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Panama, 5 de mayo de 2003.

Licenciada

Silvia Vergara de Batista

Director Nacional de la Direccién Nacional de Reforma Agraria
Ministerio de Desarrollo Agropecuario

E. S. D.

Licenciada Vergara:

A continuacion brindo respuesta a su consulta administrativa de viabilidad juridica
de la revocatoria de la Resolucion N.9-1258 de 23 de junio de 2000, referente al
otorgamiento de un titulo de propiedad a favor de la seforita Larissa Michelle
Ochomogo Bonilla.

Cuestion de Hecho.

Los hechos en los cuales se informa /a consulta administrativa, y la exposicion de
ideas relacionada y producto de la Resolucion N.9-1258 de 23 de junio de 2000
(en lo sucesivo la Resolucién 9-1258), son los siguientes:

La Direccion Nacional de Reforma Agraria adjudic6 a nombre de LARISSA
MICHELLE OCHOMOGO BONILLA, una superficie de cinco hectareas con dos
mil ciento cincuenta y cuatro metros cuadrados con cincuenta y un decimetros
cuadrados (5HAS+2154.51M2), ubicada en la comunidad de Rincén Largo, del
corregimiento de La Pefia, distrito de Santiago, provincia de Veraguas.

1. La consecuencia de esta adjudicacion fue su formalizacion por medio de la
Resolucién N.9-1258 de 23 de junio de 2000.

2. Luego de dicha adjudicacion el sefior FELICIO BARRIA se opone a dicha
adjudicacién, por medio de la actual solicitud de revocacidon de esa
resolucion N.9-1258 de 23 de junio de 2000.



3. Es importante aclarar que el proceso de adjudicacion se encuentra hoy en
dia en firma, pues ya han vencido los términos para la presentacion de los
recursos ordinarios en la via administrativa y judicial.

4. En funcion de este vencimiento de términos se puede decir que,
formalmente, podria caber la accién oficiosa de revocatoria.

5. El sefior FELICIO BARRIA ha manifestado su interés de que se revoque la
Resoluciéon N.9-1258, por considerar basicamente que:

a. La adjudicacidon se ha realizado incumpliéndose con el numeral dos
del articulo 62 de la ley 38 de 2000, es decir que la persona
beneficiaria con la Resolucion N.9-11258, incurrid en declaraciones
falsas para poder obtener el beneficio de ser adjudicatario de ese
globo de terreno.

b. La declaracion falsa dice relacion con el hecho de haber afirmado que
la superficie solicitada tenia la caracteristica de baldia, cuando en
realidad si estaba habitada, precisamente por él y su familia.

6. La senorita LARISSA MICHELLE OCHOMOGO BONILLA, por medio de
su distinguido abogado, se opone a este recurso por las siguientes razones:

a. La Ley 38 de 2000, que es la norma que permite la revocatoria de los
actos administrativos, no se encontraba vigente a la fecha de emisién
del acto, es decir la Resolucion N.9-1258.

b. No es cierto que ella haya afirmado que la finca adjudicada tenia la
categoria de baldia, pues han sido las propias autoridades de la
Administracion (Director Nacional de la Direccion Nacional de
Reforma Agraria), las que al hacer las investigaciones en el campo,
se han equivocado al senalar que alli no habia ninguna construccién
permanente.

c. En todo caso, se esta haciendo una interpretacion de la palabra
“baldias”, que no se ajusta a la legislacidon agraria. Y por tanto, ella,
no ha mentido ni ha engafiado a la Administracién.

7. Hoy en dia se nos solicita, por medio de la nota DINAR-239-03 nuestro
parecer juridico respecto de la potencial posibilidad de la revocacion de ese
acto de adjudicacion de tierras nacionales.

El criterio del Ente Activo de la Administracion.

A pesar de lo que se debe esperar, la entidad consultante no nos ha permitido
saber su criterio juridico, ni cudl es su posicion respecto de los hechos.



Este criterio juridico de la entidad consultante resulta importante para la
Procuraduria de la Administracion, habida cuenta de lo crucial del tema, amen de
tratarse de la posible afectacion de bienes publicos.

Ciertamente, ese criterio juridico es fundamental ya que, es la Reforma Agraria la
entidad que con mayor propiedad conoce y maneja las actuaciones procésales
incluidas en los expedientes, y sobre todo, los hechos y elementos facticos que
caracterizan estos procesos especialmente.

Los hechos segin la Procuraduria de la Administracion.

Se desprende del contenido de las piezas procésales actuantes en el expediente
administrativo de marras que:

1. Entre los sefiores FELICIO BARRIA y la sefiorita LARISSA MICHELLE
OCHOMOGO B, ha existido un desacuerdo relativo a la pretensién de
ambos de poseer y ser titulares de una parcela de tierra de superficie de
cinco hectareas con dos mil ciento cincuenta y cuatro metros cuadrados con
cincuenta y un decimetros cuadrados (5HAS+2154.51M2), ubicada en la
comunidad de Rincon Largo, del corregimiento de La Pefa, distrito de
Santiago, provincia de Veraguas.

2. Estas divergencias los llevé a un proceso judicial en el que se discutid si el
sefior FELICIO BARRIA tenia el derecho de permanecer con titulo dominical
legitimo, en la tierra reclamada, habida cuenta de haber logrado la
titularidad por prescripciéon adquisitiva. O sea que, ante de este
procedimiento administrativo, el sefior FELICIO BARRIA, ya habia intentado
adquirir la propiedad de esas tierras, por medio de un proceso judicial de
prescripcion adquisitiva.

3. En este proceso el tribunal de justicia civil decidié que, a ser las tierras de
propiedad e la N,acién no podria haber sido prescritas a favor del sefior
FELICIO BARRIA y que, a pesar de haberse probado la posesion
ininterrumpida por un periodo largo de tiempo (mas de veinte afos), en
todo caso, la demandada al tener poco tiempo de ser titular de las tierras!
(dos afios aproximadamente) no podria ser afectada por la prescripcion
pues no habia transcurrido el tiempo de la prescripcion.

4. En efecto, la decision del Poder Judicial, por medio del fallo 30 de 26 de
marzo de dos mil dos, se niega la prescripcion adquisitiva, auque se
reconoce que los testimonios han podido dejar probada, la posesion por
muchos anos del sefor FELICIO BARRIA.

! Precisamente a partir de la Resoluciéon 9-1258 de 23 de junio de 2000, que hoy en dia se pide que sea revocada.



5. En el expediente administrativo, visible a fojas que van de la 48 a la 51, se
desprende que la finca que reclama el sefior FELICIO BARRIA ha estado
siendo poseida por este sefior por mas de veinte afios.

6. A pesar de estas declaraciones y testimonios, las autoridades (inspectores)
de la Direccion Nacional Reforma Agraria, han declarado que en el terreno
objeto de la adjudicacion, no existia ninguna construccion, por lo cual se
podria inferir el caracter de baldio de ese terreno y que, por esa
circunstancia, luego le fue adjudicado a la seforita OCHOMAGO.

7. Hoy en dia, el sefior FELICIO BARRIA, al no entender esa decision
administrativa, solicita que se declare la revocatoria de la Adjudicacién
hecha a la seforita OCHOMOGO.

8. Es de notar que la persona perjudicada con la Resolucion N.9-1258 el sefior
FELICIO BARRIA, no presentd en tiempo oportuno, ante la Direccion de
Reforma Agraria, por medio apoderados legales, o por su propia iniciativa,
algun recurso o solicitud de oposicion a la mentada Resolucion 9-1258 que
produjo la adjudicacion de las tierras diputadas.

La Normativa Legal Aplicable.

1. En la Ley 38 de 2000 se establece que la Administracion puede
revocar o anular de pleno derecho sus propios actos, Veamos:

“Articulo 62. Las entidades pUblicas
solamente podradn revocar o anular de oficio
una resolucién en firme en la que se
reconozcan o declaren derechos a favor de
terceros, en los siguientes supuestos:

1. Cuando fuese emitida sin competencia para
ello;

1. Cuando el beneficiario de ella haya
incurrido en declaraciones o haya aportado
pruebas falsas para obtenerlas;

2. Cuando el afectado consienta en la
revocatoria; v,

3. Cuando asi lo disponga una norma especial.

En todo caso, antes de 1la adopcidén de 1la

medida a que se refiere este articulo, 1la

entidad administrativa correspondiente
solicitard opinidén del Personero Municipal,
si aquélla es de caracter municipal, del

Fiscal de Circuito, si es de caracter

provincial, y del Procurador de la



Administracidén, si es de caracter nacional.
Para ello se remitirdn todos los elementos de
juicio que sean conducentes al
esclarecimiento de los hechos pertinentes.

En contra de la decisidén de revocatoria o
anulacién puede el interesado interponer,
dentro de los términos correspondientes, 1los
recursos que le reconoce la Ley.

La facultad de revocar o anular de oficio un
acto administrativo, no impide que cualquier
tercero interesado pueda solicitarla fundado
en causa legal, cuando el organismo o
funcionario administrativo no lo haya hecho”.

“Articulo 2009. Esta Ley comenzard a
regir asi: el Libro Primero y el Titulo
XV del Libro Segundo, desde su
promulgacidén; y los Titulos I al XIV del
Libro Segundo, a partir del 1 de marzo
del afio 2001”.

1. En el Cédigo Agrario, que es norma especial vy
directamente aplicable, se establecen los medios para la
revocacién o anulacién de pleno derecho de los actos de
la Reforma Agraria, Veamos

“Articulo lo-El1 Cbédigo Agrario tiene como
objetivo fundamental la Reforma Agraria
integral y la abolicién del acaparamiento de
tierra inculta u ociosa o con fines
especulativos, resolviendo los problemas del
hombre del campo, bajo las normas de la
justicia Social gue promuevan su incorporaciédn
definitiva al desarrollo econdmico, politico y
social de la Nacién, asegurandole una
distribucidén equitativa de la propiedad vy
tenencia de la tierra, su explotacidén racional
mediante el suministro del crédito agricola vy
la asistencia técnica que se requiera;
proporcionandole la seguridad de los mercados
para que reciba un precio justo y remunerado
por los productos que le permita elevar su
nivel de wvida en todos 1los campos de la
actividad humana; aseguréandole justas



condiciones de trabajo subordinado o)
independiente; como medios efectivos de lograr
el pleno ejercicio de 1los derechos que le
confiere la Constitucidn Nacional”. (la
negrita es de la Procuraduria de la
Administracién) .

“Articulo 3- La tierra es un factor de
produccién y su propietario de cumplir con la
funcidén social previstas por la Constitucidn
Nacional. En desarrollo de este principio
gqueda prohibido todo acto de los particulares
y de los funcionarios que impida o estanque el
aprovechamiento nacional de la tierra”. (la
negrita es de la Procuraduria de la
Administracidn) .

“Articulo 4-La politica agraria del Estado se
dirige hacia el aprovechamiento total vy
efectivo de 1la tierra en la ReplUblica,
conforme a 1los principios enunciados en la
Seccidén Primera de este Cdébdigo, segun 1los
intereses de la Nacidén y tomando las medidas
conducentes para poner en produccidén las
tierras ociosas o) insuficientemente
explotadas”. (la negrita es de la Procuraduria
de la Administracién).

“Articulo 1ll.-La tenencia, distribucidén y uso
de la tierra conlleva el cumplimiento de la
funcidén social y econdmica que le corresponde.
La responsabilidad del cumplimiento de 1la
funcién social se hace extensiva a todos los
Organos y Agencias del Estado y de los
Municipios y a las personas naturales o
juridicas que ejercen el derecho de propiedad
de la tierra”.

“Articulo 24.- Son tierras baldias todas las
que componen el territorio de la Republica,
con excepcién de las gue pertenezcan en
propiedad privada a personas naturales o
juridicas. Se consideran también como baldias
las tierras llamadas indultadas”.

“Articulo 54.-La Comisién de Reforma Agraria
determinard la extensidén de las parcelas que
adjudique, procurando que cada parcela



constituya una unidad econbémica de
explotacién, o finca wvital, suficiente para
la subsistencia de la familia del

beneficiario y para que logre una utilidad
razonable de su trabajo que le ©permita
acrecentar sus bienes de capital, como un
medio de mantener la unidén de la familia vy
fomentar el desarrollo econdmico del pais.

(...)7.

“Articulo 55.-La Comisién de Reforma Agraria
queda facultada para negar la adjudicacidén de
tierras en aquellos lugares que considere que
no son econdmicamente explotables, o cuando
las &reas cuya adjudicacidén se solicitan, se
reservan para algun fin determinado del
desarrollo agrario o ©para propdsitos de
utilidad publica o para otros fines previstos

en este Cbébdigo o en los Reglamentos de 1la
Comisidén de Reforma Agraria”.

“Articulo 56.-lLas tierras estatales seréan
adjudicabas, reservadas por el Estado para
usos especiales, o no adjudicables.

Las tierras estatales adjudicables se dividen
en ocupadas, parceladas y libres.

Se entenderd por tierras estatales ocupadas,
aquellas sobre las cuales exista la posesidn
de personas naturales o Jjuridicas.

Las tierras estatales adjudicables gque no
estén comprendidas entre las ocupadas o)
parceladas seradn de libre adjudicacién de
acuerdo con las formalidades de este Cdéddigo”.

“Articulo 57.-Cualquier persona o grupo de
personas, que llenen las condiciones
establecidas en el articulo 53%, tienen el

2 “Articulo 53.- Para ejercer el derecho de solicitar una parcela de tierra a titulo gratuito sera necesario:

1. Ser mayor de edad, o estar emancipado o habilitado de edad o ser jefe de familia;

2.Que el peticionario no posea tierras o las que poseyere no fueren suficiente a juicio de la Comision de
Reforma Agraria, para obtener ingresos razonables de la explotacion de la tierra.

3.Que el solicitante se obligue a trabajar la parcela personalmente o con sus familiares dentro del segundo
grado de consanguinidad o de afinidad.



derecho a solicitar y la Comisidén de Reforma
Agraria la obligacién de adjudicar, una
parcela que constituya una unidad econdmica de
explotacién o finca vital por cada
solicitante. Esta solicitud serd tramitada
ante la Comisidén de Reforma Agraria gquien la
estudiard vy resolverd de acuerdo con las
regulaciones de este Cdédigo y de los
reglamentos que la Comisidén de Reforma Agraria
adopte. Las solicitudes por extensiones de
tierra mayor de la unidad econdbmica de
explotacién o finca vital serédn resueltas por
la Comisién de Reforma Agraria de acuerdo con
sus reglamentos y ©posibilidades pero su
adjudicacidén no constituye una obligacidén de
parte de la Comisidén de Reforma Agraria”.

“Articulo 60.-Cuando la Comisién de Reforma
Agraria resuelva la distribucidén de tierras en
una extensién donde vya hubieren ocupantes,
pero cuya capacidad no es suficiente para
permitir una explotacidén productiva a todos
los que tuvieren derecho a que se le
adjudiquen parcelas, se establecera la
siguiente prelacién:

a) los ocupantes que hayan cultivado la tierra
por mayor numero de afios;

b) En igualdad de circunstancias, los padres
de familia segin el numero de familiares que
estén a su cargo;

c) En igualdad de circunstancias, aquellas que
hayan demostrado mayor eficiencia y capacidad
de trabajo.

A los demds aspirantes se les adjudicaréan
parcelas en las &reas méds cercanas siguiendo

Para ejercer el derecho de solicitar a la Comision de Reforma Agraria una parcela de tierra, a titulo oneroso
sera necesario:

1. Ser mayor de edad, o estar emancipado o habilitado de edad o ser jefe de familia;

2.Que el peticionario no posea tierras o las que poseyere se mantengan totalmente cumpliendo su funcion
social; y

3.Que el solicitante se obligue a hacer cumplir la funcién social de las tierras que solicite de acuerdo con este
Codigo”.



el orden de prelacién general adoptado en el
articulo 58”.

“Articulo 71.-La Comisidén de Reforma Agraria
no garantiza la calidad de baldios de terrenos
que adjudica, vy, por consiguiente, no estéa
sujeta al saneamiento de la propiedad que
transfiere en las adjudicaciones.

Sin embargo, si habiéndose cumplido las
formalidades legales para las adjudicaciones
que este Cdébdigo establece, se presentasen
reclamos fundados de terceros que comprueben
la propiedad del terreno adjudicado, y cuando
esta comprobacidén se efectle después de 1la
instalacién de 1los nuevos beneficiarios, 1la
Comisién de Reforma Agraria, procedera a
expropiar las tierras al propietario original,
manteniendo la validez de las adjudicaciones
hechas.

Tampoco estd obligada al saneamiento si el
terreno estuviese destinado a un uso publico u
ocupado por colonos, agropecuarios o)
industriales.

En cualquiera de estos casos, su obligacidén se
reduce a restituir las especies recibidas a
cambio de la adjudicaciédn.

Las inexactitudes contenidas en las peticiones
hechas por los interesados para la
adjudicacién de tierras estatales y las que
contengan los planos que se levanten en vista
de esas mismas peticiones, sélo perjudicaran a
los interesados y a sus causahabientes.

La adjudicacidén en ningin caso perjudica a
terceros y deja a salvo a los colonos,
agropecuarios e industriales”. (la negrita es
de la Procuraduria de la Administracioén)

“Articulo 72.-En ningin caso tendran valor
alguno contra la Nacidén o contra terceros, los
titulos expedidos o que se expidan en
contravenciédn a las disposiciones que regulen
la adjudicacidén o venta de tierras estatales.
En consecuencia, las inscripciones hechas en
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el Registro Publico de los titulos expedidos o
que se expidan desde la vigencia de este
Cébdigo con tales defectos podran cancelarse a
solicitud del representante de la Nacidén o a
peticidén de parte interesada”.

"Articulo 1l1l1l.- La Comisidén de Reforma Agraria
podrd negar la solicitud cuando lo crea
conveniente, por razones de utilidad, de
interés social, o cuando interfiera con sus
planes de desarrollo agrario”.

“Articulo 141.- En las adjudicaciones de
tierra a titulo oneroso, el adjudicatario no
tendrd derecho a la devolucién de los pagos
que haya hecho sobre el wvalor de la tierra
adjudicada cuando se revoque la adjudicaciédén
porgque la tierra no cumpla su funcidén social”.

Interpretacion Del Derecho.

Cuestion de Derecho.

Para un cabal entendimiento de lo que en este dictamen se indicara, parece
oportuno tratar la cuestion relativa a dos cuestiones:

1. La posibilidad de denunciar la revocacién de un acto administrativo, sin antes
haber impugnado en la via administrativa y judicial su emision, y

2. La aplicacidon de las causales de revocacion de los actos administrativos de
adjudicacion agraria, antes de la vigencia de la Ley 38 de 2000.

¢Realmente, se puede revocar una resolucion que en su momento, no fue
impugnada por el afectado?

Segun el apoderado (abogado) de la seinorita OCHOMOGO, el argumento de que la
indefension que el sefor BARRIA dice haber sufrido, es resultado de su propia falta
de diligencia y no de la omision que imputa a la sefiorita OCHOMOGO o a la
Reforma Agraria. O sea que el apoderado de la sefiorita OCHOMOGO, afirma que
el sefior BARRIA, no deberia, legitimamente, impugnar hoy en dia la revocacion de
la Resolucion N.9-1258, puesto que ha sido su propia negligencia al no interponer
las debidas oposiciones, en su momento, la que impide que se reabra la causa ya
definida por la Reforma Agraria, por medio de la mencionada Resolucion N.9-1258.

Esta falta de diligencia que es, se dice, la causa real de su posible indefension de
los derechos del sefior BARRIA, se patentiza, de una parte, en la escasa o nula
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atencion prestada a las publicaciones editadas en los medios de comunicacién, en
donde se publicé (los dias 2,3 y 4 de mayo de 2000) el correspondiente anuncio de
la potencial adjudicacion de un lote a la sefiorita LARISSA MICHELLE OCHOMOGO
BONILLA, de una superficie de cinco hectareas con dos mil ciento cincuenta y
cuatro metros cuadrados con cincuenta y un decimetros cuadrados
(5HAS+2154.51M2), ubicada en la comunidad de Rincdn Largo, del corregimiento
de La Pefa, distrito de Santiago, provincia de Veraguas.

Si a esta afirmacion del distinguido abogado de la sefiorita LARISSA MICHELLE
OCHOMOGO BONILLA, se le diese una respuesta positiva, la actual denuncia de
revocacion administrativa resultaria inadmisible en cuanto, que seria no sodlo
extemporaneo, interpuesto muy fuera del plazo, sino dirigido contra un acto (la
Resolucion N.9-1258) frente al que no se habian agotado los recursos utilizables
dentro de la via administrativa, violando asi también lo que dispone el articulo 69
del Cddigo Agrario. Esta respuesta positiva es, sin embargo, juridicamente
imposible pues, como es claro, la denuncia de revocatoria, no es un recurso
adicional u ordinario; sino muy por el contrario un remedio precisamente
en contra de actos en firme, o sea ya ejecutoriados.

Ciertamente, segun lo ya planteado por la Procuraduria de la Administracion en el
dictamen 82 de 21 de abril de 2003, si bien la revocacion de los actos
administrativos, es una actividad oficiosa; las partes pueden denunciar o solicitar
esta via, y quedara a cargo de la entidad administrativa, el asumir o desestimar,
esta denuncia, sin que esta decisidon propicie recurso alguno.

Por otra parte, ya del expediente administrativo se desprendia desde 1982 (ver
informe a foja 12 del expediente) que habia una construccién y vivienda moderna
en el area, por lo cual se esperaba de la administracion que diera aviso a estas
personas, que de una manera directa se verian afectados por el acto de
adjudicacion.

Asi y todo, al parecer no hubo notificacion oficial alguna de la existencia del actuar
administrativo que hoy se procura su revocaciéon (por medio de la denuncia de
revocacion), y que dicho sea de paso, dicho conocimiento sélo pudo ser adquirido
en virtud de averiguaciones a las que el interesado (el sefior BARRIA) no estaba
obligado hacer.

Asi mismo, aun habiendo llevado a cabo éstas averiguaciones, no podia tener
ademas la seguridad de que conseguiria remediar la adjudicacion ya dada y que
consistia en haberse fallado un asunto que incidia directamente en la esfera de sus
derechos, sin que éste hubiese sido personalmente emplazado para comparecer en
el litigio. La probabilidad de conseguir una alteracion de la Resolucion N.9-1258 ya
dictada seria funcion, en efecto, en ese evento, de una serie de circunstancias en
parte, al menos, puramente azarosas.
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Es posible que, como afirma el abogado de la sefiorita OCHOMOGO, el distinguido
letrado LUIS FELIPE MUNOZ, hubiese podido el sefior BARRIA en ese caso
personarse en la adjudicacién, tal vez como parte principal o tal vez,
compareciendo a mantener su oposicion a la adjudicacion. Tal vez de haber obrado
asi, hubiese conseguido que el Tribunal Civil del area hubiese permitido su
oposicion o tal vez, que la Administracién hubiera dejado de emitir la Resolucién
N.9-1258, pero también es posible que, tal vez, para seguir en la via de las
conjeturas que se nos propone, la Administracion no hubiese adjudicado, o el
conocimiento (por comunicaciéon no personal) que el hoy recurrente tuvo de la
Resolucién no se hubiese producido, o que, como es el caso, le hubiera llegado ya
en un momento en el que toda intervencion hubiera estado en la practica fuera de
lugar, o le hubiera sido negada por no haber comparecido ante las autoridades
judiciales (juez de circuito civil), pese a haber sido emplazado mediante edictos.

Con todo y ello, no puede sorprender que, en esas circunstancias, el recurrente
intentara, ante hechos consumados, la actual postura de la revocatoria, como lo ha
hecho, a través de la actual denuncia. Aun dando el benéfico de la duda al
argumento del abogado LUIS MUNOZ, que esta denuncia puede ser resultado, de
una estrategia procesal inadmisible por haber prescrito el derecho a la accién, no
dice nada en contra de su licitud, pues quien estima lesionado un derecho
fundamental puede buscar licitamente la via mas segura para obtener el remedio
de su lesion, y no es la misma postura procesal de quien es parte en la instancia
administrativa de adjudicacion, que la de quien sélo puede atacar una decision en
firme producida sin oirlo, intentando, quizas extemporaneamente, incorporarse a
un remedio legal extraordinario, como lo es la revocatoria por falta del
cumplimiento de la finalidad social de la tierra.

Para terminar a este respecto digamos que, si bien el sefior BARRIA, ha debido
concurrir a la via ordinaria de la oposicion de la adjudicacion; la legislacién agraria
le permite, con todo y esta omisidon, hoy en dia denunciar la adjudicacion, por
razones del no cumplimiento del propdsito axial del uso de la tierra: Su finalidad
social. Y aunque sea criticable este accionar extemporaneo, la ley le permite tener
derecho a esta accidon de revocatoria, y por ello, la administracion debe evaluar
objetivamente su argumentacion.

En otro giro, seria valido y oportuno preguntarnos si, cual seria la consecuencia de
la falta de emplazamiento personal a una persona que puede salir directamente
afectada por una decisién administrativa.

En efecto, acabamos de dilucidar, sino la no presentacién de los recursos y
remedios administrativos y judiciales previos, puede producir la in admision de la
denuncia de revocatoria del acto que le afecta en sus derechos. Ahora
planteémonos qué ocurre con el emplazamiento a través de «publicaciones en los
medios de comunicacion», de personas que directas y especialmente podrian ser
afectadas por actos administrativos de adjudicacién. En otras palabras, ésera



13

juridicamente valido exigir una garantia procesal: la de la debida defensa,
establecida en la Ley 38 de 2000, a una actuacion surtida inicialmente antes de la
vigencia de esta Ley?

Una cuestidon que consideramos de especial significacion juridica es la relacionada
a la aplicabilidad del articulo 62 de la Ley 38 de 2000, y en general la aplicacién de
los principios procesales para la debida defensa y las causales de revocacion de los
actos de adjudicacion de tierras, realizadas por la Direccidn de Reforma Agraria;
antes de la vigencia de la Ley de Procedimiento Administrativo General.

¢Aplicabilidad del articulo 62 de la Ley 38 de 2000 ain antes de su
entrada en vigor?

La pregunta esta relacionada con lo que técnicamente se conoce con el nombre de
"Aplicacion Ratione Temporis de un acto administrativo", en otras palabras, con la
posibilidad de aplicarlo o no retroactivamente de la Ley 38 de 2000.

a. La aplicabilidad de la Ley 38 de 2000, vy en general la
aplicacion de los principios procesales para la debida
defensa, antes de la vigencia de esta ley.

En efecto, el emplazamiento no personal a personas que potencial y directamente
podrian ser afectadas por el actuar administrativo, es una accion inaceptable tras
la Ley de Procedimiento Administrativo General, pero perfectamente legitimo antes
de ésta. Y segun consta en el expediente administrativo, la actuacién que hoy en
dia se estudia se hizo, en efecto, antes de la entrada en vigor del texto de la Ley
38 2000 para iniciar un proceso que transcurre en su totalidad después de
comenzada la vigencia de esta Ley de procedimiento administrativo y conduce a
una decisidon que, formalmente, el que se dice lesionado: el sefior BARRIA impugna
hasta tres afios después de esta fecha, en el momento en que se pretende
ejecutarla en su contra.

Dos principios contrapuestos llevan a dar a esta cuestidn respuesta rigurosamente
excluyentes. De una parte, el principio de seguridad®, que lleva a maximalizar la
intangibilidad de la cosa juzgada administrativa y a mantener la ejecutoriedad de
los actos de la administracion en firmes; de la otra, el principio de justicia

*Hoy en dia consagrado en el articulo 46 de la Ley 38 de 2000, que a la letra establece:

“Articulo 46. Las ordenes y demas actos administrativos en firme, del Gobierno Central o de las entidades
descentralizadas de caracter individual, tienen fuerza obligatoria inmediata, y seran aplicados mientras sus
efectos no sean suspendidos, no se declaren contrarios a la Constitucion Politica, a la ley o a los reglamentos
generales por los tribunales competentes.

Los decretos, resoluciones y demas actos administrativos reglamentarios o aquéllos que contengan normas de
efecto general, s6lo seran aplicables desde su promulgacién en la Gaceta Oficial, salvo que el instrumento
respectivo establezca su vigencia para una fecha posterior”.
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(articulos 17, 21 y 212 de la Carta Politica) y, por extension, el de la fuerza
vinculante de los derechos fundamentales que lleva a extremar la preocupacion
por la justicia del caso concreto y declarar la invalidez de todos los actos de los
poderes publicos que los desconozcan o que sean resultado, como en el presente
caso, de un procedimiento en el curso del cual hayan sido ignorados.

Una solucién inspirada exclusivamente en el primer principio llevaria claramente a
la desestimacién pura y simple de la presente denuncia de revocatoria, en tanto
que llevaria a estimarlo la que sélo tomara en consideracion el segundo.

En este segundo sentido va, sin duda, esta opinidon de la Procuraduria de la
Administracion, habida cuenta que en materia de derechos fundamentales y
libertades publicas la Constitucion ha de tener efectos imperativos «en el sentido
de poder afectar a actos administrativos que deriven de situaciones regidas por
ella y al amparo su influencia», segun es el caso de la presente cuestién juridica,
en donde una actuaciéon administrativa parece haber sido realizada en oposicién al
principio de debida defensa establecido en la Carta Fundamental. No es preciso,
sin embargo, acudir a esta enérgica doctrina, ni tan siquiera a la dificil categoria de
la retroactividad de los preceptos garantistas de la Ley 38 de 2000, aunque sea
limitada, para dar respuesta positiva a la cuestidon planteada actualmente, porque
segun se puede ver claramente, es evidente que el sefior BARRIA tenia derecho a
que se le emplazara a ser parte del procedimiento administrativo de adjudicacién,
pues, a no dudar podria salir directa y especialmente afectado por la adjudicacion
de las tierras en donde él vivia con su familia.

b. Reglas aplicables a la revocacion de los actos
administrativos de adjudicacidon agraria, antes de la
vigencia de la Ley 38 de 2000.

A parte de la incuestionable vigencia de las garantias procesales establecidas en la
Carta Politica, deberiamos preguntarnos, si la Administracién, aun antes de la
entrada en vigor de la Ley 38 de 2000, podia revocar sus actos de adjudicacion.

En efecto, si algo estd claro es que la Administracion emitid el acto hoy dia
denunciado, es decir la Resolucion N.9-1258, en junio de 2000, lo cual significa
que durante su emisién la Ley 38 de 2000 no estaba vigente; por tanto, ella: la Ley
38 no puede ser aplicada a ese acto de la administracion.

Ahora bien, antes de la entrada en vigencia de la Ley 38 la Reforma Agraria éLa
Administracion podia juridicamente revocar los actos de adjudicacion realizados
con apego formal a la ley?

La respuesta es afirmativa, o sea que si se podia revocar las adjudicaciones ya
otorgada, aunque sélo bajo el supuesto, que la adjudicacion otorgada no cumpliera
con el fin social del uso de la tierra titulada. Esto se infiere con toda claridad del
articulo 141 de Cddigo Agrario en donde se sefala que: “en las adjudicaciones de
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tierra a titulo oneroso, el adjudicatario no tendra derecho a la devoluciéon de los
pagos que haya hecho sobre el valor de la tierra adjudicada cuando se revoque la
adjudicacion porque la tierra no cumpla su funcion social”.

Es decir que si a las tierras no se les da el uso que la ley exige, el cual es un
“aprovechamiento total y efectivo”, las personas pueden perder ese uso y el titulo.
En este sentido lo que la ley agraria encuentra antitético a la finalidad social de la
tierra, es precisamente el abandono, descuido, o el desligo con el aprovechamiento
de la tierra. En términos especificos el abandono significa dejar que la tierra se
convierta en un solar sin produccién y baldio.

Precisamente este término de baldio, lo define la real Academia de la lengua como:

1. Adjetivo. Dicho de la tierra: Que no esta labrada ni
adehesada. 2. adj. Dicho de un terreno de particulares: Que
huelga, que no se labra. 3. adj. Vano, sin motivo ni
fundamento. 4. adj. Vagabundo, perdido, sin ocupacién ni
oficio. 5. adj. Col. Dicho de un terreno: Del dominio eminente
del Estado, susceptible de apropiacién privada, mediante
ocupacion acompafada del trabajo, o de la adquisicion de
bonos del Estado. 6. m. Am. solar (porcion de terreno).

Asi las cosas deberiamos preguntarnos si el terreno adjudicado es un solar o un
area baldia.

Obviamente no es un terreno baldio, pero, élo era al momento de la solicitud por
parte de la seforita OCHOMOGO? ¢Qué significado tiene que el terreno adjudicado
no fuera un terreno baldio? éLa senorita OCHOMOGO, al momento de su solicitud
sabia que el terreno era o no baldio? ¢éQué consecuencias deriva de que la sefiorita
OCHOMOGO haya sabido que en efecto, el sefior BARRIA, ya vivia, junto a su
familia, en ese terreno? ¢Ello significa que pidid un terreno como baldio, cuando de
antemano se sabia que estaba ocupado?

A nuestro entender sera la propia Administracion la que deba darle respuesta,
luego de las respectivas investigaciones, a esta y otras importantes preguntas. En
todo caso es de tener en cuenta lo siguiente:

1. Que el articulo 71 del Cddigo Agrario establece una prevision muy
importante: “Las inexactitudes contenidas en las peticiones hechas por los
interesados para la adjudicacion de tierras estatales y las que contengan los
planos que se levanten en vista de esas mismas peticiones, solo
perjudicaran a los interesados y a sus causahabientes”.

2. La legislacién agraria aborrece el “acaparamiento de tierra”.

3. Solo se permite la adjudicacién de tierras “inculta u ociosa”.
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4. Al momento de la solicitud écudl de las dos personas: la seforita
OCHOMOGO, o el senfor BARRIA, realmente cumplia con el
aprovechamiento total y efectivo de las tierras disputadas?

5. Realmente équién ocupaba las tierras disputadas? En otras palabras, équien
realmente las poseia?

6. ¢Cual de las dos personas: la sefiorita OCHOMOGO, o el sefior
BARRIA ha cultivado la tierra por mayor nimero de afios?

7. éCudl es el numero de familiares que pretenden el
aprovechamiento de la tierra, por parte de la seforita
OCHOMOGO, o el senor BARRIA?

8. ¢Cual de los dos ha demostrado mayor eficiencia y capacidad de
trabajo?

Conclusion.

A juicio de la Procuraduria de la Administracion, en el caso estudiado si bien no
procede la declaratoria revocatoria del acto administrativo, en los términos de la
Ley 38 de 2000, ya que esta norma no le puede ser aplicada a un supuesto factico
realizado con anterioridad a su vigencia; no cabe duda que la Administracién, a la
luz de lo dispuesto en el articulo 141 del Codigo Agrario, si tiene la facultad de
revocar sus adjudicaciones.

Ahora bien, para que proceda esta declaratoria especial de revocatoria, se debe
comprobar que no se esté dando el mejor y mas efectivo uso a las tierras.

Por otra parte, para el caso bajo estudio ello obliga a que, se produzcan las
investigaciones tendientes a saber:

1. Si la solicitante propicid inexactitudes e informaciones equivocadas, como
por ejemplo haber solicitado una tierra que tenia el caracter de baldia,
cuando en verdad esa tierra tenia un ocupante, o

2. Si la solicitante, instd a los inspectores de la Administracion a afirmar que
en la tierra solicitada, no existia construccién o vivienda alguna.

Recomendacion Final.

En el presente proceso administrativo se deja ver con toda claridad que la
Administracion, debe seguir investigando sus propias actuaciones a fin de
determinar, si la Resolucion N.9-1258 se produjo a instancia de engafos e
inexactitudes, pues de ser asi, ellas solo pueden afectar negativamente a la
solicitante. O sea que, en el supuesto de no cumplirse con el fin social de la tierra,
amen de haberse engafiado a la Administracion, ésta si puede revocar su acto,
pero no conforme a la Ley 38 de 2000, sino al propio Codigo Agrario.

Ahora bien, esta Procuraduria de la Administracién no esta facultada para afirmar o
negar la posibilidad de revocatoria, segun lo dispone el articulo 62 de la Ley 38 de
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2000, porgue, segun se ha visto, esta ley no es aplicable a la actual situacion
controvertida.

Con la pretension de poder colaborar con usted, dentro de nuestro marco funcional
y legal, quedamos de ustedes, muy atentamente,

Alma Montenegro de Fletcher
Procuradora de la Administracion.

AMdeF/15/hf.



