Panama. 3 de diciembre de 2024
Nota C-270-24

Licenciado
Leonel Urriola C.
Ciudad.

Ref: Bienes de dominio piiblico, tierras baldias nacionales, derechos posesorios.
Licenciado Urriola:
Hacemos referencia a sus escritos fechados 19, 23 y 26 de octubre de 2024, todos recibidos
en esta Procuraduria el 14 de noviembre del afio en curso, a través de los cuales formula

una serie de interrogantes, relacionadas con los bienes de dominio publico, tierras baldias
nacionales y derechos posesorios, en los siguientes términos:

1. ;segun nuestra legislacion cuales(sic) son los BIENES DE
DOMINIO PUBLICO(sic)?.

bo

(Las tierras baldias Nacionales que se encuentran fuera de
dreas protegidas y tengan bosques, comprendidas al tenor del
articulo(sic) 24 del codigo agrario pueden ser adjudicadas?”

1. Al tenor del articulo 62 de la ley | de 1994 (ley genmeral de
ambiente) y al tenor del articulo 68 de la ley 37 de 1962
(Codigo Agrario), que minimo o que maximo de bosques puede
tener un predio con derechos posesorios para ser adjudicado
con el Visto Bueno de la institucion del Ambiente.”

1. ¢Las tierras baldias nacionales que se encuentran bajo la
administracion de la AUTORIDAD NACIONAL DE
ADMINISTRACION DE TIERRAS (ANATI), estan dentro de la
categoria de BIENES DE DOMINIO PUBLICO o son bienes
patrimoniales?

2. (Las tierras baldias Nacionales que se encuentran bajo la
administracion de la AUTORIDAD NACIONAL DE
ADMINISTRACION DE TIERRAS (ANATI). una vez cumplan
los requisitos de tramites que indica la ley, pueden ser
adjudicados? "
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Sobre el particular, debo manifestarle que a la Procuraduria de la Administracion le
corresponde, tal como lo prevé el numeral 1 del articulo 6 de la Ley 38 de 31 de julio de
2000, Orgénica de esta entidad, “servir de consejera juridica a los servidores piiblicos
administrativos que consultaren su parecer respecto a determinada interpretacion de la
ley o el procedimiento que debe seguirse en un caso concreto”, y sucede que, ninguno de
los supuestos se cumplen en la presente consulta, ademas quien formula no tiene el caracter
de servidor publico administrativo.

No obstante, en esta ocasion nos permitimos ofrecer la siguiente respuesta de manera
objetiva; manifestandole que la misma, no reviste un caracter vinculante para esta
Procuraduria. Veamos:

La Constitucion Politica de la Republica de Panama, establece en el numeral 4 del articulo
257 que pertenecen al Estado “Las tierras baldias o indultadas”, y los numerales 2. 3 y 5
del articulo 258 ibidem, sefialan que pertenecen al Estado y son de uso publico y. por
consiguiente, no pueden ser objeto de apropiacién privada:

e Las tierras y las aguas destinadas a servicios publicos y a toda clase de
comunicaciones.

e Las tierras y las aguas destinadas o que el Estado destine a servicios publicos de
irrigacion, de produccion hidroeléctrica, de desagiies y acueductos.

e Los demas bienes que la Ley destine como de uso publico.

A su vez, el Capitulo III del Libro II del Codigo Civil, “De los bienes segun las personas a
que pertenecen”, dispone que los bienes son de dominio publico o de propiedad privada. y
los regula, en sus articulos 328, 329, 330, y 334, asi:

“Articulo 328: Los bienes son de dominio publico o de
propiedad privada”

Articulo 329. Son bienes de dominio publico:

i Los destinados al uso publico, como los caminos, canales,
rios, torrentes, puertos y puentes construidos por el
Estado, las riberas, playas, radas, y otros andlogos.

Los que pertenecen privativamente al Estado, sin ser de
uso comun, y estan destinados a algin servicio publico o
el fomento de la riqueza nacional, como las murallas,
fortalezas y demds obras de defensa del territorio, y las
minas mientras no se otorgue en concesion.

3. Elaire.”

o

Articulo 330. Todos los demas bienes pertenecientes al Estado
en que no concurran las circunstancias expresadas en el
articulo anterior, tienen el cardcter de propiedad privada.”

Articulo 334. Son bienes de propiedad privada, ademds de los
patrimoniales del Estado y del municipio, los pertenecientes a
particulares, individual o colectivamente.”
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Con respecto a los bienes nacionales, el articulo 2 del Codigo Fiscal sefiala que los bienes
se clasifican en Bienes Nacionales y Hacienda Publica, y los primeros son “ademads de los
que pertenecen al Estado y de los de uso publico, segun lo enumera la Constitucion en sus
articulos 208 y 209', todos los existentes en el territorio de la Repiiblica que no
pertenezcan a los Municipios, a las entidades autéonomas o semi-autonomas, ni sean
individual o colectivamente de propiedad particular”.

Como se puede apreciar, ni la Constitucion Politica ni la ley dan una definicion clara sobre
el concepto de bien de dominio piblico, sino que los enuncia, indicando que son todos
aquellos que estan destinados al uso publico, 0 que sirven de soporte para la prestacion de
cualquier servicio publico, los que se encuentran afectados en uso a alguna entidad publica,
0 cuya concesion compete al Estado. Estos bienes son de libre acceso y no estan sujetos a
derechos de propiedad privada, sino cuando sean indultados.

En la sentencia del 16 de diciembre de 2021, la Sala Tercera de lo Contencioso
Administrativo y Laboral de la Corte Suprema de Justicia, definié con claridad los bienes
de propiedad del Estado, asi:

Ahora bien, debe recordarse que los bienes estatales no_son
todos bienes de dominio publico. Son en esencia bienes
nacionales (articulo 3 del Codigo Fiscal), pero en virtud de su
finalidad se subdivide en bienes patrimoniales del Estado v en
bienes de dominio publico. Los bienes patrimoniales del Estado
debido a que su finalidad es economica pueden ser enajenados
mientras no estén destinados a la satisfaccion de un fin publico
(articulo 330 del Codigo Civil), sin embargo, ello no significa
que puedan ser objeto de prescripcion  adquisitiva por
particulares, aungque estos ostenten la posesion por un tiempo
determinado (articulo 1670 del Codigo Civil). Por su parte los
bienes de dominio publico que como indica el articulo 238 de la
Constitucion, pertenecen al Estado, son de uso publico y, por
consiguiente, no pueden ser objeto de apropiacion privada pues
su finalidad es de utilidad publica.”

La Ley 1 de 3 de febrero de 1994, “Por la cual se establece la legislacion forestal en la
Repuiblica de Panama, y se dictan otras disposiciones”, dispone que dicha ley tiene como
finalidad “la_proteccion, conservacion, _mejoramiento, _acrecentamiento, _educacion,
investigacion, manejo y aprovechamiento racional de los recursos forestales de la

Republica”.

Por su parte, el Texto Unico de la Ley 41 de 1 de julio de 1998, “General del Ambiente de
la Republica de Panama”, ordenado y sistematizado por la Ley 8 de 2015, dispone en su
articulo 47, lo que se lee a continuacion:

“Articulo 47. Los recursos naturales son de dominio publico y
de_interés social, sin perjuicio de los derechos legitimamente

' Léase articulos 257 y 258 de la Constitucion Politica de la Repiiblica de Panama.



Nota C-270-24
Pag.4

adquiridos por los particulares. Las normas sobre recursos
naturales contenidas en la presente Ley tienen el objetivo de
incorporar el concepto de sostenibilidad y el de racionalidad en
el aprovechamiento de lo recursos naturales. Asi como asegurar
que la proteccion del ambiente sea un componente permanente
en la politica y administracion de tales recursos... "

La Ley 59 de 8 de octubre de 2010, “Que crea la Autoridad Nacional de Administracion de
Tierras, unifica las competencias de la Direccion General de Catastro, la Direccion
Nacional de Reforma Agraria, el Programa Nacional de Administracion de Tierras y el
Instituto  Geogrdfico Tommy Guardia y dicta otras disposiciones”, contiene el
procedimiento para adjudicar terrenos a particulares con derechos posesorios, sobre todo
cuando se trata de tierras baldias.

Al respecto, el articulo 33 de la Ley 59 de 2010 prescribe lo siguiente:

“Articulo 33. La Autoridad sera la unica titular y autoridad
compelente, y por tanlo tendra competencia exclusiva en
materia de _adjudicacion v _reconocimiento _de derechos
posesorios _en bienes _inmuebles  estatales, nacionales,
municipales, rurales, urbanos, patrimoniales, territorio insular
y cintas costeras, con_excepcion de aquellos cuvo uso y
administracion _estan _asignados _expresamente _a__entidades
estatales v _aquellos bienes que administra la  Unidad
Administrativa de Bienes Revertidos del Ministerio de Economia
y Finanzas. (...)". (Resaltado del Despacho)

Segtin el articulo transcrito, quien tiene la competencia exclusiva para la adjudicacion y
reconocimiento de derechos posesorios en bienes estatales, nacionales y municipales, es la
ANATI, que también otorga titulo de propiedad de las tierras baldias.

Cabe mencionar que el Codigo Agrario, establece en su articulo 24 que las tierras baldias
son “...todas las que componen el territorio de la Republica, con excepcion de las que
pertenecen en propiedad privada a personas naturales o juridicas. Se consideran también
como baldias las tierras llamadas indultadas™; por su parte el articulo 25 del mismo
cuerpo normativo dispone que las tierras patrimoniales son “...fodas aquellas adquiridas
por el Estado a cualquier titulo”, es decir: a través de permuta, compra, remate,
expropiacion, donacion, etc.

Las tierras indultadas, son las que tuvieron bajo una condicién, como propiedad de la
Nacion para uso publico, y posteriormente se libera de esta condicion para otro uso.

Por otro lado, el articulo 68 del Codigo Agrario, tal como quedd modificado por el articulo
62 de la Ley 1 de 3 de febrero de 1994, sefiala la cantidad de tierras reforestadas o dejadas
como bosques naturales, primarios o secundarios, por los ostentadores de derechos de
posesion, asi:

"Articulo 68. Las personas que hayan reforestado o dejado con
bosques naturales primarios o secundarios, al menos, la mitad
de las parcelas estatales adjudicables que ocupan con_derechos
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posesorios, conforme a un plan de manejo aprobado por el
INRENARE’, se consideraran adjudicatarias mediante titulo de
propiedad condicionado, con las limitaciones establecidas en el
articulo 12 de este Codigo.” (Subraya el Despacho).

La clasificacion de los bosques la encontramos en el glosario de la Resolucion JD-05-98
“Por la cual se reglamenta la Legislacion Forestal de la Republica de Panama ", expedida
por la Junta Directiva del denominado Instituto Nacional de Recursos Naturales
Renovables, (hoy Ministerio de Ambiente),” que los clasifica en bosque intervenido, bosque
natural, bosque primario y bosque secundario. Segun la resolucion anterior. bosque
primario es toda “Formacion boscosa, que no ha sufrido alteraciones por accion directa
del hombre especialmente en lo que se refiere a extraccion de productos forestales, como
madera, palmito y otros”.

Bosque secundario seria la “masa forestal que se desarrolla naturalmente después de la
desaparicion total o parcial de otra anterior, cuyas caracleristicas, en cuanto a
composicion y tamario son diferentes a la masa arborea que reemplaza. Es una formacion
vegetal constituida por especies herbdceas lefiosas, arbustivas y arbéreas y estd
representada por especies pioneras de rapido crecimiento y pueden contener drboles de
diversos tamaiio y especies.”

Asi es que si la persona con derechos posesorios que haya reforestado o dejado con bosques
naturales primarios o secundarios, por lo menos, la mitad de las parcelas adjudicables, se
consideran adjudlcadas con el titulo de propiedad respectivo, con las limitaciones que
impone el articulo 12 del Codigo Agrario.

En ese sentido, las tierras baldias que se encuentran bajo la administracion de la Autoridad
Nacional de Administracion de Tierras (ANATI), pueden ser adjudicadas, siempre que se
cumplan las condiciones de tramites que sefala la ley, con excepcion de las que pertenecen
en propiedad privada a personas naturales o juridicas.

De esta manera damos respuesta a sus escritos, reiterandole que la opinion aqui vertida no
es vinculante para la Procuraduria de la Administracion.

Atentamente.

lgonrto Gon%m?ﬁ

Procurador de la Admmlstram

RGM/gac
C-240-24

f Léase Ministerio de Ambiente
" Publicada en la Gaceta Oficial No. 23,495 de 6 de marzo de 1998.
* Tal como quedo modificado por el Articulo 1 del Decreto Ley No.4 de 20 de mayo de 1965.



