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Panama, 11 de noviembre de 2010.
C-112-10.

Licenciado

Ezequiel A. Pinzon T.

Director Nacional de Reforma Agraria
Ministerio de Desarrollo Agropecuario
E. S. D.

Sefior Director General:

Tengo el agrado de dirigirme a usted con la finalidad de dar respuesta a su nota
DINRA-Stgo-1175-10, mediante la cual consulta a esta Procuraduria sobre la
autoridad competente para adjudicar tierras localizadas en areas protegidas
creadas mediante acuerdo municipal y si para que adquieran validez tales
acuerdos deben ser previamente evaluados por la Autoridad Nacional del
Ambiente y publicados en la Gaceta Oficial.

En relacién al tema objeto de su consulta, me permito observar que el articulo 33
de la ley 59 de 8 de octubre de 2010, que crea la Autoridad Nacional de
Administracion de Tierras, sefiala que de modo exclusivo compete a dicha

- dependencia estatal la adjudicacién y reconocimiento de derechos posesorios
en bienes inmuebles estatales, nacionales, municipales, rurales, urbanos,
patrimoniales, territorio insular y zonas costeras, con excepcién de aquellos cuyo
uso y administracién estan asignados expresamente a entidades estatales, y
aquellos bienes que administre la Unidad Administrativa de Bienes Revertidos del
Ministerio de Economia y Finanzas. De conformidad con el articulo 35 de la
misma excerpta legal, tales adjudicaciones se regiran, por la ley 24 de 2006 “que
declara de orden publico y de interés social las actividades de regularizacion y
titulaciéon masiva de tierras que ejecuta el Estado y adopta otras disposiciones” y
por la ley 80 de 2009 “que reconoce derechos posesorios y regula la titulacion en
las zonas costeras y el territorio insular con el fin de garantizar su
aprovechamiento optimo y dicta otras disposiciones”.

En virtud de lo anterior, resulta pertinente citar el texto del articulo 10 de la
referida ley 80 de 2009, cuyo tenor literal expresa lo siguiente:

. “Articulo 10. No serin objeto de titulacidn las
zonas de manglares, los territorios indigenas y
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comarcales, las dreas protegidas y cualquier otro
territorio sujeto a restricciones legales de
apropiacion privada. Las autoridades
correspondientes podran identificar dichas areas y
territorios para los fines previstos en las normas
respectivas.

En las éareas protegidas no se haran
reconocimientos de derechos posesorios, salvo
que estos_se hayan iniciado con anterioridad a la
fecha de la_declaracién de dichas areas. En este
caso, para el aprovechamiento del predio, el titular
se sujetara a la normativa ambiental o
reglamentaria aplicable.”

Como es posible apreciar, la norma citada excluye expresamente a las areas
protegidas del proceso de regularizacién y titulacion masiva de tierras que ejecuta
el Estado.

No obstante lo anterior, también debo indicarle que el articulo 66 de la ley 41 de
1 de julio de 1998, general de ambiente de 1a Republica de Panama, como quedo
modificado por la sentencia del Pleno de la Corte Suprema de Justicia de 29 de
diciembre de 2009, dispone que las ireas protegidas legalmente establecidas, o
que se establezcan por leyes, decretos, resoluciones o acuerdos municipales,
formaran parte del Sistema Nacional de Areas Protegidas y seran reguladas por la
Autoridad Nacional del Ambiente, quc podra adjudicarlas a través de
concesiones de administracién v concesiones de servicios.
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Segun se desprende de la resolucion AG-0366-2005, emitida por la
Administracién General de la Autoridad Nacional del Ambiente, las concesiones
de administracién a que se refiere el citado articulo 66 de la ley 41 de 1998,
tienen por objeto permitir la participaciéon de las personas de derecho publico y
privado que seflala dicha norma juridica, en actividades de conservacion, manejo,
proteccion y desarrollo de un area protegida perteneciente al Sistema Nacional de
Areas Protegidas; ya sea €n su totalidad o en una parte de la misma. Asimismo
se desprende de la resolucion AG-0365-2005, también emitida por esa autoridad
estatal, que las concesiones de servicios tienen por objeto delegar en tales
personas la prestacion de servicios de alojamiento, alimentacién, recreacion;
informacion, educacion ambiental e interpretacion de la naturaleza; transporte
dentro del area protegida; interpretacion del patrimonio cultural; venta o alquiler
de articulos relacionados con el area protegida; facilidades para las actividades
acuaticas; atencién al visitante o cualquier otra actividad que la Autoridad
Nacional del Ambiente estime como servicios dentro de las areas protegidas.

Como es posible apreciar, estas concesiones de administracién ni las concesiones
de servicios tienen como propdsito la titulacién de areas protegidas, como
tampoco el reconocimiento de derechos posesorios en las mismas.
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De las normas y consideraciones anteriormente expresadas, este Despacho
concluye, en respuesta a su primera interrogante, que la autoridad competente
para adjudicar tierras localizadas en areas protegidas creadas mediante acuerdo
municipal es la Autoridad Nacional del Ambiente, lo cual solamente podra hacer
mediante el otorgamiento de concesiones de administracién o concesiones de
servicios, en los términos previstos en la ley 41 de 1998 y los reglamentos
pertinentes.

En lo concerniente a su segunda interrogante, €s decir, si los acuerdos
municipales que crean areas protegidas deben ser previamente evaluados por la
Autoridad Nacional del Ambiente y publicados en la Gaceta Oficial para que
adquieran validez, debo indicarle que de conformidad con el articulo 66 de la ley
41 de 1998, anteriormente citado, la Autoridad Nacional del Ambiente sélo es
competente para regular y adjudicar (mediante concesiones de administracién o
de servicios) las areas protegidas establecidas o que se establezcan mediante
leyes, decretos, resoluciones 0 acuerdos municipales, lo que en modo alguno
comprende la previa evaluacion o autorizacion de su creaciéon por parte de las
autoridades u 6rganos competentes. Sin embargo, de acuerdo con el numeral 12
del articulo 7 de la referida excerpta, dicha entidad publica tiene entre sus
atribuciones la de “promover la transferencia a las autoridades locales de las
funciones relativas a los recursos naturales y el ambiente dentro de sus
territorios, y_apoyar técnicamente a las municipalidades en la gestion ambiental
local” de lo que se infiere que la Autoridad Nacional del Ambiente esta legalmente
facultada para ofrecer a los municipios apoyo técnico en esta materia, cuando asi
lo soliciten.

Si bien es cierto que al tenor del articulo 46 de la ley 38 de 31 de julio de 2000,
que regula el procedimiento administrativo general, los actos administrativos de
efecto general solo seran aplicables desde su promulgacion en la Gaceta Oficial,
salvo que el instrumento respectivo establezca su vigencia para una fecha
posterior, no lo es menos que de acuerdo con el articulo 37 del mismo cuerpo de
normas, dicha ley se aplica a todos los procesos administrativos que se surtan en
cualquier dependencia estatal, sea de la administracion central, descentralizada
o local, incluyendo las empresas estatales, salvo que exista una norma o ley
especial que regule un procedimiento para casos o materias especificas.

En este sentido, puede advertirse que el articulo 39 de la ley 106 de 1973, que es
ley especial en materia municipal, dispone que los acuerdos se promulgaran por
medio de su fijacién en tablillas ubicadas en la secretaria del concejo, en las de la
alcaldia y en las corregidurias, debiendo ser fijados por el término de diez dias
calendario a fin de que surtan sus efectos legales. Conforme a dicha norma legal,
solo los acuerdos referentes a impuestos, contribuciones, derechos, tasas y
adjudicaciones de bienes municipales deben ser publicados en la Gaceta Oficial,
situaciéon en la que no se enmarcan los acuerdos municipales que establecen
areas protegidas, a los cuales se refiere su consulta.
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Por tanto, en opinién de este Despacho los acuerdos municipales que crean areas
protegidas no requieren ser previamente evaluados por la Autoridad Nacional del

~ Ambiente ni publicados en la Gaceta Oficial para que adquieran validez, siempre
que, para efecto de su promulgacién, hayan sido objeto del tramite que para estos
fines prevé la ley 106 de 1973.

Hago propicia la ocasién para reiterarle los sentimientos de mi consideracién y
aprecio.

Atentamente,

Nelson Rofas A a‘:
Procurador de inistracién, Encargado.
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