcter de obras de utilidad pUblica. Confrontemos el
contenido del citado articulo.



“Articulo 1. Se declaran obras de ufilidad publica la
aperfura y construccion de calles y de vias de
toda clase en ef ferrforio de la Republica, 108
terrenos necesarios para tales obras, asi como los
destinados para caminos vecinales y mejoras de
cucalguiera clase en las vias de comunicaciones
gue se dejen mencionadas; los acueductos,
acequias, oleoductos y todas las demdas obras
andlogas para el servicio publico: las vias fémreas,
telegraficas y telefonicas, los pargues, estaciones,
aeropuerfos, efc., y cualesquiera de indole similar
gue sean necesarias para el servicio publico.”
(Destacado Nuestro)

La Corte Suprema de Justicia, en fallo de 9 de mayo de 1994, se
pronuncié sobre el concepto de “uiiidad publica” en los siguientes
férminos:

“ . Tanto la doctrina nacional como la extranjera vy
nuesira jurisprudencia, utilizan los términos utilidad
PUblica e interés social indistintarmente, Claro estd
que es cuando la obra o ejecutar sea en beneficio,
provecho o comedidad de la sociedad, y no como
pretende el actor, quien solicita que el sentido que
se le dé al término ‘ulilidad publica' sed restricto y
sin tener en cuenta que la obra a redlizar es para
safisfacer a la comunidad...” (Cfr. Registro Judicial
de mayo de 1994, pdg. 324)

Por tanio, las vias de acceso, calles y avenidas, que s& consiruyan en
las playas deben ser consideradas de utilidad publica, es decir, que tales
Vios de acceso son de uso publico, y como tales pueden ser utilizadas por
fodos los habitantes de la Republica de Panamd.

. No puede prohibirse la libertad de trdnsito, sdlo pueden establecerse
imitaciones a través de una Ley o Reglamento (Cfr. fallo de 4 de junio de
1993): tampoco puede limitarse el acceso a las playas, ya que las mismas
Constituyen bienes de dominio publico y los vias que conduzcan o ellas por
W legislacion vigente como de utilidad puUblica, por lo cual no se puede
tstingir el uso, goce y disfrule de los mismos siempre que sea legitimo y
honesto derecho. (Cfr. Consulta No. 41 de 14 de marzo de 1993)



De igual forma en Circular N° DPA-001/97, que emitiera la
procuraduria de la Administracién a todas las Instituciones Estatales y a la
comunidad en General, se recalcd en su Clausula 1, que por disposicion
constitucional, las playas, riberas de playas, fondo de mar o mar territorial,
con bienes de uso pUblico y no pueden ser objeto de propiedad privada,
entendiéndose que todos tenemos derecho al uso y goce de estos bienes

poblicos.

Si bien es cierto, no puede prohibirse el acceso a los particulares a las
playas © rMos, ello no es Obice para que el Estado, Municipio, o Id
Gobernacion, adopten medidas tendientes a coadyuvar a la conservacion
y preservacion de los recursos naturales ubicados en el territorio de la
provincia, ademds de velar por la seguridad de las personas y bienes. La
ley N°.2 de 2 de junio de 1987, "Porla cual se desarrolia el Articulo 249 de
la Constitucion Politica, y se sefialan las funciones de los Gobernadores de
in Republica” establece en su arliculo 4, numeral 28, la facultad que fiene
ia Gobernaciéon de coadyuvar con las autoridades perfinentes (Municipio,
nrenare.) en la conservacién y preservacion de los bosques nacionales, las
eservas forestales establecidas por Ley, la fauna silvestre y demds recursos
naturales ubicados en el territorio de la provincia.

En atencidén a lo expuesto, la Gobernacién de Panamd, en conjunto
con el Municipio Capitalino deben adoptar medidas de proteccion y
conservacion de las playas vy rios, ya que es un hecho notorio que tanto, las
personas que acuden a estos lugares de paseo como los que viven en el
mismo sector estan acostumbradas a firar desperdicios en los cauces ce los
fos o arrojar basura dentro de las propiedades privadas cercanas lais
playas, como en las mismas; agudizando no solo el problema de
confaminacion de las aguas si no que para efectos de los rios pueden
producirse grandes inundaciones y causar dafos a terceras personas, si No
se atiende este problema a fiempo.

Finalmente este Despacho es del criterio, que constitucionalmente las
Playas, Rios, entre ofros, son bienes de dominio puklico, es decir, de uso
pUblico en general. y no puede restingirse ni prohibirse la entrada a
parficulares a estos lugares, no obstante, exhortamos a la Gobernacion de
Panamd como a los distintos Municipios para que se adopten las medidas
tendientes a proteger estos recursos que nos brinda la naturaleza; por ofro
lado, corresponde a la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo
determinar la legalidad o ilegalidad del acto adminisirafivo emitido por la
]Gobemacién a través de la Resolucion N°. D.G.- 00-98 de ¢ de enero de
998.



Con la esperanza de haber aclarado su interrogante, me suscribo de
enora Gobernadora, con la seguridad de mirespeto y consideracién.

las

Atentamente,

Alma Montenegro de Fletcher
Procuradora de la Administraciéon

aMdef/20/cch.




