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Panama, 18 de octubre de 2000.

Sefiora

MARIA MAGDALENA L DE FLORES

Alcaldesa Municipal del Distrito de Ocu
Provincia de Herrera

E. S. D.

Sefiora Alcaldesa:

Nos referimos a su Oficio N°.105 del afilo en curso,
mediante el cual se sirvid consultar el criterio de este
Despacho, sobre ciertos aspectos relacionados con una finca
privada wubicada dentro del Corregimiento Cabecera, que
atraviesa el Rio Seflales; donde se encuentra un sitio
utilizado como balneario por los habitantes de la comunidades
de El Higuito, Las Guabas, La Cal, El Potrero, Valle Rico, y
otras comunidades aledafias, pero que los propietarios de
dicha finca, han cerrado la entrada al lugar, colocandole
puertas con llave a ambas entradas; impidiendo de esa manera
el acceso a las personas, para el uso del balneario.

Analicemos en primera instancia, las normas Jjuridicas
que en nuestro Derecho Positivo aluden a los bienes de uso
piblico. Asi, pues, tenemos que a nivel constitucional el
articulo 255 de la Carta Fundamental, establece lo siguiente:

“Articulo 255: Pertenecen al Estado vy
son de uso pidblico y, por consiguiente no
pueden ser objeto de apropiacidn privada:

1. El mar territorial y las aguas lacustres
y fluviales; las playas y riberas de las

mismas y de los rios navegables, los
puertos y esteros. Todos estos bienes
son de aprovechamiento libre y comin,
sujetos a la reglamentacidn que

establezca la Ley.
“ (El subrayado es nuestro).



Los bienes del Estado son todas aquellas materiales, e
inmateriales, muebles e inmuebles que pertenecen al Estado.

Los mismos, pueden ser de dos categorias: de dominio
piblico y de dominio privado. De dominio piblico, son todos
aquellos bienes muebles e inmuebles, corporales e

incorporales pertenecientes como propiedad sui generis a un
ente de Derecho Piblico, a fin de ser destinado a un uso
piblico, servicio puiblico, utilidad publica.

Asi, por su parte, nuestro Cédigo Civil sobre bienes de
dominio piblico sefiala:

“Articulo 329. Son bienes de dominio
piblico:

1. los destinados al uso publico, como los
caminos, canales, rios, torrentes,
puertos y puentes construidos por el
Estado, las riberas; playas, radas vy

otros analogos;

2.los que pertenecen privativamente al
estado, sin ser de uso comin, Yy estéan
destinados a algin servicio puablico o al
fomento de la riqueza nacional, como las
murallas, fortalezas y demds obras de
defensa del territorio, vy las minas,
mientras no se otorgue su concesidn:

3.el aire”.

Por la importancia gque tiene para esta Consulta, nos
permitimos reproducir, dos definiciones que sobre el dominio

piblico, nos ofrecen dos juristas nacionales. Veamos:

“E]l Doctor Dulio Arroyo, ha definido al

dominio pGblico como aquellos que
teniendo por titular a un ente publico, a
una persona de Derecho Piblico, estan

destinados de una manera a una funcidn
pGblica, a la wutilidad publica, y se
encuentran sometidos a un régimen
especial de Derecho Publico. La presente
definicidén 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 atencidn. Asi,
y respecto al primer punto, el domino
ptGblico debe pertenecer al Estado o a una



entidad derivada vy representativa del
mismo; sobre el segundo aspecto, dichos
bienes pueden estar destinados a un uso
plGblico, un servicio piblico y también a
una funcién piblica o utilidad publica,
o al fomento de la riqueza nacional o
defensa del territorio como dispone

nuestro ordenamiento civil”. (FUENTES
MONTENEGRO, Luis. El1 Dominio Pablico en
Panamid. Revista Panamefla de Derecho, Afio

I, NGmero I, 1993, pag.1l2).
Fuentes Montenegro, nos comenta:

“Sin embargo, la definicién planteada
prescinde de un cuarto aspecto: la
naturaleza del bien, la cual va a estar
determinada generalmente por los bienes

inmuebles, atn cuando nada impida la
inclusidn de los bienes muebles;
consiguientemente, cabe la afirmacidén que
el dominio pUblico puede ser de
cualqguiera naturaleza, puede estar
constituido por bienes muebles e
inmuebles. Por tanto, el dominio pidblico
puede ser entendido como aquellos bienes
muebles o inmuebles, corporales e
incorporables pertenecientes como
propiedad sui generis a un ente de
Derecho Piblico y por ende sometido a un
régimen juridico especial de Derecho
Piblico, a fin de ser destinado a un uso
piblico, servicio piblico, utilidad
puiblica o funcidén puablica”. (Op.Cit. -

pags. 12 y 13)”

Sobre las caracteristicas generales del dominio piblico,
la mayoria de los autores seflalan que son los sigulentes: la
inalienabilidad, 1la improductividad, la inembargabilidad vy
inhipotecabilidad.

De las normas juridicas transcritas se destaca, que en
principio los bienes de dominio publico tienen que pertenecer
al Estado; pero cabe advertir que otras entidades derivadas
Yy representativas del Estado, pueden ser titulares del
dominio publico, los cuales podrian ser conforme al Titulo
X, sobre Economia Nacional, de la Constitucién Politica:
empresas estatales, mixtas, instituciones de crédito y de



fomento, entidades auténomas y semiautdnomas, instituciones
nacionales y regionales o municipales, las cuales tendran por
propdsito basico acrecentar la riqueza nacional y asegura
peneficios para el mayor ndmero posible de habitantes.

No cabe 1la menor duda, gque en nuestro ordenamiento
juridico los bienes de dominio piblico pueden estar
destinados a un uso piblico, un servicio publico, al
fomento de la riqueza nacional y a la defensa del territorio
nacional, verifica&ndose una concepcidén amplia respecto a como
se puede utilizar esta modalidad de bienes del Estado.

Luego de estas consideraciones, me permito expresarle
nuestro criterio legal respecto al asunto planteado.

LLas entradas vy salidas privadas, hechas por 1los
propietarios de las fincas colindantes con el “Rio Sefiales”,
son lo que se conocen con el nombre de servidumbres privadas
o no aparentes, las cuales son diferentes a las servidumbres
ptblicas.

En efecto, las servidumbres piblicas son aquellas que se
establecen a favor de una comunidad entera ya sea por mandato
de la Ley, a través del procedimiento de expropiacidén, o por
disposicién expresa de sus duefios, consignada en escritura
publica.

En virtud de 1lo anteriormente seflalado, somos del
criterio legal que los propietarios de la finca a que usted
se refiere en la presente Consulta, no pueden colocar puertas
privadas e impedir el libre transito de la comunidad, hacia
el &rea del balneario.

Tal y como se expresé en parrafos precedentes, los
bienes de dominio piblico, estan destinados a un uso piblico,
un servicio publico, una utilidad piblica o al fomento de la
riqueza o defensa del territorio.

Nuestra Honorable Corte Suprema de Justicia, en Fallo de
9 de mayo de 1994, dictado por la Sala Tercera de 1lo
Contencioso Administrativo, se pronuncid sobre el concepto de
utilidad ptblica en los siguientes términos:

w. .. Tanto la doctrina nacional como la
extranjera v nuestra jurisprudencia,
utilizan los términos ‘utilidad pablica’
e ‘interés social’ indistintamente.
Claro estid que es cuando la obra a



ejecutar sea en Dbeneficio, provecho o
comodidad de 1la sociedad, y no como
pretende el actor, quien solicita que el
sentido que se le dé al término ‘utilidad
piblica’ sea restrictivo y sin tener en
cuenta que la obra a realizar es para
satisfacer a la comunidad...” (Registro
Judicial de mayo de 1994, pag. 326)

Por tanto, las vias de acceso hacia el Rio Seflales
deben ser consideradas como de utilidad pablica, es decir,
tales vias de acceso son de uso publico , lo cual indica que
pueden ser utilizadas por todos los habitantes de la regidnm.

No se puede coartar la libertad de transito, a la cual
sélo puede establecerse limitaciones a través de una Ley o
Reglamento (Cfr. Fallo de 4 de junio de 1993), ni mucho menos
limitar el acceso a los rios, ya que los mismos constituyen
bienes de dominio piblico y las vias que conducen a ellos son
considerados por la legislacidén vigente como de wutilidad
piblica, por lo cual no se puede restringir su uso, Jgoce Yy
disfrute de los mismos siempre que sea con legitimo y honesto
derecho.

La competencia de las autoridades de policia debe
comportar un estricto cumplimiento a la ley habilitante,
pues de lo contrario ello se constituiria en un supuesto de
extralimitacién de funciones que no es més que actuar fuera
de la competencia legal, y por ende, con total ausencia de
los presupuestos esenciales que se le da al funcionario de
policia, legitimidad para actuar.

En el articulo 862 del Cédigo Administrativo se dice que
las autoridades de policia son: el Presidente de la
Reptblica, los Gobernadores, los Alcaldes y los Corregidores.

Usted, como autoridad de policia estd plenamente
habilitada para autorizar cualquier medida que sea necesaria
para garantizar el libre tréansito y acceso al balneario
localizado en el corregimiento cabecera vy, ordenar a los

propietarios de 1la finca objeto de su Consulta, abrir
inmediatamente los portones que colocaron para impedir el
acceso al rio. Corresponde al despacho de 1la sefora

Alcaldesa, tramitar lo necesario a fin gue se constituya una
servidumbre publica que de paso a favor de la comunidad,
hasta llegar al Rio Seflales, utilizado como balneario.



Asi dejamos contestada su Consulta y, esperamos haber
contribuido a la solucidén de la misma.

De usted, con toda consideracidn, atentamente,

H Lo e
DR. JOSE JUAN CEBALLOS
Procurador de la Administracidn
Suplente
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