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Bepiblica de Panamd
o nin de ta Ao ,
Panama, 22 de julio de 2021
C-101-21
Licenciado

Fernin Luis Adames Espino

Jefe de Asesoria Legal del Despacho Superior
Ministerio de Economia y Finanzas.

Ciudad.

Ref: Ambito de competencia de la Autoridad Nacional de Tierras (ANATI) en
la asignacion de uso y administracién de Bienes Nacionales.

Licenciado Adames:

En gjercicio de nuestra atribucién constitucional y legal de servir como consejero juridico de los
servidores piiblicos administrativos que consultaren su parecer respecto a determinada interpretacion
de la ley o el procedimiento administrativo a seguir en un caso concreto, me dirijo a usted a fin de dar
respucsta a su Nota MEF-2021-36501, de 23 de junio de 2021, por la cual consulta si “¢De acuerdo a
la Ley 59 de 8 de octubre (sic), la ANATI tiene dentro de su marco de competencia la funcion de
asignar en uso y administracién Bienes Nacionales?”,

Sobre el particular, la opinién de la Procuraduria de la Administracion, respecto del tema consultado,
es que a la Direccion de Bienes Patrimoniales del Estado, adscrita al Ministerio de Economia y
Finanzas, le corresponde privativamente la funcion de asignar en uso o administracion bienes
nacionales, de acuerdo a lo que sefiala el segundo parrafo del articulo 3 de la Ley No. 59 de 8 de
octubre de 2010, toda vez que dicha funcién, no le fue expresamente asignada a la Autoridad
Nacional de Administracion de Tierras (ANATI) mediante la citada Ley; aunado a que la Direccion de
Bienes Patrimoniales, mantuvo todas las prerrogativas, potestades y funciones con las cuales contaba
previamente a la entrada en vigencia de la referida normativa, con la cual se crea la ANATI.

II. Fundamento de la Procuraduria.

En atencién a quien sea su titular, los bienes se clasifican en bienes de propiedad del Estado, bienes de
propiedad del Municipio y bienes de propiedad de los particulares. Desde este punto de vista, del
caracter o fin con que estos bienes se posean, se clasifican en bienes de dominio publico y bienes de
dominio privado, que es una sub clasificacién de las cosas apropiables, susceptibles de dominio, que
se refiere a los bienes del Estado y del Municipio, excluyendo los de los particulares.

En nuestra legislacion, los bienes de dominio piiblico se determinan por su destino, que puede ser el
uso publico, algtin servicio piiblico, el fomento de la riqueza nacional u obras de defensa del territorio,
como lo sefiala el articulo 329, ordinales 1 y 2 del Cédigo Civil y estan sometidos a las normas del
Derecho Publico.

Los bienes del Estado se clasifican en bienes del Estado de dominio publico y bienes del Estado de
dominios privados o patrimoniales. Los primeros son los que tienen por titular al Estado destinado al
uso y servicio piiblico y sometido a un régimen especial de derecho pitblico; los otros, son los que
constituyen un verdadero derecho de propiedad que posee el Estado, en condiciones similares al
derecho de propiedad de los particulares, aunque no en forma absoluta.
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Al respecto, en el articulo 257 de la Constitucién Politica aparecen todos los bienes que pertenecen al
Estado, incluyendo los de dominio piiblico, como los de dominio privado:

“Articulo 257. Pertenecen al Estado:

1. Los bienes existentes en el territorio que pertenecian a la
Republica de Colombia.

2. Los derechos y acciones que la Repiblica de  Colombia
poseyé como dueiia, dentro o fuera del pais, por razén de
la soberania que ejercié sobre el territorio del Istmo de

Panama.

3. Los bienes, rentas, fincas, valores, derechos y acciones que
pertenecieron al extinguido Departamento de Panama.

4. Las tierras baldias o indultadas.

5 Las riquezas del subsuelo, que podrin ser explotadas
por empresas estatales o mixtas...

6. Las salinas, las minas, las aguas subterrdneas y termales,
depositos de hidrocarburos, las canteras y los
yacimientos de toda clase ...

7. Los monumentos historicos, documentos y otros
bienes que son testimonio del pasado de la Nacién. ...

8. Los sitios y objetos arqueoldgicos, cuya explotacion,

estudio y rescate seran regulados por la Ley.”

Por su parte, el articulo 258 de la misma excerta constitucional describe los bienes de uso publico,
sefialando que los mismos no pueden ser objeto de propiedad privada, entre ellos, el mar territorial, y
las aguas lacustres y fluviales, las playas y riberas de las mismas y de los rios navegables, y los
puertos y estero; las tierras y las aguas destinadas a servicios publicos y a toda clase de
comunicaciones; las tierras y las aguas destinadas, o que el Estado destine a servicios piblicos de
irrigacion, de produccion hidroeléctrica, de desagiies y de acueductos; el espacio aéreo, la plataforma
continental submarina, el lecho y el subsuelo del mar territorial: y los demas bicnes que la Ley defina
como de uso publico.

Con respecto a los bienes nacionales, el articulo 3 del Codigo Fiscal sefiala que son: “ademas de los
que pertenecen al Estado y de los de uso piblico, segin los enumera la Constitucién en sus articulos
258 y 259, todos los existentes en el territorio de la Reptblica que no pertenezcan a los Municipios, a
las entidades auténomas o semi-auténomas ni sean individual o colectivamente de propiedad
particular.”

La administracion de estos bienes corresponde al Ministerio de Economia y Finanzas, pero los
destinados al uso, o a la prestacion de un servicio pablico serdn administrados por el Ministerio o
entidad correspondiente, de conformidad con las reglas normativas y de fiscalizacion que establezca el
Organo Ejecutivo, y cada Ministerio, entidad descentralizada y empresa estatal mantendrd un
inventario actualizado de los bienes muebles ¢ inmuebles de su propiedad o bajo su administracion e
informara cualquier cambio al Ministerio de Economia y Finanzas, segin lo menciona el articulo 8 del
Cddigo Fiscal.

Si los bienes nacionales no estan destinados al uso publico o al servicio oficial de alguna dependencia

de los Organos del Estado, el Ministerio de Economia v Finanzas los administrard por conducto de
la Direccion de Bienes Patrimoniales del Estado.

! Corresponden a los articulos 257 y 258 de la Constitucién Politica de 1972.
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En el registro se hara constar el ministerio o entidad gubernamental, a quien corresponde la custodia,
conservacion y mejoramiento de dichos bienes.

Ahora bien, sobre el particular tenemos que tener en cuenta que mediante la Ley N° 97 de 21 de
diciembre de 1998, se cred el Ministerio de Economia y Finanzas, que en el Acipite D, numeral 3 de
su articulo 2, sefialé en materia de administracién piblica, la funcién de: “Administrar, conservar y
vigilar todos los bienes que pertenecen a la_Repiiblica, con excepcidn de aquellos bienes cuya
administracidn _esté _atribuida _expresamente ¢__ofros ministerios o _entidades _del _sector
descentralizado”, aspectos que se llevan a cabo por la Direccion de Bienes Patrimoniales de ese
ministerio, al sefialarlo asi el Decreto Ejecutivo N° 478 de 11 de noviembre de 201 I, que modificé el
Decreto Ejecutivo N° 34 de 3 de mayo de 1985, mediante el cual se cred la Direccion de Bienes
Patrimoniales del Estado, como una Unidad adscrita al Ministerio de Economia y Finanzas, encargada
del registro, conservacion, evaluacién y control de los bienes muebles e inmuebles estatales y aquellos
que por ley especial se le confiera su administracion a dicho ministerio.

No obstante, hay que sefialar que al entrar en vigencia la Ley No. 59 de 8 de octubre de 2010, “Que
crea la Autoridad Nacional de Administracion de Tierras, unifica las competencias de la Direccién
General de Catastro, la Direccion Nacional de Reforma Agraria, el Programa Nacional de
Administracion de Tierras, y el Instituto Geografico Nacional Tommy Guardia, y dicta otras
disposiciones™ el Decreto Ejecutivo No. 34 de 3 de mayo de 1985 (antes de su modificacion) sefialaba
en su Acapite B de su articulo tercero “FASE DE FUNCIONAMIENTO” que una de sus funciones
era la de: 8.5~ Administrar los Bienes Nacionales de conformidad a lo establecido en los articulos 8 y
9 del Codigo Fiscal”, y estos articulos disponen:

“Articulo 8. La administracion de los bienes nacionales
corresponde al Ministerio de Hacienda y Tesoro®. Los destinados al
uso, 0 a la prestacién de un servicio plblico seran administrados
por el Ministerio o entidad correspondiente, de conformidad con
las reglas normativas y de fiscalizacion que establezca el Organo
Ejecutivo.

Cada Ministerio, entidad descentralizada y empresa estatal
mantendrd un inventario actualizado de los bienes muebles e
inmuebles de su propiedad o bajo su administracién e informara
cualquier cambio al Ministerio de Hacienda y Tesoro.

El Ministerio de Hacienda y Tesoro mantendr un registro de todos
los bienes muebles o inmuebles de propiedad de las entidades
estatales, incluyendo los de los Municipios. La Contraloria General
de la Republica ejercera sobre los bienes nacionales la atribucién
fiscalizadora que le es privativa de conformidad con la
Constitucion y las leyes.

PARAGRAFO. Las entidades publicas tendran un término de
nueve (9) meses para completar el referido inventario y remitir
copia del mismo al Ministerio de Hacienda y Tesoro, a partir de la
vigencia de este Decreto.”

“Articulo 9. Si los bienes nacionales no estan destinados al uso
publico o al servicio oficial de alguna dependencia de los Organos
del Estado, el Ministerio de Hacienda y Tesoro los administrara
por conducto de una dependencia encargada especialmente del
registro y administracion de los bienes nacionales.

? Léase Ministerio de Economia y Finanzas
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En el registro se hard constar el Ministerio o entidad a que
corresponde la custodia, conservacion y mejoramiento de esos
bienes.”

Ahora bien, la Ley N° 59 de 8 de octubre de 2010, sefiala en su articulo 1, que esta Autoridad es
la “sinica entidad competente del Estado, para regular V asegurar el cumplimiento y aplicacién
de las politicas, leyes y reglamentos en materia de tierras v demds bienes inmuebles,
independientemente que sean de propiedad privada o propiedad estatal, municipal o nacional,
bienes de uso de dominio publico, asi como de las tierras indigenas o colectivas, y para
recomendar la adopeion de politicas nacionales relativas a estas materia o bienes™.

En este orden de ideas, a pesar de todo lo anteriormente sefialado, corresponde observar igualmente lo
que establece el articulo 3 de la Ley N° 59 de 2010 al referirse a la integracion de sus funciones, en los
siguientes términos:

“Articulo 3. La Autoridad integrard e incorporara para si todas las
funciones, potestades y prerrogativas otorgadas por la ley a la
Direccion General de Catastro de Bienes Patrimoniales del
Ministerio de Economia y Finanzas, la Direccién General de
Reforma Agraria del Ministerio de Desarrollo Agropecuario al
Programa Nacional de Administracién de Tierras del Ministerio de
Economia y Finanzas y al Instituto Geografico Nacional Tommy
Guardia del Ministerio de Obras Publicas,

No_obstante, el Departamento de Bienes Patrimoniales del
Ministerio de Finanza quedard adscrito legal y funcionalmente a
este _Ministerio v mantendrd las _funciones, potestades _y
prerrogativas existentes al momento de la entrada en vigencia de

esta Ley,

Para todos los efectos, se entenderd que la Autoridad se subroga
todas las funciones, deberes, potestades y demas que por ley se
encuentren consignadas a las instituciones antes descritas™.

Por otro lado, el articulo 6 ibidem dispone que:

“Articulo 6. La Autoridad se constituye en la tnica titular y
autoridad competente en materia de administracion, custodia,
reglamentacion, adjudicacion, avalto, catastro, reconocimiento de
posesion, transmision y titulacion de todos los bienes inmuebles
objeto de esta Ley, incluyendo los de propiedad estatal y los de
propiedad privada. En cumplimiento de sus funciones la Autoridad
se sujetara a las leyes aplicables que regulan la tenencia o el uso de
la tierra y respetard la competencia de otras entidades del Estado
sobre estos.”

Asi las cosas y en una correcta hermenéutica legal, tenemos que la ANATI tiene competencia para
administrar, custodiar, reglamentar, adjudicar, avaluar, ordenar el catastro, reconocer la posesion,
transmitir y titular todos los bienes inmuebles, respetando la competencia de otras entidades del
Estado, como las tiene el Ministerio de Economia y Finanzas.

Sobre lo anterior, resulta importante traer a colacién el fallo de la Sala Tercera de lo Contencioso
Administrativo de la Corte Suprema de Justicia del 9 de julio de 2020, cuando dijo:
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En este sentido y, de acuerdo a lo que dispone el numeral 6 del articulo 7 de la Ley No. 59 de 8 de
octubre de 2010, entres las funciones de la Autoridad Nacional de Administracién de Tierras estd la de
“Administrar y reglamentar el uso de los bienes de uso de dominio publico y decretar la constitucién.
existencia, afectacion y desafectacion de los bienes de dominio publico, cuando sea permitido por la
ley y no corresponda a otras entidades por leyes”, sin embargo no la de asignar en uso o

&=

Por otra parte, ¢l articulo 33 de la Ley 59 de 8 de octubre de 2010
establece que la ANATI serd la dnica titular y autoridad
competente, y por tanto, tendrd competencia exclusiva, en materia
de adjudicacion y reconocimiento de derechos posesorios en bienes
inmuebles, estatales, nacionales, municipales, rurales, urbanos y
patrimoniales, territorio insular y zonas costeras, con excepcion de
aquellos  cuyo  uso de  administracion  estdn asignados
expresamente a entidades estatales, y aquellos bienes que
administre la Unidad Administrativa de Bienes Revertidos del
Ministerio de Economia y Finanzas.

Dentro del contexto que antecede consta dentro del proceso
administrativo de la solicitud de adjudicacion v titulacion iniciado
por el sefior John Almillategui, llevado en la ANATI, que el
incidente de nulidad por falta de competencia fue interpuesto por el
MEF bajo el fundamento de que mediante Auto No. 111 de 1 de
abril de 2004, el Juzgado Cuarto Municipal del Distrito de Panama,
Ramo Penal, dispuso la inscripcién, a favor del Estado,
debidamente representado por el Ministerio de Economia Finanzas,
de una serie de propiedades comisadas al sefior Manuel Antonio
Noriega, como autor de delitos de Corrupcion de Servidores
Publicos y Aprovechamiento de Cosas Provenientes del Delito,
entre ellas, la Finca No. 5837, codigo de ubicacién 2107, en el
corregimiento de Rio Hato, Distrito de Antdn, Provincia de Coclé,
sobre la cual el sefior John Almillategui ha presentado solicitud de
adjudicacion de dos globos de terreno. Por consiguiente, la
autoridad demandada dispuso, mediante Providencia No, 191 de 9
de noviembre de 2016, solicitar al Registro Publico de Panamaj,
que certificara el estado de la Finca en relacién a la informacién
solicitada,

Por tanto, existen suficientes elementos que constatan que la
actuacion de la Autoridad Nacional de Administracién de Tierras
no ha desatendido la garantia de la motivacién adecuada del acto
administrativo, no infringiéndose asi el debido proceso
administrativo, toda vez que actué con apego a la Ley, al resolver
rechazar la solicitud de adjudicacién y titulacién promovida por
John Abel Almillategui Racey, porque los bienes inmuebles
requeridos en adjudicacion, en atencién a lo establecido en el
articulo 33 de la Ley 59 de 8 de octubre de 2010, se encuentran
bajo la administracion de la Unidad Administrativa de Bienes
Revertidos del Ministerio de Economia y Finanzas, por
mandato judicial, por lo que es el organismo competente para
decidir su adjudicacion, (Subrayado nuestro)

administracidn tierras nacionales.
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Por todo lo anterior, se reitera que, la opinién de esta Procuraduria es que a la Direccién de Bienes
Patrimoniales del Estado adscrito al Ministerio de Economia y Finanzas le corresponde
privativamente la funcién de asignar en uso o administracién bienes nacionales, de acuerdo a lo que
sefiala el segundo pérrafo del articulo 3 de la Ley No. 59 de 8 de octubre de 2010, toda vez que dicha
funcion, no le fue expresamente asignada a la Autoridad Nacional de Administracion de Tierras
(ANATI) mediante la citada Ley, aunado a que la Direccidén de Bienes Patrimoniales, mantuvo todas

las prerrogativas, potestades y funciones con las cuales contaba previamente a la entrada en vigencia
de la referida normativa, con la cual se crea la ANATI.

Atentamente,

&?gobyrtu Goiizilez Monten¢gro

Procurador de la Administracion

RGM/gac
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