REPUBLICA DE PANAMA

Vista Nimero 968

MINISTERIO PUBLICO Panama, 12 de septiembre de 2019
PROCURADURIA DE LA
ADMINISTRACION

Proceso Contencioso La Licenciada Carmen Alina Montillano
Administrativo de Vega, actuando en nombre vy
de Nulidad. representacion de Edgar Ariel

Osorio Diaz, solicita que se declare
nula, por ilegal, la Resolucion ARAP
092 de 12 de agosto de 2010, dictada
por la Autoridad de los Recursos
Acuaticos de Panama.

Alegato de conclusion
(Concepto de la Procuraduria
de la Administracion).

Honorable Magistrado Presidente de la Sala Tercera, de Ilo
Contencioso Administrativo, de la Corte Suprema de Justicia.

Acudo ante usted de conformidad con lo dispuesto en el articulo 61 de la Ley
135 de 1943, modificado por el articulo 39 de la Ley 33 de 1946, para presentar en
tiempo oportuno el alegato de conclusién de la Procuraduria de la Administracion
dentro del proceso contencioso administrativo de nulidad descrito en el margen
superior.

En la Vista Fiscal 744 de 13 de junio de 2018, este Despacho precisé que en el
negocio juridico bajo examen, el acto acusado lo constituye la Resolucién 092 de 12
de agosto de 2010, emitida por la Autoridad de los Recursos Acuaticos de
Panama, “por medio de la cual se resolvio declarar zona de reserva a Playa La
Marinera, localizada en la Provincia de Los Santos”. (Cfr. fojas 3-4 y 35-41 del
expediente judicial).

En tal sentido, en aquel momento procesal en el que debiamos emitir nuestro

concepto en relacién con la demanda contencioso administrativa de nulidad en



estudio, sefialamos que debido al escaso caudal probatorio aportado por los
recurrentes, a fin de verificar la certeza de sus alegaciones, nuestra opinién quedaria
supeditada a los elementos de conviccion que fueran aportados en la etapa
probatoria.

Visto lo anterior, antes de emitir nuestro concepto, consideramos prudente

detallar los antecedentes del proceso.

I. Antecedentes.

Tal como dijimos en aquella oportunidad procesal, a través de la Resolucion
ARAP 092 de 12 de agosto de 2010, dictada por la Autoridad de los Recursos
Acuaticos de Panama, se cred una zona de reserva conocida como Playa La
Marinera, ubicada en la provincia de Los Santos, distrito de Tonosi, corregimiento
de Guanico Abajo, en donde se delimitaron novecientos sesenta y ocho con noventa
y seis hectdreas (968.96 Has), la cual se divide en dos areas denominadas Reserva
Terrestre, que se extiende desde la linea de baja marea hasta doscientos metros
(200 m) tierra adentro medidos a partir de la linea de alta marea con una extension
de treinta y nueve con once hectareas (39.11 Has) y Reserva Marina que se extiende
desde la linea de mas baja marea hasta tres (3) millas nauticas mar adentro, con
una extensidn total de novecientos veintinueve con cincuenta y ocho hectareas
(929.58 Has) (Cfr. foja 19 del expediente judicial).

Al emitir el acto acusado de ilegal, la Autoridad de los Recursos Acuaticos
de Panama (ARAP) sostiene que la creacion de esta area de reserva tiene como
por objeto la proteccidn, conservacién y reproduccion de distintas especies de
tortugas marinas que cada afio llegan a la Playa La Marinera, debido a que solo son
dos los sitios escogidos por estas especies a lo largo de las costas de nuestro pais
para la anidacion, en lo que se conoce como arribadas o anidaciones masivas para

el desove de sus neonatos (Cfr. foja 19 del expediente judicial).



Segun indica el actor, como consecuencia de la delimitacién de la zona de
reserva antes mencionada, la finca propiedad del demandante ha quedado
traslapada en una hectérea (1 Has) con seis mil trescientos noventa y cinco (6395)
metros cuadrados, razén por la cual pide la declaratoria de nulidad del acto acusado
(Cfr. foja 8 del expediente judicial).

Por su parte, la Autoridad de los Recursos Acuaticos de Panama en su
informe de conducta, sostuvo que para la fecha en que se dictd la resolucién atacada
(12 de agosto de 2010), la Autoridad tenia competencia para ello, es decir, para
declarar zonas de reservas o areas protegidas marinas. Posteriormente, con la
promulgacion de la Ley 8 de 25 de marzo de 2015, ademas de modificar
disposiciones relativas a la Autoridad de los Recursos Acuaticos de Panama,
se cred asimismo el Ministerio de Ambiente como la entidad rectora en materia de
proteccién, conservacion, preservacion y restauracion del ambiente y el uso
sostenible de los recursos naturales (Cfr. fojas 33-34 del expediente judicial).

En este orden de ideas, en la referida Vista igualmente advertimos los cargos
de infraccién formulados por el actor, los cuales giran en torno a los articulos 337 y
338 del Cddigo Civil, que tratan sobre la propiedad y sobre la prohibicién de ser
privado de ella si no es por autoridad competente, aduciendo el accionante que
mediante la resolucién atacada, la Autoridad de los Recursos Acuaticos de
Panama no considerd, al aprobar el Area Protegida denominada “Zona de Reserva
Playa La Marinera”, las propiedades privadas que pudiesen afectarse con dicho acto
administrativo; agrega ademas que por medio de éste se le priva y despoja de una
parte de su finca, puesto que se le impide libre acceso a su propiedad (Cfr. fojas 6-
7 del expediente judicial).

Frente a los cargos de infraccion aducidos, en esa oportunidad procesal

hicimos la observacion que después de analizar los argumentos en los que la



apoderada judicial del actor fundamenta su pretension, y luego de examinar las
constancias procesales, asi como los elementos probatorios incorporados hasta ese
momento, no podiamos determinar de manera clara y objetiva si, en efecto,
al emitir la Resolucién atacada de ilegal, la Autoridad de los Recursos Acuaticos
de Panama infringié las disposiciones que aduce el demandante; razon por la cual
nos supeditamos a lo que se estableciera en la etapa probatoria correspondiente.

II. Actividad Probatoria.

- Documentales.

En lo que respecta a la actividad procesal probatoria, debemos destacar que
mediante el Auto de Pruebas 249 de 26 de julio de 2019, se admitieron como
pruebas documentales: la certificacion emitida por el Registro Publico sobre el
historial de la finca 39455, propiedad del demandante que éste considera traslapada;
la copia autenticada de la Gaceta Oficial 26604-A de 23 de agosto de 2010,
contentiva del acto acusado; el original del Acuerdo para habilitar el paso dentro de
la finca 39455, entre otros (Cfr. foja 58 del expediente judicial).

- Inspeccion ocular.

En el referido Auto de Pruebas se admitié una inspeccion ocular a la Finca
Folio Real 39455, de la Seccién de Propiedad de la provincia de Los Santos, para
que peritos idéneos determinaran lo siguiente: la ubicacion de linderos y medidas
de la finca en cuestion; si dicha finca en efecto estd siendo afectada por el area
protegida dictaminada por la Autoridad de los Recursos Acuaticos de Panama;
y si se incurrié por parte de la entidad demandada en una invasion y ocupacion ilegal
de una parte de la finca objeto de la presente controversia (Cfr. foja 59 del
expediente judicial).

Para la realizacién de esta prueba, la Sala Tercera ordend librar despacho al

Juzgado Municipal de Los Santos, el cual a su vez, dada la mayor cercania al lugar



donde debia realizarse la inspeccidn, comisiond al Juzgado Municipal de Tonosi para
la practica de la misma.

La referida diligencia se practicd el 26 de agosto de 2019, y la entrega del
informe pericial elaborado por el perito que participd en la misma, a saber, Irenio
Vargas Acevedo, perito designado por la parte demandante, se produjo el 5 de

septiembre de 20109.

III. Concepto.

Como cuestion previa, esta Procuraduria debe advertir que dentro de la accidn
que nos ocupa se buscan salvaguardar derechos subjetivos por intermedio de una
accion de nulidad, ya que, la resolucion atacada de ilegal afecta la finca del
mandante por intermedio de la resolucién objeto de la presente controversia.

En tal sentido, quisiéramos destacar que la accién de nulidad lo que busca es
restablecer el orden juridico abstracto, y por tanto el debate debe ser de puro
derecho. Lo fundamental es determinar si el acto que se acusa realmente vulnera el
ordenamiento juridico, sin entrar a examinar si afecta derechos subjetivos.

Sin perjuicio de lo anterior, como quiera que la Sala Tercera ha admitido el
presente negocio, pasamos a su analisis.

Una vez expuesto lo anterior, y toda vez que como hemos manifestado
previamente, nuestro concepto quedd supeditado a lo que se estableciera en la
etapa probatoria, pasaremos a emitir nuestras consideraciones en relacion con los
cargos de infraccidon aducidos por el recurrente a la luz de la legislacion aplicable,
asi como de la documentacion admitida por la Sala Tercera en el Auto de Pruebas
249 de 26 de julio de 2019.

En este punto debemos recordar que el argumento central del recurrente
radica en que la Autoridad de los Recursos Acuaticos de Panama, al emitir el

acto acusado de ilegal, a través del cual se resolvié declarar zona de reserva a Playa



La Marinera, localizada en la Provincia de Los Santos, se afecté su finca, pues se le
priva, despoja y se le impide tener libre acceso a su propiedad (Cfr. fojas 6-7 del
expediente judicial).

Para mayor ilustracién, citamos la parte resolutiva del acto impugnado, el cual

establece lo siguiente:

"REPUBLICA DE PANAMA ,
AUTORIDAD DE LOS RECURSOS ACUATICOS DE PANAMA

RESOLUCION ARAP 092-2010
DE 12 DE AGOSTO DE 2010

Por medio de la cual se declara zona de reserva a Playa La
Marinera, localizada en la Provincia de Los Santos.

La Administradora General de la Autoridad de los Recursos
Acuéaticos de Panama - Encargada

CONSIDERANDO:

Que desde el 2005 la Direccion General de Recursos Marinos
de la Autoridad Maritima de Panama (AMP) adquirié Ia
responsabilidad del manejo de la playa La Marinera, con la
intensién de proteger y preservar la anidacion de las tortugas
marinas en esta area, y sobre todo asegurar la sobrevivencia de sus
neonatos, a través de una vigilancia que mantenia alejados de estas
areas a los saqueadores de los nidos de las tortugas marinas. A
partir del 23 de noviembre del 2006 esta Direccién General
pasé6 a formar parte de la Autoridad de los Recursos
Acuaticos de Panama (ARAP); heredando con su creacion
esas funciones.

Que el numeral 23 del articulo 2 de la Ley N° 44 de 23
noviembre de 2006, define Zona de Reserva, como el ‘espacio
geografico declarado por la autoridad competente con el objeto de
proteger y preservar areas de reproduccion, de reclutamiento y de
repoblacién de las especies, que se consideran importantes para los
objetivos de la presente Ley'.

Que en vista de lo antes expuesto,



RESUELVE:

“Articulo 2: La ZONA DE RESERVA PLAYA LA
MARINERA tiene una extension total de 968,69 HAS, la cual se
divide en dos areas: Un_area de reserva terrestre, la cual se
extiende desde la linea de baja marea hasta 200 m. tierra adentro,
medidos éstos a partir de la linea de alta marea, con una extension
de 39,11 HAS, y un area de reserva marina, que se extiende desde
la linea de mas baja marca hasta 3 millas nauticas mar adentro, con
una extension total de 929.58 HAS. Este poligono esta conformado
por las siguientes coordenadas UTM: ...

Articulo 8: A la ZONA DE RESERVA PLAYA LA

MARINERA, queda restringido el ingreso de personal no
autorizado por la Autoridad de los Recursos Acuaticos de

Panama (ARAP), de contar con permiso por escrito y justificado su
acceso, el mismo sera canalizado a través de la Direccidon General de
Ordenacion y Manejo Integral de la Autoridad de los Recursos
Acudticos de Panama (ARAP).” (El subrayado es nuestro) (Cfr. 19-21
del expediente judicial).
Tal como se puede apreciar del contenido Resolucién 092 de 12 de agosto de
2010, el area protegida o zona de reserva delimitada por la Autoridad de los
Recursos Acuaticos de Panama, incluye un area terrestre de poco mas de treinta
y nueve (39) hectéreas, teniendo que el acceso a este terreno quedo restringido por
disposicidon de la propia resolucion. Es precisamente esta area terrestre la que el
demandante considera afectada por la resolucion en cuestion.
En este punto, traemos a colacion las normas que el demandante considera
infringidas con la emisidn del acto acusado de ilegal, las cuales son:
1. El articulo 337 del Cddigo Civil, el cual establece lo siguiente:
“Articulo 337. La propiedad es el derecho de gozar de una cosa
sin mas limitaciones que las establecidas por la Ley”.

La apoderada judicial del demandante advierte que la Autoridad de los

Recursos Acuaticos de Panama (ARAP), mediante la Resolucion ARAP 092 de



12 de agosto de 2010, viola de manera directa el articulo 337 del Cddigo Civil ya
que no considerd, al aprobar el Area Protegida denominada “Zona de Reserva Playa
La Marinera”, las propiedades privadas que pudiesen afectarse con dicha
Resolucion. La letrada argumenta que la finca de su mandante ha sido invadida por
el drea de reserva referida, y por tanto, se viola el articulo 337 del Cdédigo Civil
debido a que el afectado no puede gozar y disponer de su propiedad (Cfr. foja 6 del

expediente).

2. El articulo 338 del Cédigo Civil, el cual indica lo siguiente:
“Articulo 338. Nadie podra ser privado de su propiedad sino por
autoridad competente y por graves motivos de utilidad publica,
previa siempre la correspondiente indemnizacion”.

La apoderada judicial sostiene que la Autoridad de los Recursos
Acuaticos de Panama (ARAP), a través de la resolucién atacada, viola de manera
directa el articulo 338 del Cddigo Civil, ya que con aprobar esta resolucidn, se priva
y despoja de una parte de la finca del demandante, puesto que se le impide a éste
tener libre acceso a su propiedad. Insiste la apoderada que dentro del caso que nos
ocupa tampoco se establecieron motivos de utilidad pablica, y mucho menos se le
ha indemnizado (Cfr. foja 7 del expediente judicial).

Esta Procuraduria es de la opinidn que le asiste la razén al demandante, por
las razones que expondremos a continuacion.

Tal como lo advertimos en la Vista 744 de 13 de junio de 2018, nuestro criterio
quedaria supeditado a lo que pudiese ser probado en la etapa probatoria. En este
orden de ideas, debemos recordar que los medios de conviccion aportados por el
recurrente tenian como finalidad acreditar las supuestas irregularidades en las que
incurrio la entidad demandada al emitir la resolucidn objeto de reparo; en tal sentido,

cobra especial relevancia el informe pericial elaborado por el perito del demandante,



el cual sefiala que mediante la verificacion de campo por coordenadas, se
pudo verificar que un area de la finca 39455 ya descrita ha quedado
traslapada por el area delimitada en la Resolucién 092 de 12 de agosto de
2010, emitida por la entidad demandada, por lo tanto, la finca objeto de la presente
controversia si se ha visto afectada. Es por esta razon, que el recurrente considera
vulnerado el libre goce y disfrute de la finca.

Es por esta razén que consideramos que el acto acusado de ilegal infringe las
normas invocadas como violadas por la parte actora, por cuanto no consta en el
expediente de marras que la Autoridad de los Recursos Acuaticos de Panama
haya considerado al aprobar el Area Protegida denominada Zona de Reserva Playa
La Marinera, las propiedades privadas que pudiesen afectarse con la emision de
dicha resolucién, y consecuentemente, se le impide a un legitimo duefio poder gozar
y disponer de su propiedad.

En adicién a lo anterior, basta recordar el contenido del numeral 4 del articulo
52 de la Ley 38 de 31 de julio 2000, el cual es del tenor siguiente:

“Articulo 52. Se incurre en vicio de nulidad absoluta en los

actos administrativos dictados, en los siguientes casos:

4, Si se dictan con prescindencia u omision absoluta de
tramites fundamentales que impliquen violacion del debido
proceso legal.” (Destacado nuestro).

Como corolario a todo lo anterior, tenemos que el articulo 47 de nuestra Carta
Magna nos ilustra de la siguiente manera:
“Articulo 47. Se garantiza la propiedad privada adquirida con

arreglo a la Ley por personas juridicas o naturales” (Subrayado
nuestro).
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En la Sentencia de 29 de agosto de 2014, la Corte Suprema de Justicia, en
Pleno, se pronuncié respecto del tema de la propiedad privada, en los siguientes
términos:

I. Alcance v sentido de la garantia fundamental del Derecho
de la Propiedad Privada,

La naturaleza de la objecidn constitucional, obliga al Pleno de
esta Corporacion de Justicia a iniciar este razonamiento sobre la base
del concepto de propiedad privada en el Estatuto Basico, asi como
su alcance, desarrollo y proteccion.

No cabe duda que al constituyente panamefio le ha
preocupado el respeto a la propiedad privada, a tal punto que se ha
ocupado de ella dentro del listado de derechos denominados
fundamentales, en el respectivo titulo de la Constitucidon. Su
regulacién constitucional conlleva el reconocimiento de su
importancia en las sociedades liberales y como reaccién a los abusos
a que eran sometidos los propietarios cuando el gobernante, como
sancién o simplemente para aumentar la hacienda publica, se hacia
con los bienes y hacienda del ciudadano.

El filésofo inglés John Locke, en su obra 'Segundo Ensayo
sobre el Gobierno Civil, sefialé que: 'la razon misma del Estado
descansaba en la preservacion de la propiedad, a tal punto que
manifestaba sin ambages que la propiedad constituia el grande y
principal fin para que los hombres se unan en Estados y se sometan
a gobiernos' (LOCKE, John, Segundo Ensayo sobre el Gobierno Civil,
Editorial Losada, Buenos Aires, 2003, Pag. 92).

Es de indicar que la posicidon preeminente de la propiedad
privada en los primeros afios del constitucionalismo alcanzd su cenit,
tras la caida del Antiguo Régimen, cuando la propiedad privada fue
declarada como inviolable y sagrada por la Asamblea Nacional
francesa, en la Declaracion de los Derechos del Hombre de 1789.

Como antecedentes histdricos debemos mencionar que el
Cddigo Napolednico declara que: ‘la propiedad es el derecho de
gozar y disponer de una cosa del modo mas absoluto sin otras
limitaciones que las legales, y que nadie puede ser privado de su
propiedad mas que por su expropiacion, fundada en causa justificada
de utilidad publica y previa la correspondiente indemnizacién, en
realidad lo que hace es consagrar uno de los resultados de la
Revolucion Francesa de 1789: la propiedad libre de las cargas
feudales del Antiguo Régimen’.

Dicha excepcién se encuentra prevista en el articulo 48 de
nuestra Constitucion Politica que consigna lo siguiente:



'Articulo 48. La propiedad privada implica
obligaciones para su duefio por razén de la funcion
social que debe llenar.

Por motivos de utilidad publica o de interés
social definidos en la Ley, puede haber expropiacion
mediante juicio especial e indemnizacion.’

El articulo 337 del Cadigo Civil define la propiedad como ‘es el
derecho de gozar y disponer de una cosa, sin mas limitaciones que
las establecidas por la ley.’

El Pleno de la Corte Suprema de Justicia al analizar el
contenido de la norma descrita en el parrafo que antecede, en
Sentencia de 29 de febrero de 1996, bajo la ponencia del ex
Magistrado Arturo Hoyos, sefiald lo siguiente:

'Vemos dos elementos en la norma, el primero
es en cuanto a la facultad de goce, la doctrina
tradicional entiende que 'el poder de goce se resuelve
en la utilizacion directa del bien' por el propietario
(Francesco Messineo, Manual de Derecho Civil y
Comercial, Traduccién de Santiago Sentis Meléndez,
Tomo III, Editorial Juridica Europa-Ameérica, Buenos
Aires, 1979, pag. 257). Sin embargo, el goce
comprende la utilizacion indirecta del bien a través de
contratos que den una cierta medida de goce a otras
personas, asi como el arrendamiento, segun lo enfatiza
la doctrina moderna (Vicente L. Montés, La Propiedad
Privadaen el Sistema del Derecho  Civil
Contemporaneo, Editorial Civitas, Madrid, Primera
edicién, 1980, pag. 246).

El segundo elemento que integra el derecho de
propiedad en nuestro ordenamiento es la facultad de
disposicion que tiene el titular, facultad que se
entiende como la posibilidad de transferir o transmitir
este derecho sobre las cosas. Es evidente que la
facultad de goce comprende la recoleccion de frutos
del bien y que la facultad de disposicion entrafia la
posibilidad de enajenarlos, consideracion que es
importante en el presente caso ya que nuestro Cédigo
Civil prevé la regulacion sobre la hipoteca, lo que incide
en el presente caso.'

En conclusidn, la propiedad privada se entiende como el poder
juridico pleno o completo a un individuo sobre una cosa, para usar,
gozar y disponer de ella, siempre que no sea contrario a la ley o
contra derecho ajeno.”
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En atencion a las consideraciones antes expuestas, estimamos que la
Resolucion 092 de 12 de agosto de 2010, expedida por la Autoridad de los
Recursos Acuaticos de Panama, acusada de ilegal, no cumplié con una serie
de requisitos necesarios para proceder con la delimitacion del area
protegida denominada Zona de Reserva Playa La Marinera, por cuanto dicho
acto se expidio sin considerar si el mismo afectaba propiedades particulares, entre
las cuales se encuentra la finca 39455, de la Seccién de Propiedad de la provincia
de Los Santos, propiedad del demandante, tal como lo ha manifestado el perito.

Lo anterior nos lleva a solicitar a la Sala Tercera que se declare nula, por
ilegal, la Resolucion 092 de 12 de agosto de 2010, expedida por la Autoridad

de los Recursos Acuaticos de Panama.

Del Sefior Magistrado Presidente,

WEA N \
@be oGoré‘Ii‘zﬂ%gn\egro

Procurador de Administracion

70 Oslh (.

] ' Mdnica . Castillo Ari
Secretaria Gener

Expediente 219-18



