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Panama, 7 de septiembre de 2020
C-SPDyPE-03-20
REPUBLICA DE PANAMA
MUNICIPIO DE CHEPO

. CONSEJO MUNICIPAL DE
Honorable Concejal CHEP

Omar Vergara . b~ SEP 2020

Presidente del Concejo ‘

Municipio de Chepo . RECIBIDG

E. S D = W dz0n f]

Ref. Procedimiento a seguir para el reconocimiento de derechos
posesorios sobre predios de ejidos municipales.

Respetado sefior Presidente del Consejo Municipal:

En cumplimiento de las atribuciones que nos otorga la Constitucion, en
especial por la facultad contenida en el numeral 1 del articulo 6 de la Ley 38
de 31 de julio de 2000, de servir de Consejero Juridico de los servidores
publicos administrativos que nos consultaren, tengo el agrado de dirigirme a
usted en ocasién de contestar su Nota s/n de 23 de julio de 2020, en la cual
solicita nuestra opinién legal en relacion a la actuacién del Consejo Municipal
que usted preside, y que guarda relacion con la emisién de las Resoluciones:
No. 218 de 6 de junio de 2004 y No. 21-A de 29 de enero de 2019, ambas en
atencion al reconocimiento de derechos posesorios sobre un mismo lote de
terreno perteneciente al Municipio de Chepo.

Sobre esta facultad de brindar asesoria a los funcionarios que poseen mando
y jurisdiccion dentro de la Administracion Publica, el Articulo 6 de la Ley 38
de 31 de julio de 2000, sefiala lo siguiente:

“Articulo 6: Corresponde a la Procuraduria de la Administracion:

1. Servir de consejera juridica a los servidores publicos administrativos que
consultaren su parecer respecto a determinada interpretacion de la ley o el
procedimiento que se debe seguir en un caso concreto.
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Las consultas deberan estar acompafiadas del criterio juridico respectivo,
salvo aquélias provenientes de instituciones que no cuenten con un
asesor juridico; (...)”

Frente al tema consultado es oportuno sefialar, que si bien al tenor de lo
establecido en el numeral 1 del articulo 6 de la Ley 38 de 2000, antes citado,
la Procuraduria de la Administracién tiene entre sus atribuciones servir de
consejera juridica a los servidores publicos administrativos que consultaren
su parecer respecto a determinada interpretacion de la ley o el
procedimiento que se debe seguir en un caso concreto; debemos advertir
que la solicitud que nos formula no guarda relacion con los presupuestos
legales antes mencionados, toda vez que la misma busca que emitamos
concepto sobre la legalidad de dos (2) actos administrativos materializados a
través de las respectivas resoluciones emitidas por el Concejo Municipal,
situacién que en todo caso es competencia de la Sala Tercera de la Corte
Suprema de Justicia, conforme lo establece el numeral 7 del articulo 97 del
Cédigo Judicial.

Para mayor ilustracién traemos a colacién un extracto del fallo de la Sala
Tercera de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de Justicia,
fechado 15 de noviembre de 2018, del cual se exterioriz6 el principio de
presuncion de legalidad asi:

"

En este punto, conviene subrayar, que no debe perderse de vista, con relacién
a estos hechos, que en nuestro ordenamiento juridico rige el principio de
"presuncioén de legalidad” de los actos administrativos, lo cual significa no
s6lo que éstos se consideran ajustados al ordenamiento juridico, sino también
que quien alega su ilegalidad debe demostrarla plenamente. (Resaltado es
nuestro).

En ese sentido, debe recordarse que el acto administrativo es concebido como
aquella declaracion o acuerdo de voluntad expedida o celebrado por una
autoridad u organismo publico con la finalidad de crear, modificar, transmitir
o extinguir una relacién juridica, que por su contenido y alcance queda
sometida al Derecho Administrativo (numeral 1 del articulo 201 de la Ley 38
de 2000). (Resaltado y subrayado es nuestro).

De esta forma, los actos administrativos vistos desde la funcion que estan
llamados a cumplir, buscan concretar o materializar la actuacion que
desarrolla la Administracién para dar cumplimiento a la satisfaccion de los
intereses generales y publicos que e han sido confiados.

En virtud de ello, resulta evidente que, esos actos administrativos, por
definicion, tienen que ajustarse estrictamente a lo dictado en la Constitucion y
la Ley. Este principio de legalidad de las actuaciones administrativas esta
contemplado expresamente en los articulos 34 y 36 de la Ley 38 de 31 de julio
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de 2000, que regula el procedimiento administrativo general, que establecen
lo siguiente:

"Articulo 34. Las actuaciones administrativas en todas
las entidades publicas se efectuaran... con apego al
principio de estricta legalidad". (Resaltado es nuestro).

"Articulo 36. Ningun acto podra emitirse o celebrarse con
infraccién de una norma juridica vigente, aunque éste
provenga de la misma autoridad que dicte o celebre el acto
respectivo. Ninguna autoridad podra celebrar o emitir un
acto para el cual carezca de competencia de acuerdo con
la Ley o los reglamentos". (Lo resaltado es de la Sala
Tercera)

De lo anterior, se desprende que lo que se busca con el principio de estricta
legalidad, es garantizar que la actuacion de las autoridades publicas se sujete
a un conjunto de reglas y normas previamente establecidas, de forma tal que
se evite toda arbitrariedad o abuso de poder que pueda afectar a los
administrados.

En ese orden de ideas, y en seguimiento de lo establecido en el numeral 1 del
articulo 201 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, el acto administrativo debe
atender los siguientes elementos vitales para su formacion: a) Competencia;
salvo que ésta sea delegable o proceda la sustitucion. b) Objeto; el cual debe
ser licito y fisicamente posible.c) Finalidad; acorde con el ordenamiento
juridico y en ningiin momento puede encubrir otros propésitos publicos o
privados distintos de la relacion juridica de que se trate.d) Causa; la cual debe
ser relacionada con los hechos, antecedentes y el derecho aplicable. e)
Motivacién: que debe reflejar el conjunto de factores de hecho y de derecho
que fundamentan la decision. f) Procedimiento; ajustado a los tramites
juridicos exigidos para su emision; y g) Forma; que salvo las excepciones que
la Ley indique, la misma debe ser escrita, con la indicacion del lugar de
expedicion, fecha y autoridad que lo emite.

Las consideraciones anteriores han sido reconocidas por la Sala Tercera en
reiteradas oportunidades, indicando que la presuncién de legalidad es "la
conviccién, fundada en la Constitucion y en la Ley, en virtud de la cual se
estima o asume que un acto emanado de quien ostenta la calidad de
funcionario publico y dictado en ejercicio de sus funciones, fue expedido con
arreglo al orden juridico, es decir, cumpliendo las condiciones formales y
sustanciales necesarias para que dicho acto sea valido y pueda, entonces,
llegar a ser eficaz". (Auto de 31 de julio de 2002).

Asi pues, la jurisprudencia de la Sala Tercera ha indicado igualmente que la
presuncién de legalidad que ampara los actos administrativos es una
presuncién iuris tantum, "es decir, que no es absoluta, sino que puede ser
desvirtuada mediante prueba en contrario”. (Sentencia de 19 de septiembre
de 2000).
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En cuanto al concepto de presuncion legal, la propia Ley 38 de 2000, que
regula el Procedimiento Administrativo General, lo define en el numeral 77 del
articulo 201 de la Ley N° 38 de 2000, de la siguiente forma:

"Articulo 201.

77. Presuncion legal. La que establece la ley, releva de
prueba al favorecido por elia, pero admite prueba en
contrario por ser tan sélo de derecho (iuris tantum)". (Lo
resaltado es de la Sala)

En seguimiento de lo anterior, sobre el tema de la gresuncién de legalidad, el
autor espafiol LIBARDO ORLANDO RIASCOS GOMEZ, ha indicado que la
misma "consiste basicamente en que todo acto en tanto se haya expedido por
autoridades estatales o personas particulares con funcion publica se entienden
conforme al ordenamiento juridico vigente y si_alguien _guiere probar lo
contrario, debera demandar probado ante la jurisdiccion_contencioso
administrativo gue no existe tal presuncion, pues esta es iuris tantum...”.
(RIASCOS GOMEZ, Libardo Orlando. El Acto Administrativo, Segunda Edicion,
Grupo Editorial Ibafiez, Bogota, 2013, pagina 235) (Resaltado es nuestro).

En razén de lo anterior, resulta claro que mientras no se acredite mediante
resolucion judicial definitiva la ilegalidad del acto administrativo, el mismo
deviene obligatorio y de estricto cumplimiento, a fin de garantizar el
respeto alaleyy alas autoridades. (Resaltado y subrayado es nuestro).

Realizados los planteamientos que preceden, puede concluirse que la
presuncion de legalidad que atafie a los actos administrativos no es absoluta, y
por tanto, la misma tiene una naturaleza revisable, es decir, que admite prueba
en contrario (presuncion juris tantum)..." (Subrayado es nuestro).

"

De conformidad con la jurisprudencia y la ley, se infiere que los actos emitidos
por la respectiva autoridad, se presumen legales mientras no se declaren
contrarios a la Constitucién Politica, a la ley o a los reglamentos generales, por
parte de los tribunales competentes. (Cfr. Articulo 46 de la Ley 38 de 2000)."

Queda claro, los actos administrativos materializados se presumen legales y
la declaratoria de ilegalidad correspondera a los tribunales de justicia, es
decir, a la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia conforme lo
establece el numeral 7 del articulo 97 del Codigo Judicial.

No obstante lo anterior, y a manera de orientacion, expondremos algunos
conceptos relacionados con |os Derechos Posesorios, ello sin entrar a
calificar actuacion alguna del Concejo, y porque creemas puedan servir de
base a futuras decisiones de este Organo Edilicio.
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En ese orden de ideas, tenemos que referirnos a lo establecido en el articulo
98 de la Ley 106 de 10 de octubre de 1973, el cual establece:

“ARTICULO 98. Todos los bienes municipales que no sean necesarios para
un uso o servicio publico, podran venderse o arrendarse por medio de
licitacién publica, siguiendo las normas que para los bienes nacionales
tienen establecidos el Cédigo Fiscal y leyes que lo reforman. Se exceptuan
los terrenos adquiridos por el Municipio para area y ejidos, los cuales
seran vendidos o arrendados de conformidad con lo que establezca
esta Ley y los Acuerdos Municipales.

PARAGRAFO. Se excluye el requisito de la licitacién publica en las
transacciones contractuales que celebren los municipios, ya sea con la
Nacién o con las Instituciones Auténomas o Semiautonomas del Estado."

Puede apreciarse que corresponde a cada Concejo emitir el Acuerdo Marco
que regule la venta y arrendamiento de los bienes inmuebles que pertenecen
al Municipio y que se encuentran dentro de sus ejidos poblacionales, estos
bienes inmuebles corresponden a los lotes o solares destinados a viviendas
o actividades propias de los nucleos poblacionales, es decir, las
comunidades.

Sobre este aspecto, queremos hacer alusion a que se entiende como lote o
solar dentro de un ejido municipal. En sentencia de 24 de mayo de 2007, la
Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, se refiere a este concepto, en

los siguientes términos:

“Resulta adecuado hacer una pausa en el estudio del presente caso para
conocer el significado de solares o lotes y de ejidos, y asi lograr una mejor
comprension de estos términos, los cuales guardan relacion con el litigio que
nos ocupa. Se entiende por lotes o solares, "Cada una de las parcelas en que
se divide un terreno destinado a edificacion” o aquella "Porcion de terreno
donde se ha edificado o que se destina a edificar" (Diccionario de la Lengua
Espafiola. Editorial Espasa-Calpe, S. A. 212 ed. Madrid. 1992. Pags. 899 y
1345, respectivamente). Segun el Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas
y Sociales, se define gjido como:

Campo comuUn de todos los vecinos de un pueblo, lindante con
él, que no se labra, y donde suelen reunirse los ganados o
establecerse las eras. Tratese, pues, de un bien comunal. / Otro
tipo de ejido, que se da en algunos paises iberoamericanos
(Méjico y Venezuela), es el que define Caso como "la tierra
dada a un grupo de poblacion agricola, que tenga por lo menos
seis meses de fundado, para que la explote directamente con
las limitaciones y modalidades que la ley sefala, siendo, en
principio, inalienable, inembargable, intransmisible,
imprescriptible e indivisible.” (Ossorio, Manuel. Diccionario de
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Ciencias Juridicas, Politicas y Sociales, Editorial Heliasta, pag.
378).

En Sentencia de 25 de enero de 2002, la Sala emitid un concepto de ejido
sefialando que "se entiende como tierras destinadas a nucleos urbanos,
relativo a la extensién de la poblacién, dado el alto indice de crecimiento
poblacional™”

En atencion a la definicion emitida por la Sala Tercera, solamente
agregariamos que dichos bienes estdn sometidos a un régimen especial
de adjudicacion por parte del Municipio respectivo, y que siempre los
Derechos Posesorios de los ocupantes de los lotes o solares deben ser
respetados o tutelados.

En referencia a este particular, encontramos que el articulo 141 del Cédigo
Fiscal, tal cual quedd subrogado por el Decreto de Gabinete 79 de 18 de
diciembre de 1968, establece que el derecho de los poseedores de los
solares o lotes con construcciones en los mismos, tienen reconocido su
derecho de ocupacion. Asi tenemos que dicho articulo estipula:

141. La adjudicacion y el uso de las tierras comprendidas en el area
y ejidos de las poblaciones seran reglamentadas por los respectivos
Consejos Municipales de acuerdo con las leyes sobre la materia.

En todo caso se respetaran los derechos de los ocupantes con
edificios construidos dentro del area de las poblaciones.

PARAGRAFOQO 1 Aun cuando los Municipios no hayan obtenido los
titulos de sus areas o ejidos segun este Cédigo, la adjudicacion y el
uso de las tierras ocupadas por nucleos urbanos se regiran por los
reglamentos Municipales de acuerdo con las Jeyes sobre la materia.

”

Ahora bien, para lograr mas claridad en materia de derechos posesorios, hay
que referirse necesariamente a las normas establecidas en nuestro Cédigo
Civil. Asi observamos que el articulo 415 de dicho cuerpo legal, define el
término posesion como: “Se llama posesion la retencion de una cosa o el
disfrute de un derecho con animo de duefio”. Ese mismo articulo define
igualmente el concepto de tenencia sefialando que es la “retencién o disfrute
sin ese animo”.

De esa definicion legal del concepto de posesion deducimos dos elementos
propios de esa figura juridica; un elemento objetivo que es la retencion o
disfrute del bien, es decir, el poseedor se encuentra en dominio fisico del bien,
lo esta ocupando, utilizando o saca provecho del mismo; el otro elemento es
subjetivo: se refiere a que el que retiene o disfruta la cosa o bien tiene animo
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de duefio, es decir, se comporta como duefio, realiza actos propio de duefio,
esta convencido que es el duefio.

Para establecer la posesion sobre un solar o lote de tierra dentro de un ejido
poblacional, es necesario someterla a la esfera del dominio fisico, y al mismo
tiempo, tener la intencién de conservarla como un patrimonio propio. En este
sentido, el articulo 423 del Codigo Civil establece que "La posesion se
adquiere por la ocupacion material de la cosa o derecho poseido, o por
el hecho de quedar éstos sujetos a la accion de nuestra voluntad, o por
los actos propios y formalidades legales establecidos para adquirir tal
derecho".

Los actos mediante los cuales se puede probar la posesion incluyen, entre
otros, ocuparla, cercarla, trabajarla, edificar sobre ella, registrarla con las
autoridades, vigilarla y protegerla de la intrusion o desposesién por parte de
terceros, siempre teniendo o actuando con el animo de duefio.

Se desprende que al depender la posesion de una situacion ubicada en la
esfera del dominio fisico, es decir, a situaciones de hecho facticas como lo es
la ocupacion del bien, ésta puede mantenerse estatica por un periodo de
tiempo, como también cambiar, mutar o inclusive perderse, tal cual lo
establece el articulo 446 del Codigo Civil; el cual sefiala lo siguiente:

“Articulo 446. El poseedor puede perder la posesion:

1. Por abandono de |a cosa,;

2. Por cesién hecha a otro por titulo oneroso o gratuito;

3. Por destruccion o pérdida total de la cosa, o por quedar ésta fuera
del comercio;

4. Por la posesion de otro aun contra la voluntad del antiguo
poseedor, si la nueva posesidn hubiese durado bastante tiempo para
que prescriban las acciones que este Cédigo concede al antiguo
poseedor contra el nuevo.”

De todo lo anterior, queremos dejar claro que nuestra intencion es orientar al
Concejo Municipal, a objeto de que al hacer un reconocimiento a través de
Adjudicacion en Propiedad o Adjudicacion en Arrendamiento de Solares o
Lotes dentro de sus ejidos poblacionales, se respeten los derechos
posesorios, los cuales en todo caso requeriran de ser probados; ademas de
ajustarse a lo que el propio Concejo Municipal de Chepo ha establecido como
procedimiento para atender cualquier controversia sobre esta materia, lo que
en si puede incluir realizar diligencias para la verificacion de los hechos
aducidos por las partes.
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Sobre este tema nos referimos al Acuerdo 29 de 16 de mayo de 2006, del
cual queremos resaltar, que dentro de los articulos 21 al 28 se hacen
referencias a las oposiciones a las adjudicaciones, y a través de los cuales
se establece el procedimiento que debe seguirse ante situaciones de
controversias.

Sobre ese Acuerdo es importante resaltar el articulo 23 que contempla, como
instancia de evaluacion y anadlisis de las oposiciones, la Comisiéon
Permanente de Tierras, la cual ademas de contar con los elementos
probatorios aducidos o dados por las partes, también cuenta con la
informacion referente al Catastro Municipal, tal cual lo establece el articulo 27
del referido Acuerdo Municipal, informacién que recomendamos debe
mantenerse actualizada; ello sin perjuicio de que se realice la investigacion
en campo.

Finalmente, es importante instar al Consejo Municipal cefiirse al cumplimiento
de lo establecido en el Acuerdo 29 de 16 de mayo de 2006, asi como del
principio del debido proceso legal, en la atencidén de las oposiciones que se
presenten ante su instancia.

L

Atentamente,
REPUBLICA DE PANAMA
MUNICIPIO DE CHEPO
CONSEJO MUNICIPAL DE CHEPO
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Evyn Celso Arcia Gonzalez BIDC
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