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Republica de Panama
Procuraduria de la Administracion
Secretaria Provincial de Veraguas

Santiago, 10 de mayo de 2023,

C-VE-003-23

g ; 9 ;
Honorable //))@zhm’ . EZ%é
Manuel Castillo Melamed e 0/a5/33  J
Gobernador FRMA: % :ﬁ,ﬁ.ﬁ{ -
Provincia de Veraguas
E.S.D.

Ref.: Servidumbre
Honorable Gobernador:

Por este medio y conforme a nuestra atribucién constitucional y legal, en atencién a
la facultad contenida en la Resolucion DS-070-19 de 27 de mayo de 2019, emitida
por el Procurador de la Administracion, y sobre la base que, el numeral 1 del articulo
6y 10 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, “Que aprueba el Estatuto Orgénico de la
Procuraduria de la Administracién, regula el Procedimiento Administrativo General
y dicta otras disposiciones”, al ser Consejeros Juridicos de los servidores publicos
administrativos, tengo el agrado de dirigirme a usted, en ocasién de dar respuesta
a su nota S/N, recibida en este Despacho el 10 de abril de 2023, mediante el cual
consulta a esta Secretaria Provincial de la Procuraduria de la Administracion, en los
siguientes términos:

“1. ¢Qué es un camino real, una servidumbre publica y una via

publica, y donde se rigen las mismas en nuestra legislacion?

2. ¢(Cuél es la diferencia entre un camino real, servidumbre publica y

una via pablica y a quien o quienes les compete velar por que ser

respete el derecho de los beneficiarios de estas, en caso de que sean

cerradas o desconocidas?

3. ¢Puede un juez de paz de acuerdo a los estatuido en el articulo 31

de la Ley 16 de 2016, decretar provisionalmente la existencia de una

servidumbre de paso, sin que esta se encuentre marcada en planos

pero que sea de hecho, aparente, continua, ademés de dictar medidas

tendientes a fin de garantizar su uso y goce?”

Damos respuesta a su solicitud de consulta administrativa, que si bien al tenor de lo
establecido en el numeral 1 del articulo 6 de |a Ley 38 de 2000, la Procuraduria de
la Administracion tiene entre sus atribuciones, servir de consejera juridica a los
servidores publicos administrativos que consultaren su parecer respecto a
determinada interpretacién de la ley, o el procedimiento que se debe seguir en un
caso concreto; sin embargo es importante indicarle que esta orientacidon no
constituye un pronunciamiento de fondo, o un criterio juridico concluyente que
determine una posicién vinculante.

.% .?muaéiéeéé S sirsis ficiciion Sidars .93"...; & seteo o 6.

Apartado 0815-00609, Pannmi, Repiblica de Panamid Teléfonos: 998-3368
E-mail: SP_V: . durin-xdy £0b.pa Pdgina Web; www.pracuraduriz-admon.gob.pa




Consulta: C-VE-002-23
Pag.2

Procederé a ofrecerle una orientacion legal administrativa, respecto al tema objeto
de su consulta; pero debemos advertir que la pregunta que nos formula, no guardan
relacion con los presupuestos legales mencionados, situacion que iria mas alla de
los limites que nos impone la Ley, toda vez que en su escrito de consulta anuncia
que, existe un proceso judicial interpuesto por supuestos propietarios de predio
sirviente, quienes han incoado medida cautelar de suspension sobre un camino, asi
como también indica en su escrito de consulta que, existe una resolucion que se ha
decretado en cuanto a una reapertura de servidumbre; por lo que estamos frente a
cuestionamientos relacionadas con las decisiones que el Juez de Paz, como
funcionario jurisdiccional independiente, ha adoptado en concordancia con su rol de
ejecutor de la jurisdiccién especial de justicia comunitaria de paz que se orienta en
los principios procesales como la eficacia, celeridad, informalidad, con un enfoque
de derechos humanos. (Cfr. art. 4 de la Ley 16 de 17 de junio de 2016);

Lo anterior, tiene su fundamento en el articulo 2 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000,
cuyo texto es del siguiente tenor:

“Articulo 2. Las actuaciones de la Procuraduria de la Administracion se
extienden al ambito juridico administrativo del Estado, excluyendo Ias
funciones jurisdiccionales, legisiativas y, en general, las competencias
especiales que tengan otros organismos oficiales.” (Lo resaltado es nuestro).

No obstante, lo anterior, de conformidad con lo establecido en el numeral 6 del
articulo 3 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, esta Secretaria Provincial considera
importante ofrecerle una orientacion, sefialando que las competencias en atencion
a las servidumbres. el juez de paz. deberan cefiirse a las normas contenidas en la
Ley 16 de 17 de junio de 2016. el Decreto Ejecutivo 205 de 28 de agosto de 2018,
asi como, la Constitucién Politica, leyes y disposiciones municipales.

Fundamento del criterio juridico de la Procuraduria de la Administracion por
conducto de la Secretaria Provincial de Veraquas:

Procedemos a desarrollar nuestra orientacion al tema consultado, con fundamento
en los siguientes preceptos juridicos:

I. Constitucién Politica

Que la Constitucion Politica de la Reptblica de Panama, vigente, establece:
“Articulo 18. Los particulares sélo son responsables ante las autoridades por
infraccion de la Constitucién o de la Ley. Los servidores publicos lo son
por esas mismas causas y también por extralimitacién de funciones o
por omisién en el ejercicio de éstas.
Articulo 27. Toda persona puede transitar libremente por el territorio nacional
y cambiar de domicilio o de residencia sin méas limitaciones que las que
impongan las leyes o reglamentos de transito, fiscales, de salubridad
Yy de migracién.” (Lo resaltado es nuestro)

Las normas constitucionales transcritas hacen referencia al principio de legalidad
que demanda de todos los servidores publicos, el deber de cefiir sus actuaciones
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con estricto apego a la norma, en virtud del cual éstos solo pueden hacer aquello
que la Ley expresamente les permite, razén por la cual, su finalidad es garantizar
que la actuacién de las autoridades publicas se sujete a un conjunto de reglas y
normas previamente establecidas, para el cumplimiento mismo de la funcion
publica. En cuanto al Principio de Libertad de Transito, si bien el texto constitucional,
reconoce por regla general el derecho de circulacién, la propia normativa establece
que dicho derecho se encuentra sujeto a las limitaciones que impongan las leyes y
reglamentos. (Cfr. C-LS-005-21 de 18 de agosto de 2021).

Il. Funcién jurisdiccional

Cuando se habla de funciones jurisdiccionales, a través de consulta G-SAM-01-23

de 04 de enero de 2023, el Procurador de la Administracion, indicé:
“...se refiere a las facultades que otorga la ley a ciertos 6rganos o entes,
para dirimir conflictos o decidir ciertas causas, como por ejemplo, la
Jurisdiccion especial de justicia comunitaria de paz, a cargo de un juez de
paz, conforme a la Ley 16 de 17 de junio de 2016 “Que instituye la Justicia
Comunitaria de Paz y dicta disposiciones sobre Mediacion y Conciliacién
Comunitaria”, cuyo articulo 3, dispone, que “la Jurisdiccion Especial de
Justicia Comunitaria de Paz se ejercerd a través del Jjuez de paz y el
mediador comunitario, quienes junto con el Alcalde, la Comision Técnica
Distrital, Comisién Interinstitucional y la Direccién de Resolucién Alterna de
Conflictos conformarén su estructura organizacional”. Es decir, se trata de
una jurisdiccion propia, auténoma e independiente. Igual principio aplica, a
las funciones que tengan ofros entes respecto a sus competencias
especificas.”

Esta Secretaria se ha pronunciado al respeto a traves de consulta C-VE-001-23 de
24 de febrero de 2023, donde indicamos que, la justicia comunitaria de paz, de
acuerdo al articulo 2 de la Ley 16 de 17 de junio de 2016, es una jurisdiccion
especial, por lo tanto sus funciones, atribuciones y competencias estan definidas en
los articulos 8, 13, 29, 31 y 32 del citado cuerpo legal y demas preceptos legales y
municipales, por lo que toda orientacion en esta materia se desarrollara conforme a
la Ley 16 de 2016 “Que instituye la justicia comunitaria de paz y dicta otras
disposiciones sobre mediacion y conciliacién comunitaria” y el Decreto Ejecutivo 205
de 28 de agosto de 2018 que la reglamenta, asi como aquellas disposiciones legales
y municipales que la complementan, por lo que al resolverse conflictos comunitarios
regulados por la legislacién, y a los cuales se les aplica procedimiento especial, son
actos materialmente jurisdiccionales. (Cfr. consulta C-SAM-14-22 de 12 de abril de
2022)

lll. Conceptos
La Revista de Geografia Latinoamericana “Redescubriendo el Camino Real de
Panama: Arqueologia y Potencialidades Turisticas Patrimoniales”, nos ofrece una
definicion de Camino real, en los siguientes términos:

“El término camino real describia todas las principales rutas de transporte

en el reino colonial espafiol. En Panam4, varios caminos estuvieron en uso

durante la época colonial, los méas importantes fueron el Camino de Cruces

y el Camino Real de Panama (Figura 1). Ambos conectaban el istmo central

entre la Ciudad de Panama y el Caribe. La designacion "de Panama" se
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omitié para el Camino Real de Panama a lo largo de los afios y aqui se
utilizara la version abreviada.

Ademas de su importancia para el imperio colonial espariol y el comercio
mundial, el Camino Real dejé una huella duradera en Ia historia panamefia
y molded la formacion de la economia, la poblacion y la cultura panamefias.
Su papel histérico a menudo se compara con fa Importancia actual del Canal
de Panama para el pais y la economia mundial; y de hecho, la sociedad
panamefnia florecié con las fluctuaciones en los éxitos y fracasos de las ferias
y el comercio a lo largo del Camino Real.

La investigacion y las publicaciones sobre el Camino Real de Panamé son
muy limitadas en comparacion con la literatura disponible sobre los caminos
reales en otros lugares de Hispanoameérica, en particular los caminos
espanoles de Nueva Espaiia (Castleman 2005, Crosby 1977, Rees 1975,
[Fin de la péagina 159] Staski 2004, Suarez Argiello 1997, West 1941) y
Nueva Granada (Amodio, Navarete ¥ Rodriguez 1997, Larrichio 2008, Melo
Gonzélez, et al. 1988). Hussey (1939) es autor del articulo més completo
sobre la historia y el curso de los caminos coloniales panamerios, pero sin
haber definido las rutas en el campo. El articulo de Bohn y Joly (1978)
describe las caracteristicas de construccién del Camino Real y del Camino
de Cruces, tomando como ejemplo algunos sitios, pero sin cartografiar el
frazado de los caminos. (Strassnig, C. (2010). Redescubriendo el Camino
Real de Panama: Arqueologia y Potencialidades Turisticas Patrimoniales.
Revista de Geografia Latinoamericana 9 (2), 159-168.
doi:10.1353/1ag.2010.0012.)"

La servidumbre se define por el Codigo Civil, en concordancia con el articulo 514,
919, 520, 521, 522, 548, asi:

“Articulo 513. La servidumbre es un gravamen impuesto sobre un inmueble
en beneficio de otro perteneciente a distinto duefio.

El inmueble a cuyo favor esté constituida la servidumbre, se llama predio
dominante; el que la sufre, predio sirviente.”

Que la Secretaria Provincial de Herrera, a través de consulta C-HE-CON-002-22 de
7 de junio de 2022, hace referencia a la definicién de servidumbre legal, y citan el
Diccionario de Ciencias Juridicas, Politicas de Cabanellas, como se observa:

“...la establecida por ministerio de Ia ley ante necesidades de los predios o
por indudable utilidad pablica; tales las de paso, medianeria, desagliie,
distancia entre construcciones o plantaciones, la de salvamento o aéreas,
entre muchas. Se contrapone a la servidumbre convencional. (Editorial
Heliasta S.R.L. 1998.29  Edicion  Actualizada, Corregida y
Aumentada.P4g.919).”

Por su parte, son bienes de uso/dominio publico que, a razén de su naturaleza y
destino, se consideran bienes destinados al uso permanente de la colectividad,
inalienables e imprescriptibles, asi se indicé en consultada C-CH-005-21 de 10 de
junio de 2021, dada por la Secretaria Provincial de Chiriqui, con fundamento en el
cédigo civil, con concordancia con su articulo 329, asi:

“Articulo 333. Son bienes de uso publico, en los municipios, los caminos
vecinales, las plazas, calles, puentes Y aguas publicas, los paseos y las
obras publicas de servicio general costeadas por los mismos municipios.
Las aceras hacen parte de las calles.
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Todos Jos demés bienes que los municipios posean serén patrimoniales y
se regiran por las disposiciones de este Cadigo, salvo lo dispuesto en leyes
especiales.”

Que en nota C-188-21 de 11 de noviembre de 2021, se dio respuesta a un tema
similar, donde entre los conceptos desarrollados y consideramos de utilidad a su
consulta, estan “predios”, entendiéndose como el inmueble a cuyo favor esta
constituida una servidumbre, y “moradores”, como el que habita en un lugar, con
fundamento en el Titulo X de las Servidumbre en el Cadigo Civil.

Al respecto, son vias publicas de acuerdo al Caédigo Administrativo, cénsono como
podra verificar en sus articulos 1338, 1344 (numeral 10), 1349, 1557, 1637, 1638,
1639, 1644, que se mantienen vigentes:

“Articulo 1335. Son vias piblicas urbanas las calles, plazas, paseos y las

avenidas o caminos a las quintas o Corregimientos accesorios a la capital

del Distrito, comprendiéndose en ellas las calzadas, puentes y viaductos

adyacentes, la construccion, reparacién u ornato de Jos cuales corresponde

a las Municipalidades. La libertad, comodidad Y seguridad del transito y el

aseo de las vias publicas es de la competencia de Ia Policia.

Articulo 1636. Enumeracién de las vias publicas. Son vias publicas,

ademas de las urbanas de que habla el articulo 1 335, los caminos publicos

rurales, comprendiendo en ellos los puentes, calzadas y ofras obras que

hacen parte de ellas, y los rios navegables.” (Lo resaltado es nuestro)

Que, en cuanto a transito, el Codigo Administrativo, en concordancia con los
articulos 1565, 1576, vigentes, indica:

“Articulo 1561. Definicién de trénsito. El transito comprende, para los efectos

legales, el pasaje de personas a pie o a caballo, y de carro y ganados.”

IV. Competencia
De conformidad con el Cddigo Administrativo, la autoridad competente en cuanto a
la constitucién de servidumbre, seran:
“Articulo 1325. Tribunales competentes para los casos de servidumbres. Las
cuestiones sobre constitucién y existencia o servidumbres de medianeria,
aguas, luces y vistas, son de competencia de los tribunales ordinarios sin
perjuicio de que las autoridades de Policia cumplan las disposiciones del
Paragrafo Primero, Capitulo Tercero, Titulo Segundo de este Libro, y de que
se entiendan en lo relativo al modo de hacer uso de dichas servidumbres.

Articulo 1743. Documentos de propiedad sobre fincas raices. Para los
efectos de comprobar la propiedad sobre fincas raices a fin de obtener
respecto de ellas, Ia proteccién de las autoridades, de conformidad con
las disposiciones pertinentes de este Libro, asi como para comprobar la
personeria del apoderado de los duefios de dichas fincas, basta que se
presenten, por una sola vez, en el Despacho del funcionario a quien se pide
la proteccion, los documentos en que conste el dominio y la personeria. Esos
documentos se conservaran en el Despacho” (Lo resaltado es nuestro)

De lo anterior se desprende que, la autoridad competente para resolver los procesos
de constitucién de las servidumbres, son los tribunales ordinarios de justicia, por
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tratar de una materia reservada a la jurisdiccion civil, no obstante, de conformidad
con lo dispuesto en los articulos 1665, 1741 y 1743 del Cédigo Administrativo, los
jueces de paz, pueden conocer de las controversias que surjan en materia de
servidumbre a efectos de obtener seguridad de las propiedades, cuidando de que
en los caminos publicos no sobrevengan estorbos ni dificultades al trénsito,
interviniendo para reestablecer el orden juridico y social del corregimiento, es decir,
restaurarlo como estaba antes de los hechos que produjeron el conflicto; acorde con
el Ultimo parrafo del articulo 31 de la Ley 16 de 17 de junio de 2016, que tendran
caracter transitorio y se cumpliran hasta tanto sean revocadas por el 6rgano Judicial,
en caso de que las partes no estén conformes con la decision y recurran a la via
judicial. (Cfr. Consulta C-214-04 de 12 de octubre de 2004 y C-236-02 de 05 de
agosto de 2002).

Que, en cuanto a los conflictos por obstruccién de paso por una servidumbre, esta
Procuraduria de la Administracién, a través de nota C-SPC-004-22 de 4 de agosto
de 2022, de la Secretaria Provincial de Coclé fue absolvié consulta, asf:
“En primer, lugar cabe mencionar que es importante determinar
especificamente la figura a la que usted hace mencion, toda vez que en su
solicitud plantea la existencia de una servidumbre o callejon. Sobre el
concepto de servidumbres se distinguen las servidumbres de naturaleza civil
y las servidumbres publicas las cuales son establecidas por ley y tienen el
atributo de ser de uso publico; asi como, al referirse a un callején se pudiera
interpretar que se refiere a una via publica, ya que por definicién este es un
paso estrecho y largo entre paredes, casas o elevaciones de terreno, sin
sefiales si se trata de una via publica o por el contrario es sobre una
propiedad privada.”

Asi también se expresé en la consulta anterior, que la Ley 59 de 8 de octubre de
2010 “Que crea la Autoridad Nacional de Administracién de Tierras, unifica las
competencias de la Direccidon General de Catastro, la Direccién Nacional de
Reforma Agraria, el Programa Nacional de Administracién de Tierras y el Instituto
Nacional Tommy Guardia y dicta otras disposiciones”, establece en sus articulos 1,
3, 7 (numeral 6), como la Unica entidad competente del Estado para regular,
asegurar el cumplimiento, decretar Ia constitucion, afectacién o desafectacion de
bienes de dominio publico, y aplicacién de las politicas, leyes y reglamentos en
materia de tierras y demas bienes inmuebles, independientemente de que sean de
propiedad privada, estatal, nacional, municipal, bienes de uso o dominio publico,
cuya gestion no corresponda a otras entidades por disposicion legal; incluso debera
coordinar sus labores con las del Ministerio de Obras Publicas y otros organismos
pertinentes, como la construccion de caminos de penetracién, segln se observa en
el numeral 20 de 220 (humeral 12) de la Ley 37 de 21 de septiembre de 1962, en
correlacion con los articulos 2 y 3 de la Ley 35 de 30 de junio de 1978 y el articulo
1 delaLey 11 de 27 de abril de 2006. (Cfr. Consulta C-SPC-004-22 de 04 de agosto
de 2022).

Asi también lo ha indicado esta Procuraduria, a través de consulta C-SAM-34-19 de
4 de diciembre de 2019, que las autoridades de policia, entre ellos Jueces de Paz,
estan facultadas para prestar apoyo al Ministerio de Obras Publicas, en cuanto a
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servidumbre viales y pluviales, como consecuencia de estructuras y anuncios, con
sustento en el articulo 32 de la ley 16 de 17 de junio de 2016; y en referencia al
establecimiento de una conducta como una falta sancionable, establecida en el
Cddigo Administrativo y los articulos 49 y 50 de la ley 16 de 17 de junio de 2016, la
competencia le corresponderia al Alcalde para aplicar las sanciones
correspondientes, esto se explicé por medio de consulta C-SPC-004-22 de 4 de
agosto de 2022.

De conformidad a las interrogantes planteadas, estimamos conveniente hacerle
llegar copia de las notas C-LS-005-21 de 18 de agosto de 2021, C-SAM-01-23 de
04 de enero de 2023, C-VE-001-23 de 24 de febrero de 2023, C-SAM-14-22 de 12
de abril de 2022, C-HE-CON-002-22 de 7 de junio de 2022, C-CH-005-21 de 10 de
junio de 2021, C-188-21 de 11 de noviembre de 2021, C-214-04 de 12 de octubre
de 2004, C-236-02 de 05 de agosto de 2002, C-SPC-004-22 de 4 de agosto de
2022, C-SAM-34-19 de 4 de diciembre de 2019; donde la Procuraduria de la
Administracion, por conducto de la Secretaria de Asuntos Municipales, la Secretaria
de Consultas y Asesoria Juridica, Las Secretarias Provinciales de Los Santos,
Herrera, Chiriqui, Coclé, tuvieron la oportunidad de emitir opinidn juridica, respecto
a servidumbre, caminos, via publica, competencia de los jueces de paz.

Esperando de esta manera, haberle orientado objetivamente su consulta, con base
a lo que sefiala el ordenamiento positivo, reiterandole que la orientacion vertida por
esta Secretaria Provincial, no constituye un pronunciamiento de fondo, o un criterio
juridico concluyente que determine una posicion vinculante, en cuanto a los temas
consultados.

Hago propicia la ocasién para reiterarle las seguridades de mi distinguida
consideracion.

Atentamente,

Jenpifer/Voukidis A.

Secr t/ag,é Provincial de Veraguas.
Procs?aﬁﬁria de la Administracion.
JV/
Adjunto/ Lo indicado
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