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23, de agosto de 1994,

Ingeniera _

FRANCISCA C, DE SIERRA

pirectora General

de Recursos Minerale

pinisterio de Cameref% e Industrias
E. 8. b,

Sefiora Directora:

Por este medio y, con ol dabldo respeto procedemos a
dar respuests a su consulta contenida en el Oficio NP
DGEH~DD-113-94 del afio en curso, en tvelacién 2o la
competencia gque posese la Direccidén a su digno cargo, para
1levar =a cabo el trémite de otorgamiento de las
concesiones - mineras y velar por cumplimiento de las
disposiciones relatives a la materia, sgegiin lo estableca
1os art{ecules del C8digo de Recursos Minerales.

sy consulta contiene en 9u totalidad, seis (&)
interrogantes muy interesantes e importantes, por tal
motivo las contestaremos separadas, procurando dar una
respuesta objetiva a cada cuestionamients tanto para el
Ministerio de Obras PGblicas, como para la Direeccidn
Genaral de Reeursos HMinaeralas.

En su primera interropante nos pregunta si puede el
Ministerio de Obras PGblicas incluir en al pliego de
cargos de la licitacién, 1a obligacidn por parte del
Ministerio de Comercio e Industrias de otorgar la
concesidn mineras correspondiente?.

En este sentido debemos sefialar que el articulo 38
del Cédigo Fiscal seflala claramente lo gue se puede
conaignar o incluir an los plisgos de cargos, aparte que
en principio tods esta funcibn (las concesiones), e
exclusiva de la Direccifn General de Recursos Hinerales,
deol Ministerio de (omercio e Industrias y no del
Ministerio de Obras PSblicas. Veamos entonces la citads
exceYeas :



"ARTICULO 38: En los pliegos de cargos se
consignarén necesariamente:

1?2 La fecha y hora de la licitacién, y el
precic que haya de servir de base para la
misma cuando éste estime conveniente;

22  La fianza provisional que habran de
constituir los licitadores para concurrir
& la licitacién y la definitiva que haya
de prestar el rematante;

3%  Las obligaciones que contraiga y los
derechos que adquiera el rematante;

49 Las obligaciones que contraiga y los
derechos que adquiera ol Estado;

5¢ Las multas que puedan imponerse al
rematante y las responsabilidades en que
incurra por falta de cumplimiento del
contrato; y

62  El ndmero de 1la patente comercial, el
certificado de Paz y Salvo del impuesto
sobre la Renta y cualquier otra condicién
que se estime pertinente al contrato
regpectivo.”

La disposicién legal transcrita, no sefiala ni contempla
en lo absoluto, el que se pueda incluir en una licitacién
piblica, dentro del pliege de cargos de la misma, la
obligacién por parte del Hinisterio de Comercioc e
Industrias, de otorgar la concesién minera correspondiente.

Si bien es cierto, el Ministerio de Obras Pfiblicas
puede vender mediante Licitacién Piblica los equipos que
introdujo en la Cantera (que sean propiedad de ellos), més
no asf el derecho de explotacién, toda vez que ese derecho
es inalienable, exclusive del estado y no puede ser
transferido a terceros o particulares de wmanera exclusiva,
dentro de un pliego de cargos de una Licitacién Pdblica. No
5¢ debe confundir 1los derechos que posee el Ministerio de
Obras Péblicas, de vender 8us equipos, con el derecho
exclusivo del Estado de explotar las canteras, ya sea que lo
haga a través de untercero mediante concesidn, pero siempre
conservard el derecho que mediante 1la Constitucién Nacional
8¢ ha otorgado para mantener la exclusividad de dicha
explotacién.

Las instituciones del Estado no pueden obtener derechos
de  explotacién y  después traspasarlos & terceros
Particulares mediante Licitacién Piblica; salvo casos
debidamente autorizados conforme a la Ley,



Conviene ontoocoes precisar que la concesida e al acto
uridico, por medio del cual la Administracidn otorzse el usc

digsposicifn del algln servicie pdblice o el dsreche a la
sxplotacifin de algfn bien inmuable a wuna paryona  que
ejercerd dicha atribucién en nombre del Estada,

El Tratadista JOBE ROBERYTO DROMI o su obra “"DERECRG
ADMINISTRATIVO" wanifiests a pu. 249 ¥y 250 que la concesidn
T H

"Es el acto por el que la Administrscids
en wvirtud de les stribucisnes derivadas
del ordananiente positive, confisre a una
parsena un darecho o un podaer que antes no
tenfa. L& concesida otorpga asf un status
jurfdico, una condicién Jurfdica, un nuavo
darecho,

La ecavactaristice esencial del acts
administrative de concesifn radica en la
cireunatancia de ser un acto eminentenente
craador de derechos, perc ain gue la
Administracién transfiern o tessmita nada;:
ed potostative, gin  que limite gua
atribucliones, ni su patrimonie...

Por otra parte, el acte de concesibn, a
diferencia del permiso, cres un derecho
subjetivo perfecto, patrimonial, a favor
de la porsona s cuyo  nnobre Aparess
otorgade el ecto. In cawbio, el derecho
que s8 otorpes en el permiso e3 a titule
precario.  La precariedad ea raspo propio
del permiso ajenc a la concesién. Ademds,
difieren permiso y concasién por el fin
Gque motiva su otorgamisnto. Ul permise se
otorga en interds privade de 1a parsona
que lo obtiene, en tanto que la concesién
&8 oterge preferantenente e interés
genaral®,

Bues = Carta Hapna astablace 551 neteria de
concesiones, que las wismas we inspirarfin en ol bienestar
socisl y el interfs pGblico, as! lo astablece el artfcule
356, 21 cusl es del tenor siguiente;

"ARTICVLG 256, Concesionas
aduninistrativas. Las concesionas para
la explotacidn del sunlo, dal subsunle,
de los bosgques y pare la utilizscifin de
agus, de pedios de comunicacién o
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transporte y de otras empresas de
servicio plblico, se inspirarén an el
bienestar social y el interés piblico.”

En sintesis, con rasgecto a la primera interrogante,
gomos del criterio jurfdico que el Mipisterie de Obras
péblicas no puede incluir enm el pliego de cargos de 1la
Licitacidn Pfiblica, la obligacién por parte del Ministerie
de Comercio e Industrias de otargaer la concesién minera por
1ss siguientes razones:

1. El Finisterio de Obras P@blicas, no es el ente
encarzado de otorgar concesiones, pues &sta facultad es
exclusiva de 1la Direccidn de Recursos HMinerales dsl
Ministerio de Comercico e Industrias.

2.~ Por ser las Canteras bienes propiedad del Estado,
no puede usma imstitucidén plblica no autorizada legalmente,
ceder u otorgar los derechos legitimos gue posee el Lstado
Constitucionalmente, ys sean estos bienes del Estado de
dominio privado ¢ de dominio pidblico.

Asi{ podemos observar lo estatufdo en la Constitucidn
acional, en el Tftulo IX "Ls Hacienda PGblica", Capitulo
?, BIENES Y DERECHOS DEL ESTADO, articule 254, numeral 5 y
ue dice asi:

"ARTICULO 254, Bienes del Estado de
dominio privado. Pertenecen al Estado:

+a s

.~ Las riquezas del subsuelo, qua
podrén ser explotadas por empresas
estatales o mixtas o ser cobjieto de
concesiones o contratos para su
explotacién segfin lo establece la
Ley."

En este sentido el HMinisterio de Obras Piablicas,
puede fécilmente abrir a Licitacidn Pdblica la venta del
equipe gue esztime o considera que ya no desea; mis no
puede incluir en el pliego de cargos, el dereche que solo
ostenta el Estado y que en Ultima instancia, éste puede
ceder via concesifn a través y solo a través de la
Direccidn General de Recurspos HMinerales del Hinisterio de
Comercio & Industrias.




8i observamos nuavanente lo establacide aa el
grefculo 256 de 1n Constitucibn Hacional; la norma

granscrita establece cleramente que las concesionss para
1e explotacidén se basarfn on el Principic del Rienastar
s Interds Social y, es entances cuando dehemos saffalar
que pinguna isetitucién del Istade purde incluir en el
liego da cargom de una Licitacidm P8blica, un derecho
ntransferible e insjenable dal Estado, ioclivido &ste
(la concesifn), en un acto qua no es de la misma Indole
nl naturaleza jJurfdica, ai concurren las migmes
caracteristicss ni requisitos.

Una cosa. €8 2l s&cte mediante el cusl sl extado
0TORGA la concesidn de un bien de su pertenencia para
ser axplotade y gue wofs adelants puede recuperar v
hacerle suyo nuevamente, por poseer los dnicos derechos
gobre ase bien; otra cosa rosulta ser wuna Licitscidn
Miblica {venta de un bien), que «l Estado ya vo desoa
més para su beneficio.

ka ese mismo orden de ideas dubemos observar lo
dispuestn en el Capitulo Primers, articule 103 del
C6dizo de Recursos MHinsrales, el cval reza de la mancra
siguiente:

“"Articulo 103: La natcifn podr& llevar
a cabo el aprovechaniento N
desarrolls de los Recurseos Hinereles
por su propia cuenta. Pare hacerlo
utilizard los orpspismes oficisles

gggfﬁggggg 6 establecerd nuevas
entldades u organismos especiales u
asutdnonos. Los organismos podrén

llevar o cabo las operaciones minaras
madlanze uso de contratistas, Los
orpanisnos aficiales tendrén
prefarencla con respecto a cuslguier
otra persona natural o Jurfdics que
haya presentado solicitud de
concesién minera para los wmismon
minerales v en las mismas zonas o
Arpas.* (E1 subrayado a8 nuestre).

Es clare gue de la excerta lepal transcrita so
deaprende como suma 18gica gque ol organisme axistents
en esta caso resvlta ger la Direccifn General de
Recursos Minerales, pues el mnisme poza de plens
autonomia pare otorgsr las concesionas como més
adelasnte observa la norma,
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S5i nbs vretrotrmemos a los primeros articulos dal
¢édigo de Recursos HMinerales, principal rector de los
otorgamientos de concesionas, podemos  ohservar le
establecido en el Capitule Segunde, articuls & cuando
gefialg:

"CAPITULO SEGUNDO

HODO NE OBTERER COBCESIONES MINERAS ¥
FIAHZA DE GARANTIA,

Artficule 69, Les  permisos  de
recopocimianto superficial s
vtorgerén mediante Resolucién
expadida por la Administracide ge
Recuraos ilinerales- Las denks
congesiones serfn storgadas madiante
contratos suscritos gntre la nacién y
08 cONCesionarior O gus rospecLivos
representantes legalas.

Las  opetaciones mineras podrén
lievarsa a cabo inica 4
sxclusivawente de conformidad con
una concesidn winora y de acuerdo con
las digsposiciones de este Cédiga.™

Al otorgar la councesifn wminera la
nacidn ne garantiza ni asume ninguna
responsabilidad respecto e la
axistencia deninguno de los minerales
amparadoes por la cancesidn.”

Sin entrar a profundizar el alcance olaramente
tontenido dentro de¢ la citeds axcerts l2gsl, debornos
entender que la concesidn s6lo se puede obtener vis
legal, mediante CONTRATC SUSCRITO CON LA HACIOR, y el
conceslonario, més ns asi como un privilegio, fuero o
prebenda especial, inclufds gratuitamente dentro del
pliego de cargos de una Licitacién Phblica és equipos de
excavacién.

Es ap{ como este Daspacho prohija el ecriterio
Juridico de 1la Direccidn de Asasoria Lezal dal
Ministeric de Comarcio e Yndustrias, euvando seBala Ggue

"El HMinlsterio de Obras Pdblicas
daba linitarae a8 ofracer an
licitacién Gnicanmente la maquinaria
y equipo de su propiedad y que en
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ningdin momento puede comprometer al
Hiniptorio Loy 2 nduatrias
el ctorenipenly M5 CONCeglont,
toda vez que para poder ser titular
de uua concesidn miners, ya sea al
amparo del Cédigo de Recursos
minarales o de ls Ley N® 10Y de B de
gctubre de 1373, =23 necesario que el
peticionsrin cumpla con una serie de
requisitos lepales, los cuales
incluyen 1a capacidad t&enica ¥
financiera de la empresa, planes de
trabajo y otros, que dehen ser
calificados antes de declarar a ls
peticionaria elegible para el
otorgamieato de la concesién.™ (El
subrayado v negrillas les w oues tro).

En este sentido, se hace necesario obssrvar dos {2)
elementos de guma importancia que deben tomarse an
cuenta en el caso que NoOs ocupa, para el otorgamiento de
dicha concesidn;

1.~ En lo que respecta =z la contratacién, existen
pruebas evidentes que el Arrendador (ANGEL ERNESTO
RIERA) vy La Nacibén han mantenido por més de veintitrés
(23) afios consecutivos, Contratc dn Arrendamisnto sobre
la Finca propiedad del arrendador, la cual a su vez data
del atio de 1957, o seas, la finca es propledad de la
familia Riera por més de treinta y siete {(37) aflos, lo
que presta méritc para que tal concesién ses otorpada a
los propietarios de la finca, guienes ostentan en estods
somentos muchog mfs méritos y derechos, habida cuenta de
lo ya expresade y sin pretender con esto, dejar de
cumplir cou los requisitos legales establecideos para su
otorgamieanto.

2.~ Seilala muy atinadamsnte a su VeZ, la Direccifn
de Asesorfa Legal, que uno de los reguisitos legales con
que el peticionario debe cumplir, al amparo de la Ley W%
109 de 8 de octubre de 1973, es= la capac¢idad gdcenica y
financiera de la empresa, planes de trabajo y otros, fjue
deben ser calificades antes de daclarar a la
peticionaria elagible para 2l otorgamiente de 1a
concasion.

Es por elle que luego de una serie de estudies y
anélisis del caso que nos ogups, esta Procuradurfa ha
podide comprobar que dichos requisitos legales sefialados
en la eitada Ley, los cumple la familia Riera, partiendo
de los sigulentes hechos:



1.- Desde el afic de 1257, los propietarios de la
Finca dentro de la cual se encuentra la Cantera, han
trabajado la Cantera con wmaquinaria calificada para este
trabajo de explotacidén de minas.

2.~ Este miswo equipo fue y ha sido utilizado por
el Ministerioc de Obras Pidblicas para la explotacidn,
desde que se originaron los primeros contratos entre las
partes.

Esta relacidén debidamente probada, que ha mantenido
Ls Nacién y el Arrendador, sin violentar las normas
juridicas v orden piiblico =) interés social,
establecidas en materia de concesiones mineras, hace
posible en base a méritos, requisitos legales y bajo el
principioc de liquidad, que sgse permita inscribir 1la
concesién minera de dicha Cantera a quien consarve
los mejores derechos legales, en este sentido y de manera
totalmente objetiva, somos del criterio estrictamente
legal, que la familia Riera reune en estricto derecho
los requisitos y méritos legales suficientes pars
conservar la concesidén de la Cantera Los Duendes.

Para finalizar «con esta primera interrogante
debemos indicar, que el Hinisterio de Cbras Pdblicas no
puede traspasar a particulares derechos intransferibles
de explotacidn, gque soloc el Estado puede obtener vy
usufructar. Pe aceptarse tal situacidén de posibles
traspasos de concesiones dentro de licitaciones pfiblicas
de equipo, pudiera suceder que s2 egté autorizando no
s0lo al dHinisterio de Obras Pdblicas, sino también a
otras ingtituciones piblicas a obtener derechos de
explotacidn o de otra naturaleza con el supuesto del
interés ptiblico, para traspasarlos después mediante una
licitacidén pGblica, cuando no debe incluir tal derecho
en el pliego de cargos.

En su segunda interrogante, mnos pregunta si puede
el Ministerio de Obras Piiblicas adjudicar 1la licitacidn
y la Concesidén Minera a una tercera persona contra la
voluntad de los dueilos de la Finca.

Consideramos que no lo puede hacer; pues no es &1
(E1 M.0.P.) la entidad legalmente idénea, para otorgar
concesiones y menos derechos reservados del Estade, como
lo es el derecho & explotar las canteras. Por otra
parte debe observarse que si la intencidén del Ministerio
de Obras Pablicas, de licitar las mAquinas, indica una
clara intencién por parte de 1la instituecién, de no



b gpeguir &ute, con la explotacisn de 1a canters, los mismas
- propletarios de 1a finca, puedan optar por inseribir su

1fcitud de concesifn y participar an la licitacisn de
las miquinas.

day que tomar an cuenta que los duefios de la Finca
pon propletarios de 1a misma dosde 1937, treinta v siate
sflos (37) y, por espacio de veintitrds (23) afios &stos
santuvieron contratos de arrendamientos con el Estado,
para la explotacisn de 1la cantera, para qua pudiera dsrsze
un DERECHO PREFERENCIAL y permitir que los propietarios
de la finca inseriban su concesifn, néxime si han venido
gontrayendo contratos de arrandamientos entre loe miesmosn,
Pareciera asf{ 1lo més justo que gmiends ellos los
propietarios de 1a finca desde 1957 ¥ gquienss la
explotaren por primera ves, entoncas debe permitirseles
la inscripeidn de su concesidn.

Consideramos que el Ministarie de Obras P6blicas no
ede adjudicar ese tipo de Licitacidn, donde ge ineluyen
g:a derechos instransferibles del Estado.

Tercera interrogante: "iPuede al Ministerio de Qbras
Mblicas, solicitar a1 Hiniasterio de Comarcio o
Industrias el traspaso de sy concesidn & la persona que
gane la LicitaciSn o debe limitarse 2 renuncisr a &u
concesidn y limitar la licitacién a la mwayuinaria v
equipo, sin incluir los darechas de explotacidn por sar
instransfaribles a particularea?”,

Mediante Kesolucifn Ejecutiva Nf 23 da 4 de 3unio de
1984, o1 Organo Ejecutivo a través del Presidente de 1s
Repiblica, resolvis otergar al Ministaric de Obras
Piblicas, los derechos exclusivoz de axtraceidn de pladrs
de cantera, ubiceda en el Corragimienteo de La Patia,
Diatrito de Veraguas, Esta no produjoe sus afectoy
Jurfdicos, por cuanto que no cumplis con el requisito de
bu CORUNICACION Y FUBLICACION, en la Gaceta Dficial. Es
ntonces que diserepamos en esste mentido de lo opinado
gqr' la Asesoria Jurfdica del Hinisterio de Comercio e
ndustrias, cuando se refiere s 1la velidez o no de 1a
toncasidn, sine los efectos que dejd de producir 1a
Resolucidn al no cumplir con 1€ ?gtableci%§bfgzeaéég

misma, pues al final de la Hesoluciédn se asts -

debe ’c.aguaica:sa y publicarse, ys que 1la wisma afecta
intereses de terceros, por lo tanto el incumplim;&ntq de
lo dispuesto hace que la Resolucién no nazca 2 la vida
jurfdica y no produce efecto alguno.
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for otra parte,

e

ton cespecte & la terceara interropante, debemos
pefizlar que todas las Resolucionas Adwinistrativas e
glecten derechos roales de terceros deben notificarse
gsonalmente; ssto es anl, v poer ia salud de i»
’;;iaistrgci&n Miblica, de manars tel que ninpma accidn
sdministrativa del estado debe hacerse en condiciones
desipuales antre las partes, porque 10 que sc buscsz con
1 publicacibn ¥ notificacidn de lox actog
sdpinisteativosy, es un total y evideute tranaparencia de
dichos sctos.

La  validez de la publicacidn es un requisito sine
qua non  para gme la misma produzca sus efectos jurfdicos
pues a3l quedd establecide en al Gltimo phrrafo de 1la
Resolucidn v dice:

"Loa darschos de extraceifn de oue
Lrats eata Resolucida son otorgadas por

tn perfode de 13 afios % da ﬁ
SRS & S BUSALCRC i 3 ﬁg L 25a gn L
Beels Dficial’, (X1 subrayado as
nuastro).

Con relacifn & su quivts interrogaate, debsonos
sefialar que tal comunicacidn o notificacidn, visna a sar
m requisite de estricto cumplimiente (sine qua non),
oo lo debid haber side la resolucidn fjue otorgaba la
concesidn al Ministerie do Obras Miblicas.

Vesnos lo que en este santide nos indica JGSE DROHT,
cton una de esus obras de Darecho Aduinistrative:

“d4) Pablicidad:
Son aspecies da formas do

publicacidn v 1ls notificercidn. La
publicidad es aplicable F loa

reglanentos, mientras Gue ia
notificecidno 1o es de low actos
administrativos.

18LrAL1vo
pte qua hemos adoptads.

BLos. o es acto admin
conce
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Por lo tanto, la notificecién es un

El g

L &7 S Cit e

En consecuencia, este DPespacho es del criterio que
1a Resolucidn por 1a cual se le otorga los derechos
exclusives a4l Ministerio de Obras Pablicas parz 1la
explotacidn de la cantera, por sfectar interesses da
tercercs, debié mer notificada y publicada mediante
Gacata Oficial.

En cuanto a su dltima interrogante, debemos sedialar
que la Pireccién General de Recursos Minerales nc puede
acoger la solicitud de traspaso de la facultad de
explotacifén que tiene el Hinisterlo de Obras Pdblicas
psta lraspasarls en beneficio de particulares, toda vez
que dizhas facultades de explotaeidn paertenecen al
Estado, para baneficio e interds piblico. For otra
parte, el HMinisterio de Obraa Pdblicas inicié la
explotacidn de la cantera, con equipos no de su propiedad
por lo que deberd resarcir los mismos, pero los duefios de
la finca deberdn aceptar el usc normel que les fue dado a
diche equipo, en todo caso el Ministerio de Obraa
Piblicas deberd hacer una evaluecidn sobre los equipes de
Bu partenencia y los de propiadad de los duefios de 1a
finca para que se detsermine axactamente lo que pertenece
& une y a otro.

Pare finalizar, el  criterio Jjurfdice de seta
Despache, an cuanto s las funciones o atribuciones del
Ministeria de  Obras PGblicas, Con relacién &l
otorgamiento o no de concesiones, es qua las mismas lo
estdn vedadas y s6lo la Diraceidn de Recursos Minerales
del Hinisterio de Comercio e Industriss es 1a entidad
autorizada lagalmente, para el otorgamiento de
concesiones minerns. Por otrs parte counsidaramos que el
Hinisterio de Obras Pdblicas solo le cabe legalmente el
limitarse a ofrecer ean - licitacién piblica, las
Baguinarias y el equipo de su propiedad, m&s no asi debe
Comprometer al Estado a través del Ministerio de Comercio
¢ Industrias, al otorgamiento de concesiones.

En este mismo sentido, recomendamos al Ministerie de
Comercio e Industrias, procurar en 1o posible, manejsr el



_mgsaﬁii@.n!:(} de conceszionas siempre baje la perspectiva de
(.'ltur comprometerse eu otorganiento de dichae concesionea,
antas haber determinado si la empresa ce o no elegible
{gare curplir con las obligaciones cmanadas de la miama.

En este sentido, compartimos nl criteric juridico
prtido por la Asesoris Juridica del Kinisterio de Comereio
Industrias cuando gefiala que si bien es ciarto, el Estado
freccidn General de Recursos Minerales), es gquien otorga
, concesidn, el concesionario no puede entrar en terrenosg
' 6 propiedad privede sin autorizaci6n de sus dusfios: asf lo
sstablece el artfculo 121 del C8digo de Recursos Minerales y
e es del tenor’ siguiente:

"Articulo 121: La concesidn minera no
autoriza, s los concasionarios pars entrar
en terrenos de propiadad privada cercados o
cultivados, sin autorizacifn del duefio."

Le jiuste en este caso, gserfs permitirsele a los
propietarios de 1la Finca los Duendes, que puedan inscribir su
eoncesidn y que sean 8stos los gue mantengan la relacién de
axplotacién con el Estado, bajo 1a premisa que:

1.~ Son los propietarios de los terrcnos desde 19%7

2.~ Hantuvieron una relaciéu contrasctual con el Estado
por mAs de 14 ahos,

3.~ Poegseen le capacidad técnica que les pernite
calificar para ser elepgibles.

Siendo la Direccifn General de Recursos Ninerales del
Ministerio de Comareio e Industrias ls €nica que puede
Otoryar las concesiones, podrf esta accedar a la inseripeién
de 1a concesién de 1iia familia Riera o independientenente,
QUue ¢l Hinisterioc de Ubras PGhblicas realice la Licitacidn del
Muipe que ya no guiere y, donde la Ffamilia Riers puede optar
& dicha licitacién.

8in otro particular, nos reiteramos en las sepuridades
nuestro aprecio y consideracidn,

LIC, JANINA SMALL
PROCURADORA DE LA ADMINISTRACION
(SUPLENTE)



