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Panama, 31 de octubre de 1997.

Seitor
HELED TROTMAN

Alcalde del Distrito de Bocas del Toro
Bocas del Toro, Provincia de Bocas del Toro.

E S. D

Seiior Alcalde:

A través de la presente tenemos a bien ofrecerle nuestra orientacion juridica
respecto de la Consulta formulada a este Despacho en relacidn con la tenencia de tierras,
particularmente, en lo relativo a los derechos posesorios y a las tierras inadjudicables.

Nos ha formulado Usted cinco (5) interrogantes, a las que le daremos respuesta
en el mismo orden, en que han sido planteadas.

Su primera interrogante dice, ; Qué es un derecho posesorio y quiénes tienen
derecho a ellos (naclonales.y extranjeros).

Puede aseverarse que el derecho posesorio lo poseen las personas que ocupan
tierras estatales, cumpliendo con la funcidn social de las mismas, sin embargo, es
conveniente observar que este reconocimiento compete a la Direccién Nacional de
Reforma Agraria de conformidad al articulo 139 del Cédigo Agrario.

La posesidn es definida en nuestro Cédige Civil, articulo 415, comeo la retencién
de una cosa o el disfrute de un derecho con dnimo de dueilo.

Doctrinalmente, la posesidn es el estado de hecho que da a una persona la
posibilidad fisica, exclusiva, inmediata y actual de ejercer actos materiales de
aprovechamiento de una cosa con dnimo de dueflo, en que el poseedor se presenta ante
la opinion piblica como si fuera duefio de la cosa, a la cual el ordenamiento juridico le
reconoce efectos juridicos y por ende le brinda proteccidn.

De estas definiciones, se desprende que la posesidn, es considerada como un
hecho y no como un derecho. Esto queda evidenciado del contenido del articulo 431 del



o in comento cuando expresa: “La posesidn, como hecho, no puede reconocerse en

g éfﬁz rsonas distintas, fuera de los casos de indivisidn. ...”
(1)

Al respecto, la jurisprudencia ha externado distintos puntos de vista, los cuales
contrarios a los esgrimidos doctrinalmente. No mantiene un criterio definido sobre
s::"'em a, pues en principio considerd la posesidn como un derecho real (ver, Fallo de 30
ffe mayo de 1961); y luego la considerd como un hecho (ver, Fallo de 14 de agosto de

1973).

El sujeto en la posesion puede serlo toda persona matural o juridica con
capacidad para obligarse.

En este sentido el articulo 424 de la excerta legal usada dispone:

“ARTICULO 424. Puede _adquirir la
posesidn la misma persona _que va a
disfrutarla, por su representante le oF Su
mandatario y por un tercero sin mandato
alguno; pero en este illtimo caso no se
entenderd adquirida la posesion hasta que la
persona en cuyo nombre se haya verificado el
acto posesorio lo ratifique.”

De esta norma podemos colegir que puede adguirir la posesién cualguier persona
directamente o por medio de otras debidamente autorizadas para ello.

Lo anterior se corrobora al tenor de la lectura de los articulos 39 Y 40 del Cédigo
Civil, cuyos textos leen:

“ARTICULO 39. Las personas naturales se
dividen en nacionales y extranjeras,
domicialiados y transeiintes.

£3.
w

“ARTICULO 40. Las personas no
comprendidas en el articulo anterior son
extranjeros; pero la RO _reconoce

diferencia entre unos y otros, en cuanto a la

adquisicidn y goce de los derechos civiles que
regula este Cédigo. ...”

de 1 Consideramos que, estos textos son claros al expresar la divisidn legal que se hace
95 personas naturates, lgualmente, al establecer que la ley no hace distincién entre



4 atros, en relacion con el uso y disfrute de los derechos civiles que consagra el
11
:::f,,,,mento jurldico bajo andlisis,

En cuanto, a las personas Jurldicas se refiere, como sujetos de relacién posesoria,
(of admisibilidad resulta del texto del articulo 71 del Cédigo Civil, que indica lo

vigiiente:

“ARTICULO 71. Las personas jurldicas

pueden adquirir o poseer bienes de todas clases,
(]

[0 .

De la norma copiada, se extrae sin lugar a dudas que las personas juridicas
nenein derecho de adquirir bienes de todas clases, sin ningiin tipo de Umitacion.

Su segunda interrogante dice: ; Hasta ddnde es posible traspasar un derecho
pu&’ﬂ?ﬂb?

El traspaso de derechos posesorios o mejoras en tierras estatales fue
reglamentado por la Comisidn de Reforma Agraria por medio de la Resolucidn
\n.CRA.096, fechada 4 de agosto de 1966. Conforme esta reglamentacion el traspaso
dehe ser autorizado por los Jefes Provinciales de la Reforma Agraria, mediante
Resolucidn que se emitird al efecto, previo el cumplimiento de ciertos requisitos y sujeto
ul pracedimiento que se establece en el articulo 2, de la Resolucién CRA.096.

En este sentido la Resolucién CRA-001 de 2 de julio de 1963, emitida por la
Comision de Reforma Agraria, se habia pronunciado al respecto, cuando en su parte
resolutiva habla establecido: “l1. Los lamados “derechos posesorios” o “mejoras” no
podrdn ser cedidos, vendidos ni traspasados en forma alguna sin la aprobacidn previa de
la Comisidn de Reforma Agraria.

La tercera interrogante, expresa : ; Qué se considera tierras inadjudicables en
ureds tsulares y, cudl es la distancia en que estdn enmarcadas dichas tierras cuando se
citctientran en las costas, tierras inundables, manglares y playas ?

.Pafa resolver esta interrogante es necesario partir del hecho de que la propia
“enstitucidn Politica, en su articulo 286, admite la posibilidad de que el territorio
sular pueda_enajenarse para fines especificos de desarrollo del pals y bajo las
: ;‘:;"g""’""s que en esa misma norma se establecen. Lo mismo se inflere del contenido
noorelo Ejecutivo No.3 del 19 de enero de 1972, “Por el cual se reglamenta la

“enacin de fincas ubicadas en territporio insular sujeto a la Jurisdiceidn Naclonal,”

'm“’arDe lo anterior s¢ desprende que para conocer cudles son las dreas que en terrenos

que ¢ fs Son inadjudicables, habria que recurrir a las normas constitucionales y legales
Sablecen qué terras son inadjudicables. EI ariculo 255 de la Constitucidn




politica, establece a este respecto, en sus numerales 2 y 3, respectivamente, que “Las
ierras y las aguas destinadas a servicios piiblicos y a toda clase de comunicaciones” y
aLas tierras y las aguas destinadas, o que el Estado destine a servicios publicos de
irrigacién, de produccién hidroeléctrica, de desague y de acueductos”, pertenecen al
Estado y no pueden ser objeto de apropiacidr privada.

En concordancia con las anteriores normas, el articulo 286 preceptiia en su parte
final, que “La enajenacién del territorio insular no afecta la propiedad del Estado sobre
los bienes de uso ptiblico.”

En adicidn a estas disposiciones, habria que considerar el contenido de diversas
normas que prohiben la adjudicacidn a particulares de ciertos tipos de bienes, como por
ejemplo, las playas y riberas de las mismas, los rios navegables, puertos, esteros, elc.,
mencionados en el articulo 255 de la Constitucidn Politica; los terrenos en donde haya
fuente de sal, de petrdleo, de carburos gaseosos de hidrégenos, de aguas minerales y
productos minerales o andlogos; las albinas, los terrenos donde piiblica y notoriamente
existan guacas Indigenas (numerales 8, 9y 10 del articulo 116 del Cddigo Fiscal); y, en
general, cualquier bien al cual la ley declare como inadjudicable, o defina como de uso
piiblico, con fundamento en el numeral 5 de este mismo articulo.

Con relacidn a la segunda parte de su tercera interrogante, es necesario indicar
que el numeral 3, del articulo 116 del Cédigo Fiscal, modificado por el articulo séptimo
del Decreto de Gabinete No.66 de 23 de febrero de 1990, declara como bienes
inadjudicables los terrenos inundados por las altas mareas, sean 0 no manglares.

También es pertinente seflalar, que el numeral 7 del articulo 27 del Cadigo
Agrario, modificado por el articulo octavo del citado Decreto de Gabinete, excluye de los
fines de la Reforma Agraria y, por tanto, no pueden ser adjudicados por esta entidad,
“Los terrenos inundados por las altas mareas, sean o no manglares, as{ como los
comprendidos en una faja de doscientos (200) metros de anchura hacia dentro de la
costa en tierra firme.”

Su cuarta interrogante, seflala “Basdndonos en el hecho de que Bocas del Toro
ha sido declarado de interds prioritario para el turismo y que este Municipio pretende
convertirse en un Municipio Turistico, § Existe algin impedimento legel para que el
Municipio legisle sobre la venta y la subdivision (lotificacidon) de tierras privadas y
derechos posesorios ?

En nuestro concepto, si existe impedimento legal para que el Consejo Municipal
de Bocas del Toro regule la venta y subdivision de tierras privadas, por cuanto el
numeral 9 del articulo 17 de la Ley 106 de 1973, sélo faculta a los Consejos Municipales
para reglamentar el uso, arrendamiento, venta y adjudicacion de solares o lotes que
Sean propiedad del respectivo Municipio. Veamos el contenido de esta norma:



“ARTICULO 17. Los Consejos Municipales tendrdn
competencia exclusiva para el cumplimiento de las
siguientes funciones:

I. (11}

9. Reglamentar el uso, arrendamiento, venta y
adjudicacion de solares o lotes y demds bienes

municipales que se encuentren dentro de las dreas y

egidos de las poblaciones, y de los demds terrenos
municipales.

23. .7

Tal como se desprende del precepto transcrito, la reglamentacidn que pueden
expedir los Consejos Municipales sobre terrenos municipales, sélo puede tener lugar con
relacidn a tlerras que pertenecen o son propiedad del Municipio. Es decir, que esta
norma otorga a los Consejos Municipales la facultad de expedir aquella reglamentacion,
precisamente, por ser el Municipio el titular de tales bienes, de lo cual se infiere que
dicha facultad no puede ejercitarse respecto de terrenos privados.

De los anteriores razonamientos se desprende, que los Consejos Municipales
pueden reglamentar lo relativo a los derechos posesorios, siempre y cuando éstos se
refieran a tierras municipales, puede resultar incluso conveniente, en ln medida en que,
en muchos casos, los contribuyentes solicitan a los Municipios la adjudicacion de tlerras,
con respecto a las cuales no culminan el trdmite de adjudicacion definitiva, sino que
traspasan a terceras personas el derecho de posesidn que se tlene sobre el terreno
municipal. En el caso de que se traten de tierras privadas, como sefiala la consulta, es de
Suponer que al no ser tierras municipales son entonces tierras nacionales o estatales, en
las que sélo podrd el Estado disponer su concesion.

En relacidn a su iltima interrogante, en la cual nos pregunta si la Direccidn
Nacional de Reforma Agraria tiene alguna injerencia en la adjudicacion de terrenos en
dreas insulares, debemos contestarle afirmativamente, pues, si bien el numeral 8 del
articulo 27 del Cédigo Agrario, en principio, excluye a “las islas marftimas” de los fines
de la Reforma Agraria, esa misma norma establece una excepcidn, que se refiere a las
porciones de las islas “poseldas u ocupadas por las personas que tengan derecho a su

adjudicacién en propiedad a titulo gratuito u oneroso, con arveglo a las disposiciones de
este Cadigo”,

No obstante, lo expuesto, es necesario anotar que, de acuerdo con el Decreto
Ejecutivo No. 54 de 11 de diciembre de 1979, las adjudicaciones de tierras en dreas
insulares estin suspendidas en tanto no se expida la reglamentacidn del articulo 250,

tualmente ef 286 de la Constitucibn Nacional. Veamos, el contenido de esta
disposicigns



“ARTICULO CUARTO: En tanto no se expida la Ley
que desarrolla el articulo 250 de la Constitucion
Polifica de la Repiblica de Panamd, se ordena
suspender los procedimientos para la adjudicacion de
tierras baldias ubicadas en el territorio insular de la
Republica. Se respetardn los derechos legitimamente
adquiridos al entrar a regir la Constitucion de 1972.”

Es oportuno seilalar que esta norma actualmente es el articulo 286 antes
mencionado y que para efectos de estos trdmites en la Reforma Agraria este precepto
constitucional es completamente aplicable a los casos que se refieran a adjudicaciones de
tierras baldlas que estén ubicadas en dreas insulares de la Repiiblica, cualquier tramite
efectuado fuera de las oficinas de la Reforma Agraria se considera ilegal.

De esta manera, esperamos haber dado respuesta satisfactoria a las interrogantes
planteadas.

Atentamente,

Dr. José Juan Ceballos Hijo.
Procurador de la Administracidn
(Suplente)
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