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Panama, 23 de Enero de 2003.

Ingeniero

LAURENCIO GUARDIA

Director Ejecutivo del

Instituto de Acueductos y
Alcantarillados Nacionales (IDAAN)
E. S. D.

Senor Director:

Conforme a nuestras atribuciones constitucionales y legales de servir
de consejera juridica a los servidores publicos administrativos que nos
consulten sobre la interpretacion de la ley o del procedimiento a seguir
en un caso concreto; procedo a examinar la situacién que me expone
en nota No.3261-D.E de 30 de diciembre de 2002, recibida en este
despacho el 6 de enero de 2003, respecto a “si /e asiste razon al
Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales (IDAAN)
en su calidad de ocupante de inmuebles (propiedad privada en
Bocas del Toro y Coclé, gravados, en parte, por el Estado) para
el no pago a los propietarios del valor de las tierras con las
obras a realizar, teniendo como fundamento el articulo 142 del
Codigo Agrario’.

Hechos en que se fundamenta la consulta
El Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales (en adelante

IDAAN) se encuentra realizando tramites legales necesarios para la
adquisicion de propiedades en la Provincia de Bocas del Toro y Coclé



con la finalidad de construir una Planta Potabilizadora y una Planta de
Tratamiento de Aguas Servidas, respectivamente.

Para tales efectos el IDAAN ha solicitado los avallos a la Contraloria
General de la Republica y a la Direccién General de Catastro y Bienes
Patrimoniales, cuyos informes han sido remitidos a esa entidad estatal.

En forma colateral a lo manifestado, el IDAAN ha requerido del
Registro Publico los certificados de propiedad de las fincas, con la
finalidad de verificar los datos de inscripcion, el nombre del propietario,
la superficie, valor, gravamenes y cualquier otra informacién que nos
sea util. La informacion lograda es la siguiente:

La finca N°.5478, Rollo 29296, Doc.1, asiento 1, es propiedad de
Herederos de Ricardo Cedefio Hernandez o Ricardo Hernandez,
ubicada en el Silencio, Changuinola, Provincia de Bocas del Toro y la
finca N°. 1532, Tomo 150 R.A., Folio 466, Provincia de Coclé, es
propiedad del sefior José Maria Sierra Tapia, ubicada en Aguadulce.
Las referidas propiedades tienen los siguientes gravamenes:

a) Finca N°. 5478, Bocas del Toro

Finca N°. 5478, Rollo: 29296, Asiento:2 (sic), Documento 1

Fecha de Inscripcién: 16 de noviembre de 1998

Esta adjudicacion queda sujeta a lo dispuesto en los articulos 70,71,
72, 140, 141, 142, 143, y demas disposiciones del Cédigo Agrario que
le sean aplicables, 164 del Cdédigo Administrativo, y articulo cuarto del
Decreto de Gabinete N°.35 del 6 de febrero de 1969, Decreto 55 del
13 de junio de 1973, Decreto Ley 35 de 22 de septiembre de 1966 vy la
Ley N°.1 de 3 de febrero de 1994 y todas las disposiciones legales, que
le sean aplicables.

b) Finca N°.1532, Coclé

“Descripcion: El Globo de terreno que constituye esta Finca queda
sujeto a las condiciones y reservas contenidas en los articulos 70, 71,
140, 141, 142 y 143 del Cddigo Agrario, 164 del Cédigo Administrativo
y 4 del Decreto de Gabinete N°. 35 de 6 de febrero de 1969.



Estas normas legales motivan esta consulta, respecto al articulo 142
del Codigo Agrario, el cual establece:

“Articulo 142: Todas las tierras estatales que se
adjudiquen en propiedad, de conformidad con
este titulo, quedaran afectadas con un gravamen
a favor de la Nacidén y del municipio respectivo,
que permita /a construccion o instalacion de vias
publicas de toda clase, canales, acueductos,
lineas telegréficas, telefonicas y de conduccion
de energia eléctrica y obras o instalaciones de
naturaleza andloga, siempre que dichas vias u
obras sean nacionales o municipales.

La ocupacién para los fines indicados, no daran
derecho al propietario a exigir pago del valor de
la tierra afectada, pero s/’ a ser indemnizado con
el valor de las mejoras o cultivos que en éella

haya hecho.

Sin embargo, se indemnizara el valor de /a tierra
S/ la_ocupacion por la obra o instalacion deja
inutifizable el _resto del terreno adjudicado.”
(Resaltado de la Procuraduria)

Cabe destacar que la finca ubicada en Bocas del Toro tiene una

superficie de 9 de Has + 3139.87 m2 de la cual el IDAAN se
encuentra utilizando 2 Has.+ 9,584.54 m2. En el caso de Coclé la
superficie es de 40 Has.+4,316.69 de las cuales el IDAAN
utilizara 17 Has.+4369.94, en las infraestructuras, y_se

pretende adquirir la totalidad del inmueble.

Posicion legal del Departamento Juridico del IDAAN

"Antes de presentar el criterio, se estima
necesario definir el término gravamen.



El derecho, como todas las ciencias culturales,
estd cimentado de términos de dificil
entendimiento, entre los cuales puede
mencionarse la voz de gravamen. En su acepcion
general, gravamen es una carga, real o personal
que vincula o sujeta a una persona o cosa a otra
persona o al Estado.

Es asi como los inmuebles antes referidos al
momento de la adjudicacion por parte del Estado
se les establecio un gravamen real a favor de
este dltimo, a través del cual la ocupacion para
los fines establecidos en el articulo 142 del
Codigo Agrario excluye para el ocupante, salvo
excepciones establecidas en /la norma en
comento, obligacion de indemnizar
pecuniariamente al propietario de la misma.

Podemos entonces afirmar que mediante la
anterfor figura se genera una carga real que
vincula de manera permanente y sujeta a una
condicion al propietario del inmueble y al Estado.

Por lo expuesto y para los efectos de construir
una Planta Potabilizadora en Bocas del Toro, el
IDAAN, no se encuentra obligado a pagar el
valor de la tierra a los propietarios al hacer uso
de 9 Has.+ 3139.87 m2 con la_excepcion de
verse obligado a indemnizar las mejoras y

cultivos que sobre la misma existan o

indemnizar al propietario por la totalidad
de la finca en la medida que la obra a

desarrollar _deje inutilizable el resto de
terreno adjudicado.

Para el caso de la Provincia de Coclé, el IDAAN,
no estara obligado a indemnizar al propietario
por el valor de la cantidad de la tierra, que



pretende utilizar en la construccion de la Planta
de Tratamiento de Aguas Servidas, tan solo se
encontrard obligado al pago de las mejoras o
cultivos existentes sobre la misma. Sin embargo,
al pretender entonces la Institucion, adquirir la
totalidad de la finca, debera indemnizar no solo
las mejoras y cultivos existentes, sino

igualmente el valor de la tierra no afectada
con la obra.

Las restricciones con que cuentan ambos bienes
inmuebles obedecen claramente al animo e
interés del Estado de salvaguardar el interés
social colectivo, para as/ satisfacer en su
momento una necesidad de orden sanitario
primario. En consecuencia se considera que los
articulos 45 y 46 de la Carta Politica respaldan y
fortalecen esta posicion sin mayor reparo y
esfuerzo.

Dictamen de la Procuraduria de la Administracion

Como cuestion previa, consideramos oportuno, antes de examinar la
interrogante expuesta por el IDAAN, analizar algunos conceptos
legales, que permitiran ilustrar posteriormente el criterio legal de este
despacho.

Conceptos

“Sobre los conceptos de la utilidad o interés social veamos
algunos comentarios del Dr. César Quintero:

‘Utilidad Publica e Interés Social. El aludido
concepto de interés social, solo tiene
trascendencia si da al de utilidad publica un
sentido demasiado estrecho. De lo contrario el
concepto de ésta incluye aquél.



Para evitar una interpretacién tan cerrada, el
constituyente de 1941 y el de 1946 optaron por
anadir la expresion de interés social...

En nuestra opinion, los conceptos de utilidad
publica y de interés social expuestos en estos
dos articulos de la citada ley 57 de 1946 son a la
vez insuficientes y redundantes. Insuficientes
porque uno y otro articulo solamente hablan de
obras; obras de utilidad publica y obras de
interés social. Y como es sabido ninguno de
estos conceptos puede ser limitado a la
construccion de mejoras o uso publico de obras
materiales. Ademas son redundantes porque
para ilustrar uno y otros conceptos se dan en
ambos articulos ejemplos de obras directas e
indiscutiblemente vinculadas a la prestacion de
servicios publicos...

Con todo los dos articulos en examen tiene el
mérito de no hacer definiciones ni de ser
taxativos. Asi el articulo 1 termina diciendo:’y
cualesquiera de indole similar que sean
necesarias para el servicio publico. El articulo 2 a
su vez termina con la frase ‘y toda obra analoga
que redunde en beneficio social’. Repetimos que
la distincidn entre interés social y utilidad publica
no tiene mayor trascendencia si se da a esta
ultima su sentido amplio que es el correcto.

Siguiendo este orden de ideas, la Enciclopedia
Juridica Omeba, tomo XVI, pagina 598, cita lo
siguiente:

UTILIDAD PUBLICA. El término wtilidad’ esta
referido a la calidad que tienen los bienes que
los hace aptos para satisfacer necesidades. Y si
tal aptitud estd dirigida a la comunidad, define



una aceptacion especifica, cuya significacion se
expresa con la adicion del adjetivo ‘publica.
Dado el -caracter evolutivo, contingente y
eventual de la nocion utilidad publica, la mayoria
de autores entienden que no es susceptible de
definicién.! Sin embargo, algunos autores lo
intentado; asi Fraga® vincula la naturaleza
juridica de la utilidad publica a la de atribucidn
estatal.

La nocidon de utilidad publica comprende el
provecho, comodidad y progreso de Ia
comunidad®, aquello que satisface una necesidad
generalmente sentida, o las conveniencias en
mayor numero.” (V. Fallo de 9 de mayo de
1994. Demanda de Plena Jurisdiccion.)

Obra o Instalacion. El Diccionario de Real
Academia Espafola define el término Obra como
lugar donde se esta construyendo algo, o
arreglando el pavimento. Compostura o
innovacion que se hace de un edificio. Edificio o
instalaciones extensas en construccion.
Instalacion accion y efecto de instalar o
instalarse. Conjunto de cosas instaladas. Colocar
en un lugar o edificio enseres y servicios que en
él se hayan de utilizar; como en una planta
fabrica, los conductos de aguas, diversos
aparatos para la luz y diferentes equipos etc.’

Planta Potabilizadora: Disefio en que se idea
una fabrica o formacion de una cosa o del agua,
la cual alcanza una serie de cambios para hacerla
potable es decir aceptable que se puede beber.

" SAYAGUES LASSO, E. Tratado de Derecho Administrativo, T.II, pag. 331, 1951.

2 FRAGA G., Derecho Administrativo, 3* ed., México, 1944 pag.497.

> GONZALEZ, J.V. Manual de la Constitucion N°124. Todos citado en Fallo de 9 de mayo de 1994.

* DICCIONARIO DE LA REAL ACADEMIA ESPANOLA. Vigésima Primera Edicion., Tomo II, Madrid,
1992 pag.1174.



Lugar que abastece con sus estructuras millones
de galones de agua, produccién de agua
aceptable.’

Planta de Tratamiento de Aguas Servidas.
Tiene todo un proceso que va desde
Pretratamiento, ecualizacién de flujo, aireacion
extendida, clarificacion, desinfeccidn, digestor de
lodos, es decir, que este es un disefio que con
lleva una serie de etapas para darle utilidad al
agua.® La cual a nuestro juicio también deberd
estar sometida a una serie de reglas ambientales
por el impacto que esta pueda producir en el
lugar.

Gravamen o Restricciones: Carga, obligacion
que pesa sobre alguien. Carga impuesta sobre
un bien o sobre un caudal. Restricciones. Accidn
y efecto de restringir, limitar o reducir. Limitacion
impuesta sobre un producto.’

Luego de definir los anteriores conceptos, analizaremos cada uno de
ellos, dentro de la interrogante que a continuacion se plasma sobre la
base del articulo 142 del Cddigo Agrario.

“Articulo 142. Todas las tierras Estatales que
se adjudiquen en propiedad, de conformidad con
este titulo, quedaran afectadas con un gravamen
a favor de la Nacién y del municipio respectivo,
que permita /a construccion o instalacion de
vias publicas de toda clase, canales,
acueductos, lineas telegraficas, telefonicas
y de conduccion de energia eléctrica y
obras o instalaciones de naturaleza

> Op cit. 1175
6 Planta de Tratamiento Baipa Chile 2002
7 Op cit. P.1785



analoga, siempre que dichas vias u obras
sean nacionales o municipales.

La ocupacion para los fines indicados, no daran
derecho al propietario a exigir pago del valor de
la tierra afectada, pero_si a ser indemnizado

con el valor de las mejoras o cultivos que
en ella haya hecho.

Sin embargo, se indemnizara el valor de la

tierra _si_la _ocupacion por la _obra o
instalacion deja inutilizable el resto del

terreno adjudicado.” (Destacado nuestro.)

Del texto normativo, se colige con evidente claridad, que todas las
tierras estatales que se adjudiquen en propiedad, de conformidad con
el Titulo III ‘Disposicion de la Tierras’, quedaran afectadas por un
gravamen (limitacion) a favor de la Naciéon o Municipio respectivo, en
la que se construya o instalen vias publicas de todo clase, canales,
acueductos, lineas telegraficas ... o instalaciones de naturaleza
analoga, como por ejemplo las Plantas Potabilizadoras o Plantas para
el Tratamiento de Aguas Servidas, que por su magnitud responden a
un provecho, progreso de la comunidad o a una necesidad
generalmente sentida; siempre que tales obras sean nacionales o
municipales.

De igual manera, las obras nacionales o municipales que se construyan
en un area gravada por el Estado, deben cumplir con la legislacién
ambiental y sanitaria vigente, independientemente que sea una obra
estatal, toda vez que estas causan un impacto al medio ambiente.

Por otro lado, si bien el articulo 142 del Cddigo Agrario impone
limitaciones a la propiedad de un particular, y causa una obligacién al
duefio del inmueble por razén de la funcién social que va a cumplir o la
utilidad publica que representa la obra para satisfacer necesidades de
la comunidad, éstas no podrian darse sin las previsiones juridicas
necesarias.



El articulo 142 del Cddigo Agrario crea una restriccion o limitacion al
propietario del bien inmueble, no obstante, la norma senala una serie
de excepciones o condicionantes para el Estado, en su segundo
parrafo, cuando dice que la ocupacién para los fines indicados, si bien
no dara derecho al propietario a exigir el pago del valor de la tierra
afectada, si debera ser indemnizado por el valor de las mejoras o
cultivos, honrando de esta forma el sacrificio que le impone el
gravamen estatal, cuando dice: “que la utilidad publica o el interés
social, pasan a ser modalidades mediante las cuales cobra vida la

figura de la expropiacion”.®

En efecto siendo consecuente con lo que sefala la doctrina, ello se
traduce en una garantia a favor del duefio, a fin de que no pierda en
ninguna instancia, el valor de sus propiedades, aplicandose la
sustituciéon de bienes, es decir, que en lugar del bien-objeto de
propiedad, se le concede una indemnizacion por el valor de las mejoras
o cultivos o por el valor de la tierra si la ocupacién de la obra o
instalacion de la obra deja inutilizable el resto de terreno adjudicado.

Sobre el particular, nos permitimos transcribir lo que disponen los
articulos 1, 3 y 5 de la ley 57 de 1946, respecto a lo que debe
entenderse por obras de utilidad publica, y lo atinente al proceso de
indemnizacidn en caso de expropiacion. Veamos:

“Articulo 1. Se declaran obras de utilidad publica
la apertura y construccion de calles y de vias de
toda clase en el territorio de la Republica; los
terrenos necesarios para y tales obras, asi como
los destinados para caminos vecinales de
cualquier clase en las vias de comunicaciones
que se dejan mencionadas; los acueductos,
acequias, oleoductos y todas las demas obras
andlogas para el servicio publico; las vias
férreas, telegraficas y telefdnicas; los parques,
estaciones, aeropuertos, etc. Y cualesquiera de

¥ FUENTES MONTENEGRO, Fuentes. Constitucion Politica de la Repiiblica de Panama, 1972. p.80
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indole similar que sean necesarias para el
servicio publico.

Articulo 3. Cuando el Estado necesite en todo o
en parte una finca de propiedad particular para
una obra de utilidad publica o de beneficio social,
llamara al propietario y le notificara el propdsito
del gobierno, a fin de senalar, de mutuo
acuerdo, el precio razonable de la misma. Si el
propietario y el representante del gobierno no
llegasen a convenir en el valor de la propiedad,
la Naciébn promovera juicio el juicio de
expropiacion correspondiente. En caso de
necesidad urgente al tenor del articulo 49 (hoy
47) de la Constitucion el gobierno procedera a
tomar posesion inmediatamente.

Ocupado ya el bien y convenido el precio con el
propietario, la nacién o el municipio, segin sea
el caso, efectuaran los pagos en los términos del
convenio o sentencia segun proceda.

En caso de accion judicial, el Ministerio de
Gobierno y Justicia impartirad instrucciones a los
representantes de la Nacidbn a fin de que
gestione, ante el Tribunal donde sea instaurada
la demanda, que en la sentencia respectiva se
declare, también, el aumento del valor adquirido
por la propiedad beneficiada por razon de la via
publica o de la obra ejecutada o en proyecto
(plusvalia).

Paragrafo: En todos los casos de indemnizacion
por  expropiacion se  estableceran las
compensaciones a que haya lugar al tenor del
articulo 7.
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Articulo 5. Los tribunales de justicia tomaran
como base para fijar el monto d la indemnizacién
o el valor total del terreno ocupado, o por
ocupar, el valor catastral de la finca dos afios de
haberse ejecutado la obra. Este hecho se
establecera de oficio sino apareciere otra
probacion, salvo el caso de que se demostrare
que con posterioridad a dicha fecha han actuado
otros factores a los de la construccion u obras en
proyecto que han afectado en uno u otro sentido
el valor real de la propiedad.”

Como podemos observar, las normas citadas definen con claridad
cuales son las obras de utilidad publica e interés social, y en este caso
en particular, esta la construccién de una Planta Potabilizadora y una
Planta para el Tratamiento de las Aguas Servidas.

Vale anotar que aun cuando las fincas tengan que utilizarse en parte o
en su totalidad, independientemente de existir un gravamen sobre las
mismas, ello no es motivo para que el Estado no deba comunicarse
con el propietario y notificarle su propdsito a fin de llegar a un
acuerdo, por la parte del bien inmueble que se va requerir para la
construccion e instalacion de las obras y sobre lo que se afectaria,
estableciendo un precio razonable. Si no llegasen a un acuerdo sobre
el precio, entonces la Nacion promovera el juicio de expropiacion
correspondiente, tal como se plantea en el articulo 3 de la ley 57 de
1946.

Por lo tanto, para la delimitacion del monto indemnizatorio, es
conveniente en primer lugar que el IDAAN llegue a un acuerdo con el
propietario del bien expropiado en parte o en su totalidad. De no
lograrse el acuerdo entonces se procedera un recurso a los Tribunales
de acuerdo con el articulo 5 de la ley 57 de 1946 debiendo seguirse el
procedimiento legal en materia de expropiacién contenido en el
articulo 1913 del Codigo Judicial.

Conclusiones Finales
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Este despacho concluye que las obras a las que hace referencia el
IDAAN, es decir la construccién de una Planta Potabilizadora y una
Planta de Tratamiento de Aguas Servidas, le son aplicables lo
contenido en el articulo 1 de la Ley 57 de 1946, considerandose obras
de utilidad publica e interés social.

Respecto al gravamen que plantea el articulo 142 parrafo primero del
Codigo Agrario, si cumplen con los fines indicados en esta norma, no
dara derecho al propietario a exigir el pago por el valor de la tierra
afectada, es decir la parte que esta utilizando o la parte a utilizar en
dicho proyecto, sin embargo s/ dard derecho al propietario a percibir
una indemnizacion por el valor de las mejoras o cultivos que en ella se
hayan hecho, como también procede la indemnizacion, cuando por la
ocupacion de la obra o instalacion, deje inutilizable el resto del terreno

adjudicado.

En lo que respecta a la finca de Bocas del Toro que cuenta con una
superficie de 9 Has +3139.87 m2, y que el IDAAN se encuentra
utilizando 2 Has + 9,584 mZ2, somos del criterio que sobre la parte
utilizada por el Estado, no deberd pagarse el valor de la tierra no
obstante, deberd indemnizar a los propietarios las mejoras o cultivos
que en estas se hayan hecho, asi como por la ocupacion de la obra o
instalacion, si esta deja inutilizable el resto del terreno.

En cuanto a la propiedad ubicada en la Provincia de Coclé, cuya
superficie es de 40 Has + 4,316.69 y de la cuales el IDAAN utilizard 17
Has + 4369.94, en las infraestructuras, y que ademas se pretende
adquirir la totalidad del inmueble, somos de opinidon que en la parte,
gravada por el Estado, el IDAAN no debera pagar por dicha parte, sin
embargo debera indemnizar al propietario, por las mejoras o cultivos
que en estas tierras se hayan hecho y ademas debera indemnizarse la
totalidad del terreno, si se pretende adquirir la totalidad del bien de
conformidad con el articulo 142 del Cddigo Agrario; pues es una
garantia que tiene su propietario.

Por ultimo este despacho, recomienda al IDAAN, para resguardo del
interés publico, llegar a un acuerdo con el propietario para que con
ello, quede plena constancia del rigor formal del acto administrativo
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expropiatorio. Y es que es necesaria la presencia de un acto formal en
donde se acuerde el monto a pagar en concepto de indemnizacion,
para evitar el proceso judicial establecido en el Titulo XVI del Libro
Segundo del Cédigo Judicial.

Con todo el resguardo formal del acuerdo de voluntades respecto del
monto indemnizatorio, no cabe duda que es juridicamente viable que
la Administracion y el expropiado, se pongan de acuerdo respecto a lo
que constituiria la indemnizacion. Este acuerdo ademas de aligerar
cargas rituales, evitaria un juicio especial de expropiacion y ayudaria a
que se cumpla de una vez con el fin de ambas partes: Por una lado,
que la Administracion adquiera el bien para las obras de utilidad
publica y el por otro, que el propietario se vea justamente indemnizado
por la pérdida forzosa del bien.

Con la pretension de haber colaborado con su despacho me suscribo
del senor Director, atentamente

Alma Montenegro de Fletcher
Procuradora de la Administracion.

AMdeF/20/cch.
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