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Panama, 25 de febrero de 2002.

Honorable Representante
Edilberto Ballesteros R.
Presidente

Junta Comunal de Sabanitas
Distrito de Colon

Provincia de Colén

E. S. D..

Honorable Representante:

Conforme a nuestras atribuciones constitucionales y legales de servir de consejera
juridica a los servidores publicos administrativos que nos consulten sobre la
interpretacion de la ley o el procedimiento a seguir en un caso concreto; procedo
a ofrecer la asesoria solicitada mediante nota del 26 de diciembre del pasado ano
por la cual nos consulta:

“Puede prevalecer el interés privado en perjuicio del interés social sobre tierras estatales?”

Los hechos que fundamentan esta interrogante se derivan de la solicitud dirigida
por la Junta Comunal de Sabanitas a la Direccion Nacional de Reforma Agraria
del Ministerio de Desarrollo Agropecuario con el propésito de recibir un globo
de terreno de seis (6) hectareas con cinco mil seiscientos ochenta y nueve
punto ochenta y cinco (5,689.85) metros cuadrados ubicados en la localidad
de Santa Rita, Corregimiento de Sabanitas, Distrito y Provincia de Colon.

La Junta Comunal de Sabanitas sefial6 como motivo de la solicitud la intencién
de “realizar en esos terrenos un complejo deportivo, recreativo, turistico para la provincia y el
resto del pais.”



Dicha solicitud fue contestada mediante Resoluciéon No. D.N. 267-2001 de 29 de
junio de 2001, emitida por la Direccion Nacional de Reforma Agraria. A
continuacion citamos parte de la misma:

“Primeramente es necesario indicar que el lote de terreno solicitado por el sefior...forma
parte de la finca....propiedad del Ministerio de Desarrollo Agropecuario, por lo que es
potestativo de esta instancia decidir a quien adjudicar en un momento dado.

Siendo que las desavenencias que existieron entre el solicitante (y demds partes
interesadas)....fueron resueltas mediante acuerdo, queda entonces definir la queja
presentada por Edilberto Ballesteros, Representante del Corregimiento de Sabanitas.

Al respecto queremos indicar gue no encontramos objecion alguna en gue los moradores
de la Comunidad de Sabanitas dispongan de un drea recreativa, por lo que somos del
criterio de que asignando ésta al Instituto Nacional de Deportes, se garantizard el uso
correcto de la misma y por consiguiente, se le daria respuesta a dicha comunidad.

En virtud de las consideraciones expuestas, el suscrito director Nacional de Reforma
Agraria, en uso de sus facultades legales,

RESUELVE

PRIMERO: Asignar a favor del Instituto Nacional de Deportes (I.IN.D.E.) un drea
de 0 Has + 5,000 w2 la cunal deberi ser segregada del plano....

SEXTO. Adyertir a las partes que contra la presente resolucion procede el recurso de
reconsideracion o apelacion...”

Fue asi como la Junta Comunal de Sabanitas interpuso recurso de apelacion ante
el Ministerio de Desarrollo Agropecuario para que revisara la mencionada
decision.

El Ministerio de Desarrollo Agropecuario procedié entonces a un segundo
estudio del caso y emiti6 la Resoluciéon No. ALP-066-RA-01 de 2 de octubre de
2001.

Sin embargo, la Junta Comunal de Sabanitas ha considerado esta ultima
Resolucion “confusa y contradictoria”. Procedemos a citar brevemente el contexto
de la misma.



Ante todo, el Ministerio de Desarrollo Agropecuario repasa los antecedentes de
la controversia y establece lo siguiente:

“Primeramente es necesario indicar que el lote de terreno solicitado por el seiior....forma
parte de la finca....propiedad del Ministerio de Desarrollo Agropecuario, por lo que es

potestad de esta instancia, decidir a quien adjudica en un momento dado.

Como quiera que las desavenencias que existieron entre el solicitante (y demds partes
interesadas)....fueron resueltas mediante acuerdos, nos corresponde entonces resolver la
apelacion interpuesta por Edilberto Ballesteros, quien es el presidente de la Junta
Comunal de Sabanitas y requiere del terreno para la realizacion de un campo deportivo
que beneficie a la comunidad y que carece de instalacion de esta naturaleza.

Esta solicitud de la Junta Comunal de Sabanitas se encuentra respaldada con las
disposiciones de los otros solicitantes a la adjudicacion, quienes sostienen que (el) drea del
terreno es utilizado por los jovenes de la comunidad que llevan a cabo juegos deportivos
en él. En virtud de que es real la necesidad de dreas adecuadas, para realizar deportes y
para que los nifios puedan jugar sin peligros, estimamos que se cumple con la funcion
social del terreno, al adjudicarle especificamente por los fines antes mencionados.

Sin embargo, somos del criterio, que no es el Instituto Nacional de Deportes (INDE)
la institucion encargada de llevar a buen término este proyecto, sino que le corresponde a
la_propia [unta Comunal de Sabanitas ser la adjudicataria y responsable que
efectivamente se concrete el campo deportivo, habida cuenta que la Junta Comunal de
Sabanitas es la que tiene por ley, la funcion de velar por la buena marcha de la
comunidad y de resolver sus problemas, que repercuten o afectan a tod(a) la poblacion de
ese sector.

En consecuencia,
RESUELVE:

PRIMERO: Modificar la Resolucion No. D.N. 267-2001 de 29 de junio de 2001
expedida por la Direccion Nacional de Reforma Agraria, en el articulo primero la cual
quedard asi:

PRIMERO: Asignar a favor de la Junta Comunal de Sabanitas un drea de 0 Has +
5,000 w2 la cual deberi ser segregada del plano....el cual serd utilizado para la




construccion_de un_campo deportivo, para el bienestar de la comunidad. En caso de no
ddrsele el uso especificado, las mismas revertiran al Estado.

TERCERO: Adyertir a las partes que con la presente Resolucion se_agota la via
gubernativa.

Expuesto los antecedentes, procedemos entonces con un examen de las normas
contenidas en la Constitucion Politica y el Cédigo Agrario, sobre la expropiacion
y adjudicacion de tierras.

Los articulos 44, 45, 46 y 47 de la Constitucion Politica contienen lo
referente a la propiedad privada y su eventual expropiacion:

“Articulo 44: Se garantiza la propiedad privada adguirida con arreglo a la 1.ey por
personas juridicas o naturales.

Articulo 45: La propiedad privada implica obligacion para su dueiio por razin de la
funcion_social que debe lenar. Por motivos de utilidad priblica o de_interés social
definidos en la 1ey, puede haber expropiacion mediante juicio especial e indemmnizacion.

Articulo 46: Cuando la_aplicacion de una ey expedida por motives de utilidad
priblica o de interés social, resultaren en conflicto los derechos de particulares con la
necesidad reconocida por la misma ey, el interés privado deberd ceder al interés priblico
0 social.

Articulo 47: En_caso de guerra, de grave perturbacion del orden piiblico o de interés
social urgente, que exijan medidas rdpidas, el Ejecutivo puede decretar la expropiacion u
ocupacion de la propiedad privada.

Cuando fuese factible la devolucion del objeto ocupado, la ocupacion solo serd por el
tiempo que duren las circunstancias que la hubieren causado.

El Estado es_siempre responsable _por toda_expropiacion gue asi leve a cabo el
Ejecutivo y por los dasos y perjuicios cansados por la ocupacion, y pagard su valor

ciando haya cesado el motivo determinante de la expropiacion u ocupacion.”

En adicidon, citamos el articulo 2 de la Ley 57 de 30 de septiembre de 1946
“Por la cual se desarrolla el articulo 46 de la Constitucion Nacional” que hace referencia
precisamente a la esencia de la consulta en cuestién:



Artienlo 2: Se_declaran obras de_interés social: las escuelas, bibliotecas, casa para
obreros, hospitales, casa cuna, sanatorios, preventorios y toda obra andloga que redunde
en beneficio social.”

En este mismo orden de ideas, el articulo 29 de la Ley No. 37 de 21 de
septiembre de 1962 “Por e/ cual se aprueba el Codigo Agrario de la Repriblica” dispone
lo siguiente:

Artienlo 29: Todas las personas naturales o juridicas que tuvieran tierras en
propiedad tienen el derecho a su uso, goce y disposicion plena, con limitaciones que
tmpone_la_funcion social de la tierra y en tal condicion deben recibir del Estado la
prestacion  necesaria ) deben cumplir con lo establecido  por las  disposiciones
constitucionales y legales vigentes.”

Al ser la funcion social eje de la presente investigacion, y como quiera que es un
punto fundamental en el desarrollo de las disposiciones legales previamente
citadas, es menester incluir en este analisis una breve explicacion de su razén de
sef.

“La funcidn _social es la que cumple el Estado mediante el desarrollo de ciertas
actividades econdmicas, sanitarias, sociales y politicas, especificamente determinadas, que
contribuyen directa o indirectamente al bienestar de la poblacion. El estado no se concibe
57 no es actuando en esa forma, puesto que él estd formando por la sociedad misma , a la
cual representa.

Pero la funcion social afecta también al orden privado de las relaciones y se caracteriza
mny especialmente en la propiedad, en el capital y en el trabajo, cuyo ejercicio y disfrute
pueden beneficiar a los particulares, pero siempre que con ello no se perjudigne el interés
de la comunidad.

En ese sentido la funcion social de la propiedad ha sido definida por Angel Ossorio
como el derecho de usar, disfrutar y disponer de las cosas con arreglo a su naturaleza en
Servicto de la sociedad y para provecho del propietario.

Bien se comprende que este concepto del dominio es contrario al establecido en algunos
codigos; conforme a él, el propietario puede usar y goar de las cosas segrin su voluntad,
pudiendo desnaturalizarlas, degradarlas o destruirlas.””

! Ossorio, M., Diccionario de ciencias juridicas politicas y sociales, Edit. Heliasta srl, 21? edic., Buenos Aires,
1994, p.443



Tomando como punto de referencia las lineas precedentes, es preciso apuntar
que la Comisiéon de Reforma Agraria representa al Estado en la ejecucion de
planes y proyectos en beneficio de la comunidad en general, integrando las
normas de justicia que promueven la incorporaciéon del hombre al campo y al
desarrollo econémico social y politico del pafs.

De igual forma, asegura una distribucién equilibrada de la propiedad y de la
tenencia de tierras en concordancia con las citadas normas de la Constitucion

Politica y el Codigo Agrario.

Siempre en el Cédigo objeto de estudio, el articulo 35 continda con este
proposito especificando los casos para proceder con las expropiaciones:

“Articnlo 35: Para los fines de la Reforma Agraria, el Organo Ejecutivo expropiard a
solicitud de la comision de Reforma agraria, conforme a las disposiciones constitucionales
) legales vigentes, tierras de propiedad privada cuando se encontraren en los siguientes
casos:

a) Tierras ocultas, ociosas o insuficiente explotadas, conforme a lo establecido por el
Articulo 31,

b) Cuando los propietarios de tierras no cumplan la funcion social de la propiedad
especialmente en las circunstancias previstas por el articulo 30;

¢)  Cuando por ley se hubiere declarado de Utilidad Piiblica un proyecto de la
Comision de Reforma Agraria y las tierras necesarias para el mismo, fueren de

propiedad privada.”

Para los efectos de estas expropiaciones, Reforma Agraria debera cefiirse a lo
estipulado en el Codigo Judicial. Esta reglamentacién tiene sus origenes en el
articulo 3 de la Ley 57 de 30 de septiembre de 1946, cuando sefala lo
siguiente:

Articulo 3: Cnando el Estado necesite en todo o en parte una finca de propiedad
particular para una obra de utilidad pitblica o de beneficio social, llamard al propietario
Y le notificard el propdsito del gobierno, a fin de seiialar de mutuo acuerdo, el precio
razgonable de la misma. Si el propietario y el representante del gobierno no legasen a
convenir en el valor de la propiedad, la Nacidn promoverd el juicio de expropiacion
correspondiente.”




En cuanto al proceso de adjudicaciones, citaremos los articulos 95, 96 y 111
del Coédigo Agrario que consideramos pertinentes al caso concreto:

Articnlo 95: Tan pronto como entre en vigencia este codigo y en funciones de Reforma
Agraria, la distribucion_y adiudicacion de las tierras estatales rurales a particulares serd
efectuada, tinica y exclusivamente, por la Comision de Reforma Agraria...

Articulo 96: Las solicitudes de adjudicacion de tierras estatales a titulo gratuito u
oneroso deberdn ser dirigidas al funcionario provincial designado por la comision de
Reforma agraria, el cual las sustanciard y remitird a la Direccion General de Reforma

Agraria...

Articulo 111: La Comision de Reforma Agraria podra negar la_solicitud cuando lo
crea conveniente, por razones de utilidad priblica, de interés social o cuando interfiera con
sus planes de desarrollo agrario.”

Tenemos entonces, que la Junta Comunal de Sabanitas solicité a la Direccion
Nacional de Reforma Agraria un globo de terreno. La solicitud fue acogida, pero
Reforma Agraria resolvié a favor del INDE por considerar que de esta manera
se garantizaria e/ uso correcto de la misma y por consiguiente, se le daria respuesta a dicha
comunidad.

Cabe la salvedad que el terreno adjudicado en dicha resolucién fue de un area de
0 Has + 5,000 m2 y no la totalidad del globo de terreno, esto es, seis (6)
hectareas con cinco mil seiscientos ochenta y nueve punto ochenta y cinco
(5,689.85) metros cuadrados. Los criterios utilizados por Reforma Agraria para
seleccionar esta area a ser adjudicada no se encuentran documentados en la citada
Resolucion.

La Junta Comunal de Sabanitas apela esta decision y el Ministerio de Desarrollo
Agropecuario emite una segunda Resolucion, modificando la primera en cuanto
al destinatario de la adjudicacion del terreno se refiere, este es, La Junta Comunal
de Sabanitas en vez del INDE; no presenta variaciones en la dimension del globo
en si.

Como hemos recalcado, Reforma Agraria no sustento la decision de otorgar un
terreno menor del solicitado originalmente y de la misma manera el Ministerio de
Desarrollo Agropecuario tampoco se pronuncia al respecto.



Hasta aqui hemos estudiado la situacién objeto del conflicto planteado con una
visiéon doctrinal y legal. Tomando en cuenta todos los argumentos analizados,
este despacho estima concluyente la Resoluciéon No.ALP-066-RA-01 de 2 de
octubre de 2001, como la misma indica en su tercer aparte: con la presente resolucion
se agota la via gubernativa.

Los argumentos utilizados por el Ministerio de Desarrollo Agropecuario al
momento de emitir la Resolucién objeto del conflicto no deben considerarse a
nuestro ver ni confusos ni contradictorios. Las disposiciones legales pertinentes
han sido acatadas plenamente y con el criterio de equidad.

La equidad supone que se apliquen los principios generales que deben guiar la
facultad discrecional y se otorgue una justicia distributiva, es decir, la basada en la
igualdad o proporcionalidad.’

La hipotesis planteada en cuanto a la prioridad del interés privado sobre el interés
social, refiriéndose a tierras estatales, ha sido ampliamente rebatida tanto por la
Constitucién y la Ley, tal cual lo demuestra el examen llevado a cabo en el
presente documento.

Sila Junta Comunal de Sabanitas considera que la situacion objeto de la consulta
se inclina hacia otra vertiente y que se han violado los procedimientos que
contempla la Constituciéon y la Ley en perjuicio de la misma, es nuestro deber
recordarle que puede acudir a la via Contencioso Administrativa y solicitar la
nulidad de la Resolucion emitida por el Ministerio de Desarrollo Agropecuario.

En espera de haber absuelto satisfactoriamente su inquietud, me suscribo de
usted con la seguridad de mi respeto y consideracion.

Atentamente,

Alma Montenegro de Fletcher
Procuradora de la Administracion.

AMdeF/aai/hf.

2 Ossorio, M., op.cit., p.388



