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17 da jualo de 1996,

Seifior

RUTILIO VERGARA

Alcalde del Distrito de Pedasi
Provincia de Los santos

E. 3. D. .

Sefior Alcalde: - ; ) -

»

Acusamos recibo de .su atento ‘Oficio No. 96-96, fechado 8. de
inarzo del aiflo en curso y recibido en esta Procuraduria de 1la
Administracidén el 10 de: mayo del presente, a través del cual nos
eleva consulta a fin de que opinemos sobre si. es legal o no, que
los propietarios de las fincas colindantes sobre las playas,
cerquen sus propiedades hasta un limite de doscientos metros
cuadrados (200 mtsZ)gdentro de. las mismas, alegando que tienen
titulo de propiedad. - ‘ Ty

En su misiva, tamblen ros. expresa su 1nquletud en relac1on a
que institucidn gubernamental serla la encargada de conceder los
respectivos permisos para el uso de estas tierras, las cuales son
bienes de dominio publlco,

Antes de proceder al andlisis de su interesante consulta,
consideramos conveniente, realizar en primer lugar algunas
anotaciones sobre los bienes de dominio pﬁblico‘

Lo expresado en el parrafo anterior, nos lleva al estudlo de
las normas juridicas que en nuestro Derecho Positivo aluden’a los
bienes de uso publico. Asi, pues, tenemos que el articulo 255 de
nuestra Carta Magna ! sobre bienes de uso publico consagra 1lo

siguiente: .

. "ARTICULO 255: Pertenecen al Estado y son de
uso publico, y por consiguiente, no pueden ser
obJeto de aprop1a01on pr1vada~
1. El mar terrltorlal y las aguas lacustres v
filuviales; las plavas y riberas de las mismas
y de los rios navegables, y los puertos vy
esteros=. Todos estos blenes .son de
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aprovechamiento libre‘y comin, sujetos a la
reglamentacidén que establezca la Ley. :

2. Las tieiras y ‘las aguas destinadas  a
servicios publicos v a toda clase . de
comunicaciopes. . by
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5. Los demds bienes que la Ley defina como de
uso publico. P
En todos: los casos que 1los bienes de
propiedad ' privada se convirtieran . por
disposicidn legal en bienes de uso publico, el
. duefio de ellos sera indemnizado".(El subrayado
es nuestro). ’

Por su parte, nuestro Cédigo Civil sobre bienes de dominio
publico seflala: o ; L

s

"ARTICULO 329: Son bienes de dominio publico:

1. los destinados al uso publico, como los
: caminos, canales, rios, torrentes, puertos y
) - puentes construidos por el Estado, las

riberas; plavas, radas y otros .andlogos;

11
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(El»subrayado:bs nuestroj.

Debido a 1la importancia que tiene para este Despacho 1la
bresente consulta, por ser las playas bienes de dominio publico,
nos permitimos reproducir dos definiciones que sobre el tema in
comento, nos ofrecen dos juristas nacionales. Veamos: ‘

"El Doctor Dulio Arroyo Camacho, ha
definido al dominio publico como aquellos que
teniendo por titular a un ente publico, a una
persona de Derecho Publico, estdn destinados
de una manera a una funcién pGblica, a la
utilidad pdblica, y se encuentran sometidos a
un régimen especial de Derecho Publico. La
bresente definicién _muestra con elevada
claridad que se erige sobre tres aspectos: la
titularidad: del bien, el destino y el régimen
juridico aplicable, - los cuales merecen de
inmediato una atencién. Asi, y respecto al
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primer punto. el dominio piblico debe
pertenecer al Estado o a una entidad derivadg-
Y representativa de} mismo; sobre el segundo
aspecto, dichos bienes pueden estar destinados
a un uso ptblico, un servicio ptblico y
también a una funcién puablica o utilidad
publica, o a1 fomento de 13 rigueza nacional o
defensa del territorio como dispone nuestro
ordsnamiento civil® - {FUENTES MONTENEGRO, Luis .
El Dominio Publico en Panamd. Revigts Panamefia

L= WA

de Derecho. Afio I, Namero I, 1993 pdgina 12).
Fuentesg Montenegro{‘nos coimenta lo Siguiente:

"Sin embargo, 1ia definicién bPlanteada
Prescinde de un cuarto aspecto: 1a naturaleza
del bien, la cual va a estar determinada
generalmente por locs bieneg inmuebles, aun
cuando nada impida la inclusién de los bienes
'muebles;’cansiguientemente, cabe la afirmacidn .
que el dominio piblico puede ser de cualquiera
natura;eza,'puede estar constituide Por dDienes
muebles e inmuebles. Por tanto, el deminio
piblico pusds S€r entendido como aquellos
bienes musbles e inmuebles, Corporalezs e
incorporales pertenecientes como preopiedad sui
generig a Un ente de Derecho Publico ¥y por
ende sometide a un reégimen Jjuridico aspecial
de Derecho Piblico, a fin de ser destinado a
Un uso plblico, sarvicio pUblico, utilidad o
funcidén pﬁblica“.{@p. cit-paginas 12 ¥y 13)..
' Sobre lag caracteristicas generales del dominio biblico, 1a
Mayoria de ipg autores sefialan que son loz Siguientes: 1a
lnalienabilidad; la imprescriptibilidad, la inembargabilidad v la
inhipotecabilidad‘
Las caracteristicas mencionadas consisten en lps siguientes
aspectos: ’ .

o a. Lgugggiiggggiiiggg: Se refjeren a que el bien no puede ser
€najenado, bor lo gue no es susceptible de bermuta, compraventa 0
Cualquier otro acto juridico de disposicién como lo es ig donacién.
Los bienes de dominio‘pﬁblico HO pueden ser enajenados ni total ni

b. La imgrgscrigtibili@gg: Ello quiere decir que respecto de
los bienes afectados aj dominio publico, por Ser su tdnico titular

el Estado, no opera el fendmeno juridico de 1a Prescripcidén, a que
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se refiere nuestreo Cédigs Civil. (Véase los articulos 1694 y i695).
c. La inembargabilidad: Significa que no pueden ser retenidos,

depositados, ni embargados dichos bienes a fin de que respondan por
el cumplimiento de una deuda u obligacidn plblica o privada.

d. La_inhipotecabilidad: Esto significa gque ningdn bien : de
dominio publico puede ser gusceptible Q3de hipoteca por alguna
institucién bancaria.

.

De todo lo anteriormente vertide se destaca, que en principio
los bienes de dominio ptblico tisnen que pertenecer al Estado; pero
cabe advertir que otras entidades derivadas Y representativas "del
Estado, puedan ser titulares del dominio publico, los cuales
podrian ser ceoaforme al Titulo X, sobre Economia Nacicnal, de la
Constituciodn Politica.,

No cabe la menor duda, qgue en nuestro ordenamiento juridico
los bienes de dominio publico pueden estar destinados a umn uso
publico, un servicio publico, al fomento de 1a rigueza nacional vy
a la defensa del territorio nacicnal, vetrificandose una concepoidn
amplia respecto a como se Puede utilizar esta modalidad de bienes
del Estado. .

-

Es necesario dejar clarc, gque aungue los bienes de dominio
publico estin fuera del comercio, el Efstado puede otorgar dichos
bienes en conceszién administrativa. :

Para mavor abundamiento y comprensicén del tema en estudio, es
importante conocer los conceptos de pPlayas y riberas. Al respecto,
la Ley No. 42 de 2 de mayvoc de 1974, "“pPor 1la cual , se crea la

Autoridad Portuaria Nacional, en su articulo 25 numerales 2 y 3,
los define de 1a siguiente manera:

"ARTICULO 25: Para los erectos de la presente
Ley se establecen las siguientes definiciones:

-----.o.o‘aaccc-o¢,¢-‘o-.Q;¢.'¢ac‘t.\oc-<c¢‘-‘¢

Z2a. Se entiende por pliava, la faja de terrenc
comprendida entre ia linea de bajas y altas
mareas; v, '

3a. Se entiende por ribera de mar, ia faia de
terrenoc comprendida entre la linea de ‘alta ‘
Marea y una linea paralela a distancia de diez .
{10) metros, hacia tierra firme". :

Luego de estas consideraciones me perinito absolver el fondo de

S~



it

5

S

Eu interesante consulta, transcrlblendo el articulo 146 de la

Const1tuc16n Politica de la Repiblica de 1941, que Usted 01ta en su
Of1c10 La mencionada: norma era del tenor 51gulente~ ‘

+
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Constitucional dispuso: i

!

u

' En cuanto a playas, la Constitucién de 1941, sefialaba lo
Slguients; .

.

> ’ ¥

"ART1CULO 146 Son bienes de dominio publiceo, R
Y por comsiguiente no pueden ser obJeto de o
apropiacidn_ prlvada.‘ N

- Las aguas maritlmas lacustres v fluv1ales, P
las playas,.orillas y rlberas de las mismas,.y . A
los puertos y esteros. Todos estocs bienes :son L
de aprovecnamlento libre y comin sujetos a lab
reglamentac1ones que establezca la ley;
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el mismo tema el articulo 147, del mismo Texto

"ARTICULO 147: Sobre los bienez comprendidos

en los ordinaies 5 y § del articulo 145 y en

los tres primeros ordinales del articulo 1486, :
con réespecto a los cuales existan al tiempo de
entrar a regir esta reforma constitucional,
derechos de ypropiedad privados adguiridos .
conforme _a la _legislacidén anterior. sus E
propvietarios acgtuales conservaran el dominio

util durante . veinte afios en los mismos
términos indicando en lasg leyes bajo_ las
cuales se operd la adquisicidn; pero la.nuda
propiedad —revertira al Estado 3in
indemnizacidén alguna. Vencidos dichos. veinte

afios los propietarios conservardn el dominio

util en los términcs que prescriben lag leves

gue sa dicten en desarrollo de .esta
disposicion:y de los articulos 145 vy 146.(El ¢
Subrayado es nuestro).

i

. 3

"ART{CULO 209: Pertenecen al Estado y son de 3
uso publico y, por consiguiente, no pueden ser
obhieto de apropiacidn privada:

1- El mar térritorial’Q las aguas lacustres y
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fluviales; las plavas v riberas de las mismas
Yy de los rios navegables y los puertos N4
esteros.Todos :  estos bienes son_ " de
aprovechamiento libre v comin, suietos a la

reglamentacidén que establezca la Ley;

1t

(E1 Subrayado es nuestro). :
1

La ConstituciénnPolitica de 1972, reformada por los Actos

: Constitucionales de 1978, 1983 y por los Actos Legislativos 1 de

1993 y 2 de 1594, reproduce el contenido del articulo 209 de la
Constitucién de 1941,‘qn su articulo 255 ya citado en p&aginas
anteriores. C ’

Analizando el derecho de propiedad privada sobre las playas y
sus riberas, se entiende claramente que en los cimientos de nuestra
Repiblica, se les reconocia a los particulares el derecho de
propiedad privada sobre las mismas; esto se colige del texto del

-articulo 147 de 1la Constitucidén de 1941, cuando indicd que 108

derechos de propiedad sobre las plavas fadquigidbs bajo 1la
legislacidn anterior,; los propietarios conservaran.el uso de las
mismas durante veinte afios, es decir hasta 1961, y 1luego estas
revertiran al Estado sin ningdn tipo de indemnizacidn.

Es importante destacar que este Texto Constitucional en su
articulo 146, definid por prime;a vez que las playas, orillas y
riberas de las mismas, son bienes de dominio publico, v por lo
tanto no podrdn ser! jamas bienes susceptibles de “apropiacién
privada. No obstante, les otorgd a aquellas personas .que detentaban
la titularidad de las mismas, ﬁnibamente el uso por veinte afos.

Cabe sefialar, que a partir de 1la Carta Magna de 1946, ce
desconoce el derecho,degpropiedad privada sobre las plavas, y se
dispone que las mismas son de dominio publico. Es decir, que la
propiedad privada sobre plavas; se extingue ingresando las mismas
al dominio publico y por ende son propiedad del Estado.

Por todo lo anteriormente. vertido vy fundamentandonos en las
normas juridicas citadas, somos del criterio que no es viable el
qQue los propietarios de las fincas colindantes a‘ las playas
extiendan sus cercas hasta doscientos metros dentro de las mismas,
Ya que como hemos explicado claramente, las mismas son de dominio
bublico, ademds de que son tierras inadjudicables, tal como 1lo
establecen los articulos 116, numerales 2 y 3 del Cédigo Fiscal, y
los articulos 25 Y 27 numeral 7 del Cédigo Agrario los cuales son
del tenor siguiente: ‘ ‘

"ARTICULO  116: Son inadjudicables las
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siguientes tierras baldias:

2. Las___costas maritimas que el Organo

Ejecutivo declare que pueden ser utilizadas
para dar proteccidn Y facilidades a 1a

:

navegacion, o que -pueden dedicarse a la
construccidn de tiudades, de buerte o de
mueilex. v

3. Los _terrernos inundadog  vpor lags  dltas
mareas, sean o no mangliaresz", (g1 fubrayvado es

.
pa

"ARTICULO 26: Para los efectos de lo dispuestn
Por este Cddigo todzs las tierras Estatales
salvo las exceptuadas tazativamente por &1
Articulo 27 estan sujetas a los fines de 1ia
Reforma Agrarig®,

38 Lerrenos inundados Por  las  altas
m2reas, sean o no manglares, asi como los
comprendidocs er una faja de cien {100) metros
de anchura " hacia adentro de 1la costa, en
tlerra firme;

1"
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) Con relacién a' si Gltima interrogante sobre cudl es 1la
institucisn gubernamental que se encarga de otorgar ias concesiones
P§r§ el uso de las plavas, podemos puntualizarile que es el
Ministerio de Hacienda Y Tesoro, el que estd facultado para otorgar
;as concesionss para v sobre el uso de laz plavas, tai como lo
fgggblece la La Ley No. 29 de 1963, modificada Por la Ley No.. 20 de

Vale Yeiterar, ‘que dichos pPropietarios no bueden alegar
derechos de propiedad sobre las playas. va que ias mismas al ser

qomo‘ efectivamente 80N bienes de dominio .publico son,
1nadjudicables,
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Con la esperanza de haber absuelto debidamente su 1nteresante
consulta, nos suscribimos de Usted con la seguridad de nuestro
aprec1o Yy “OHSIdGraCIDH , ;

&

‘; S Atentamente, R

X LICDA.. ALMA MONTENEGRO DE FLETCHER. :

’ Procuradora de 1a Administracién.
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