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MINISTERIO PPBL'CO Panama, 2 de octubre de 2019
PROCURADURIA DE LA

ADMINISTRACION

Proceso Contencioso La Licenciada Vanessa Evelia Lee Moran,
Administrativo de Nulidad. actuando en su propio nombre vy representacion,
solicita que se declare nula, por ilegal, la
Resolucion  ANATI-ADMG-243 de 26 de
septiembre de 2017, publicada en la Gaceta
Oficial 28377-B de 2 de octubre de 2017, emitida

Concepto de la por el Administrador General de la Autoridad
Procuraduria Nacional de Administraciéon de Tierras, “Que
de la Administracién. establece el manual de procedimiento dnico para

la regularizacién de bienes inmuebles y la
adjudicacion y titulaciéon de derechos de
posesion, y se dictan otras disposiciones.”

Sefior Magistrado Presidente de Ia Sala Tercera, de lo Contencioso
Administrativo, de la Corte Suprema de Justicia.

Acudo ante usted de conformidad con lo dispuesto en el numeral 3 del articulo 5
de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, para intervenir en interés de |a ley en el proceso
contencioso administrativo de nulidad descrito en el margen superior.

I. Acto acusado de ilegal.

La Licenciada Vanessa Evelia Lee Moran, actuando en su propio nombre y
representacion, solicita que se declare nula, por ilegal, la Resolucién ANATI-ADMG-243 de
26 de septiembre de 2017, publicada en la Gaceta Oficial 28377-B de 2 de octubre de
2017, emitida por el Administrador General de Ia Autoridad Nacional de Administracidn
de Tierras, “Que establece el manual de procedimiento tnico para la regularizacién de
bienes inmuebles y la adjudicacién y titulacion de derechos de posesion, y se dictan otras

disposiciones” (Cfr. fojas 20 a 52 del expediente judicial).



Il. Normas que se aducen infringidas.

La recurrente manifiesta que la resoluciéon demandada infringe las siguientes
disposiciones legales:

A. Los articulos 34, 38, 47 y 201 (numeral 31), de la Ley 38 de 31 de julio de
2000, “Que regula el Procedimiento Administrativa General”, que sefialan, entre otras
cosas, los principios que regulan el procedimiento administrativo; a la gestion mediante
formularios impresos y otros documentos que permitan el rapido despacho de los
asuntos, cuando deban resolver una serie de expedientes homogéneos; la prohibicién de
establecer requisitos o tramites que no se encuentren previstos en las disposiciones
legales y en los reglamentos dictados para su debida ejecucién; y la definicién de debido
proceso (Cfr. fojas 4 a 12 del expediente judicial);

B. Los articulos 1105, 1106 y 1108 del Cédigo Civil, que se refieren, a que el
contrato o convenio es un acto por el cual una persona se obliga con otra a dar, hacer o no
hacer alguna cosa, cada parte puede ser una o muchas personas; los contratantes deben
establecer los pactos, cldusulas y condiciones que tengan por conveniente, siempre que
no sean contrarios a la Ley, a la moral ni el orden publico; que los contratos solo surten
efectos entre las partes que lo otorgan y sus herederos, salvo, en cuanto a éstos, el caso
en que los derechos y obligaciones que proceden del contrato no sean transmisibles, o por
su naturaleza, o por pacto, o por disposicién de la ley, y si el contrato contuviese alguna
estipulacién a favor de un tercero, éste podra exigir su cumplimiento, siempre que se
hubiese hecho saber su aceptacion al obligado antes que haya sido aquella revocada (CtE.
fojas 12 a 13 del expediente judicial); y ‘

C. Los articulos 24 y 25 de la Ley 6 de 22 de enero de 2002, “Que dicta
Normas para la Transparencia en la Gestién Publica, establece la accién de habeas data,
y dicta otras disposiciones”, que sefialan, entre otras cosas, que las instituciones del

Estado en el ambito nacional y local tendrén la obligacién de permitir la participacién de



los ciudadanos en todos los actos de la administracion publica que pueda afectar los
intereses y derechos de grupos de ciudadanos. Estos actos son, entre otros, los relativos a
construccion de infraestructuras, tasas de valorizacidn, zonificacion y fijacion de tarifas y
tasas por servicios; y que sin perjuicio de las contempladas en otras leyes, se establecen
como modalidades de participacion ciudadana en los actos de la administracion publica, la
Consulta Publica, la Audiencia Publica, Foros y Talleres y la Participacion directa en
instancias institucionales (Cfr. fojas 15-17 del expediente judicial).

Ill. Concepto de la Procuraduria.

Ahora bien, al analizar los argumentos de la recurrente podemos observar que ésta
fundamenta su accionar en que la Resolucion ANATI-ADMG-243 de 26 de septiembre de
2017, acusada de ilegal, y dictada por el Administrador General de la Autoridad Nacional
de Administracion de Tierras, establece un manual de procedimiento uUnico para la
regularizacion de bienes inmuebles, y la adjudicacidn y titulacion de derechos posesorios,
basados a su criterio, supuestamente en el contenido en el articulo 38 de la Ley 38 de
2000, “Que regula el procedimiento administrativo en general” (Cfr. foja 3 del expediente
judicial).

Asimismo advierte, que la Resolucion ANATI-ADMG-243 de 26 de septiembre de
2017, acusada de ilegal, incluye procedimientos nuevos no contemplados en la Ley 80 de
31 de diciembre de 2009, “que reconoce Derechos Posesorios y regula la Titulacién en las
Zonas Costeras y el Territorio Insular”; ni en la Ley 37 de 1962, “referente a las solicitudes
de titulacion basadas en la funcién agraria” (Cfr. foja 3 del expediente judicial).

En ese contexto, indica la demandante que la citada resolucion, acusada de ilegal,
sobrepasa los limites del fundamento legal del articulo 38 de la Ley 38 de 2000, usado
como base para crear, a su juicio, un supuesto manual de procedimiento de dos
instrumentos legales distintos; es decir, de la Ley 80 de 30 de diciembre de 2009 y la Ley

37 de 1962, méxime que la citada Ley 80 de 2009, esta reglamentada por el Decreto 45 de



7 de junio de 2010, por lo que, a su criterio, mal podia el Administrador General de Ia
Autoridad Nacional de Administracion de Tierras, incluir procedimientos nuevos con la
Resolucién ANATI-ADMG-243 de 26 de septiembre de 2017, acusada de ilegal (Cfr. fojas
3y 4 del expediente judicial).

Asimismo indicd, que el articulo 38 de la Ley 38 de 2000, usado como base para
crear, a su juicio, un supuesto manual de procedimiento de dos instrumentos legales
distintos; es decir, Ia Ley 80 de 30 de diciembre de 2009 y la Ley 37 de 1962, sélo le
permitia a la Autoridad Nacional de Administracién de Tierras, establecer un
procedimiento sumario de gestion mediante formularios impresos para un mejor
desenvolvimiento del tramite administrativo; pero, de ninglin modo, desarrollar y crear
limitaciones al derecho de cesion de tramites, ni limitar el derecho a los extranjeros para
tener solicitudes abiertas ante esa Autoridad, exigiéndoles residencia permanente para
poder abrir una solicitud, asi como crear procedimientos para la publicacién de los
edictos; establecer términos de oposiciones, entre otras cosas, pretendiendo que Ia
resolucion, atacada de ilegal, se convierta en una Ley o en un Decreto Ejecutivo (Cfr. foja 4
del expediente judicial).

Una vez analizadas las piezas procesales que componen el expediente judicial, asi
como los argumentos que sustentan |a posicion del activador judicial, este Despacho es
de la opinién que no le asiste la razén ala recurrente, puesto que la Autoridad Nacional
de Administracién de Tierras, al emitir |a Resolucidn ANATI-ADMG-243 de 26 de
septiembre de 2017, acusada de ilegal, actué conforme a lo que establece la ley, sin
infringir el principio de legalidad, que en nuestro derecho positivo aparece recogido en el
articulo 34 de Ia Ley 38 de 2000, que entre otras cosas dispone que “Las actuaciones
administrativas en todas las entidades publicas se efectuardn con arreglo a las normas

de informalidad, imparcialidad, uniformidad, economia, celeridad y eficacia, garantizando



la realizacion oportuna de la funcién administrativa, sin menoscabo del debido proceso
legal, con objetividad y con apego al principio de estricta legalidad.”
En relacion el mencionado principio de legalidad, el autor colombiano Antonio

Arciniegas en su obra Estudios sobre Jurisprudencia Administrativa, sefiala lo siguiente:

“...todas las actuaciones de la administracién estan
subordinadas a la ley, de modo que aquélla solo puede
hacer lo que ésta le permite con las finalidades y en la
oportunidad previstas y cifiéndose a las prescripciones,
formas y procedimientos determinados por la misma. La
nulidad es la consecuencia juridica de la no observancia
del principio de legalidad.” (ARCINIEGA A., Antonio José.
Estudios sobre Jurisprudencia Administrativa. Tomo |.
Editorial TEMIS, Bogotd, 1982. Pag. 10).

3.1 El criterio de esta Procuraduria se fundamenta en que en el Estado de Derecho,
el principio de legalidad constituye un elemento fundamental de la Administracién
Publica, de ahi que las competencias y atribuciones de los distintos organos que lo
integran y, en este caso, el de la Autoridad Nacional de Administracién de Tierras, son
aquéllas que aparecen de manera expresa en el ordenamiento juridico que los regulan,
por lo que en el proceso bajo examen resulta imperativo analizar el articulo 2, los
numerales 3 y 4 del articulo 4, los numerales 2 y 9 del articulo 5, el articulo 6, los
numerales 7 y 8 del articulo 7, el articulo 15, el numeral 17 del articulo 19, y los articulos
33, 35y 36 de la Ley 59 de 8 de octubre de 2010, “Que crea la Autoridad Nacional de
Titulacion de Tierras”, y que en ese orden sefialan lo siguiente:

“Articulo 2. La Autoridad tendrd mando vy jurisdiccién en
todo el territorio de la Republica, personalidad juridica propia,
patrimonio propio y autonomia en su régimen interno, asi como
capacidad para adquirir derechos y contraer obligaciones,
administrar sus bienes y gestionar sus recursos, los cuales debera

invertir Unicamente en el cumplimiento de los fines establecidos
en esta Ley.

La Autoridad, en el ambito de sus funciones, sera
representada ante el Organo Ejecutivo por el Ministerio de
Vivienda y Ordenamiento Territorial.”



“Articulo 4. La Autoridad tiene los siguientes objetivos
principales:

3. Asegurar la precision, transparencia, seguridad juridica,
simplificacién, control y fiscalizacién de los bienes objeto de esta
Ley.

4. Crear un sistema de informacién geografica y levantar e
integrar un catastro Unico, con propdsitos multifinalitarios y
garantizar la administracién, accesibilidad y manejo de la
informaciéon generada por distintos programas vy entidades,
incorporando procesos, recursos y tecnologia de punta.

n

“Articulo 5. Para los efectos de esta Ley y los reglamentos
que se emiten, los siguientes términos se entenderan asi:

2. Adjudicacion. Acto por el cual el Estado, le transfiere los
derechos de propiedad sobre bienes inmuebles a particulares o a
entidades estatales o municipales.

9. Funcién Social de la Tierra. Utilizacién de tierras para
usos ambientales, turisticos, economicos, habitacionales,
comerciales, productivos o residenciales.

n

“Articulo 6. La Autoridad se constituye como la Unica
titular y autoridad competente en materia de administracién,
custodia, reglamentacidn, adjudicacién, avalto, catastro,
reconocimiento de posesidn, tramitacion y titulacion de todos los
bienes inmuebles objeto de esta Ley, incluyendo los de propiedad
estatal y los de propiedad privada. En el cumplimiento de sus
funciones, la Autoridad se sujetard a las leyes aplicables que
regulan la tenencia o el uso de la tierra y respetara la
competencia de otras entidades del Estado sobre estos.”

“Articulo 7. La Autoridad tendr4 las siguientes funciones:

7. Administrar, catastrar y adjudicar los titulos de
propiedad basados en los derechos posesorios en todo el
territorio nacional, incluyendo el territorio insular, las zonas
costeras y los bienes inmuebles de propiedad estatal, de acuerdo
con las regulaciones vigentes.

8. Actuar como ente rector para establecer criterios y
politicas claras, asi como procesos expeditos para facilitar los
trdmites administrativos a los usuarios para el acceso a la tierra.

”



“Articulo 15. La gestién de administracién de la Autoridad
estara a cargo de un Administrador General, designado por el
Organo Ejecutivo para un periodo de cinco afios, coincidente con
el periodo presidencial, y ratificado por la Asamblea Nacional.

”

“Articulo 19. Las funciones del Administrador General
seran las siguientes:

17. Firmar las resoluciones de adjudicacién, ventas,
permutas, arrendamientos y donaciones de tierras, que realiza la
Autoridad, de conformidad con lo que establece esta Ley, siempre
que se cumplan las especificaciones técnicas y requerimientos de
instancias especializadas y de transparencia.”

“Articulo 33. La Autoridad serd la dnica titular y autoridad
competente, y por tanto tendra competencia exclusiva, en
materia de adjudicacion y reconocimiento de derechos posesorios
en bienes inmuebles estatales, nacionales, municipales, rurales,
urbanos, patrimoniales, territorio insular Y zonas costeras, con
excepcion de aquellos cuyo uso y administracién estin asignados
expresamente a entidades estatales, y aquellos bienes que
administra la Unidad Administrativa de Bienes Revertidos del
Ministerio de Economia y Finanzas.

”

“Articulo 35. Seran aplicables a dichas adjudicaciones o
titulaciones las normas contenidas en la Ley 24 de 2006 y en la
Ley 80 de 2009.”

“Articulo 36. La Autoridad establecera un manual de
procedimiento Unico para la regularizacién de bienes inmuebles y
la adjudicacién y titulacién de derechos posesorios.”

De los preceptos normativos reproducidos, queda claramente sentado que la
Autoridad Nacional de Administracién de Tierras (ANATI), se constituye como la Unica
titular y autoridad competente en materia de adjudicacion y reconocimiento de derechos
posesorios en bienes inmuebles estatales, nacionales, municipales, rurales, urbanos,
patrimoniales, territorio insular y zonas costeras.

Al respecto, el Administrador General de |a autoridad demandada, en uso de sus

facultades legales, emiti6 la Resolucién ANATI-ADMG-243 de 26 de septiembre de 2017,

objeto de reparo, “Que establece el Manual de Procedimiento unico para la reqularizacién



de bienes inmuebles y la adjudicacién y titulacion de derechos posesorios y se dictan otras
disposiciones” (Cfr. foja 20 a 52 del expediente judicial).

3.2 Ahora bien, seglin consta en autos, la activadora judicial advierte, en primer
lugar, que a su juicio, la acusada resolucién sobrepasd los limites del fundamento legal del
articulo 38 de la Ley 38 de 2000, usado para crear un supuesto manual de procedimiento
con dos instrumentos legales distintos; es decir, la Ley 80 de 30 de diciembre de 2009 y la
Ley 37 de 1962, médxime que la citada Ley 80 de 2009, esta reglamentada por el Decreto
45 de 7 de junio de 2010 (Cfr. foja 3 y 4 del expediente judicial).

Sobre este punto, conviene precisar que, con la entrada en vigencia de la Ley 59
de 8 de octubre de 2010, las solicitudes de adjudicacién de terrenos nacionales, son
competencia privativa de la Autoridad Nacional de Administracion de Tierras, conociendo
ahora tanto las solicitudes sobre posesién agraria que se contemplaban en la Ley 37 de
21 de septiembre de 1968 “ Por la cual se aprueba el Cédigo Agrario de la Republica de
Panama”, como las de las posesiones no agrarias y las ubicadas en las costas e islas
contenida en la Ley 80 de 31 de diciembre de 2009, con la Unica excepcion de aquellas
solicitudes de adjudicacion de terrenos nacionales, que le son asignados por Ley al
Ministerio de Economia y Finanzas.

Al respecto, la Sala Tercera, mediante la Resolucién de 6 de febrero de 2019,

sefialo lo siguiente:

Sin embargo, posteriormente la referida Ley 80 de 31 de
diciembre de 2009, fue modificada parcialmente por la Ley 59 de
8 de octubre de 2010, creando la Autoridad Nacional de
Titulacion de Tierras, constituyéndola como la tnica titular y
autoridad competente en materia de adjudicacién y
reconocimiento de derechos posesorios en bienes inmuebles
estatales, nacionales, municipales, rurales, urbanos,
patrimoniales, territorio insular y zonas costeras (Cfr. articulo 33
de la referida ley)

...” (Lo resaltado es nuestro).



Asi las cosas, y en virtud que la Ley 59 de 8 de octubre de 2010, tendria de
conocimiento las normativas que contemplaban las solicitudes sobre posesién agraria,
establecida en la Ley 37 de 21 de septiembre de 1968, y las solicitudes de |as posesiones
No agrarias y las ubicadas en las costas e islas contenida en I3 Ley 80 de 31 de diciembre
de 2009, cuyo procedimiento general est3 descrito en el Decreto 45 de 7 de junio de
2010, se hacia necesario desarrollar, sin soslayar, ni vulnerar el contenido legal de las
hormas citadas, la elaboracién de un procedimiento Unico, que permitiese el
fortalecimiento y el buen desarrollo de esos procedimientos en materia de titulacion,
sobre los terrenos de propiedad del Estado.

En ese orden de ideas, a juicio de este Despacho, la Resolucién ANATI-ADMG-243
de 26 de septiembre de 2017, con base en Ia Ley 59 de 8 de octubre de 2010, es

producto de una evaluacién técnico-juridica, Cuyo objetivo principal es crear un

parte, y en la Ley 80 de 31 de diciembre de 2009, por otra.
En este punto, Y Para una mejor aproximacién al tema que nos OCupa, procedemos
a sefialar lo que en el “Considerando” de Ia citada Resolucién, acusada de ilegal, se

indica en cuanto al conocimiento de ambas normativas. Veamos:

"

Que el conocimiento de ambas normativas hace inevitable
Yy necesario llevar a cabo una evaluacion inicial e intermedia de la
naturaleza sustantiva de |3 solicitud, para confirmar la legislacién
que le es aplicable, cuestign que se imposibilita hacer hasta ahora
por considerarse, en otrora, ajeno al procedimiento. En tal
sentido, es pertinente dar un estado inicial a Ia solicitud a través
de una evaluacién preliminar que sustente |3 admisién de Ia
solicitud por una otra legislacién, tal como se desprende del
articulo 40, numeral 2, de la Le 38 de 2000.

Que dado esto, es posible que para el cumplimiento de
ambas normativas, se contemplen formularios y documentos
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altamente estandarizados que respondan a los tramites de
adjudicacién de tierras nacionales, tan solo siéndoles diferentes
aspectos puntuales de tipo sustancial Y, en pocos casos, de
momentos de aplicacién e informacién especial.

...”” (El resaltado es nuestro) (Cfr. foja 21 del expediente
judicial).

Expresado lo anterior, esta Procuraduria cree necesario sefialar lo establecido en

el informe de conducta remitido por la entidad demandada, cuando indica que:

"

La intencién con Ia que se promueve la creacidén de un
Manual Unico para Ia regularizacién de bienes inmuebles vy Ia
adjudicacion vy titularizacién de derechos posesorios y se dictan
otras disposiciones, es simplificar el procedimiento. En este
sentido, ya sea a través de la Ley 37 de 1962 o de Ia Ley 80 de
2009, su objetivo se inspiraba en la necesidad de mantener
criterios uniformes en Ia tramitacion de titulaciones, evitando en
lo posible utilizar criterios subjetivos y contradicciones al
momento de evaluar expedientes de idéntica naturaleza, dentro
del contexto de Ia Ley.

Bajo ningln concepto, se pretendidé soslayar las normas
contenidas en la Ley 80 de 2009, Ley 37 de 1962, ni Decretos
Reglamentarios, todo lo contrario, tomando en consideracidon
estas normas, lo que se hizo fue desarrollar |las mismas,
atendiendo el orden Iégico en que se utilizan en la practica, en
cuanto a las distintas etapas de los procesos de adjudicacion y
titulacién, dentro del régimen de Derechos Posesorios o Funcién
Social de Ia tierra, ejercida sobre terrenos nacionales, siempre
con el objetivo de salvaguardar de forma equitativa y justa el
Patrimonio de la Nacién.

... (Lo resaltado es nuestro) (Cfr. foja 65 del expediente
judicial).

Por todo lo anterior, este Despacho considera que no podemos encontrarnos ante
una trasgresion del articulo 38 de Ia Ley 38 de 2000, “Que regula el procedimiento
administrativo en general”, toda vez que, contrario a lo sefialado por la parte actora,
cuando advierte que: “sobrepasa los limites del fundamento legal del articulo 38 de la Ley
38 de 2000, usado como base para crear, a su juicio, un supuesto manual de

procedimiento de dos instrumentos legales distintos”; el aducido articulo 38 de la norma
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de procedimiento administrativo e invocado como transgredido, faculta a las entidades
publicas para establecer, en los casos que deben resolver una serie de expedientes
homogéneos, lo siguiente:

“Articulo 38. Cuando las  entidades publicas deban
resolver una serie numerosa de expedientes homogéneos,
estableceran un procedimiento sumario de gestion mediante
formularios impresos y otros documentos que permitan el rapido
despacho de los asuntos, Yy podran utilizarse, cuando sean
idénticos los motivos y fundamentos de las resoluciones, tipos o
series de éstas, siempre que se exponga la motivacién basica de la
decisién, no se lesione la garantia del debido proceso legal y el
libre ejercicio de la abogacia.”

En efecto, seglin advierte este Despacho, la Resolucién ANATI-ADMG-243 de 26
de septiembre de 2017, contrario a crear nuevos procedimientos o requisitos, establece
un procedimiento sumario de gestién, estandarizado y Unico, para la regularizacién de
bienes inmuebles y la adjudicacién y titularizacién de derechos posesorios, y con base
en la Ley 59 de 8 de octubre de 2010, por lo que, al no rebasar los contenidos legales de
la Ley 37 de 21 de septiembre de 1968, ni la Ley 80 de 31 de diciembre de 2009, no
transgrede el articulo 38 de la Ley 38 de 2000.

3.3 En segundo lugar, alega la parte actora, que la Resolucién ANATI-ADMG-243
de 26 de septiembre de 2017, acusada de ilegal, viola los articulos 47 y 201 (numerales
31 y 37), de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, “Que regula el Procedimiento
Administrativa General”, porque a su criterio, la misma desarrolla y crea limitaciones al
derecho de cesién de tramites; limita el derecho a los extranjeros para interponer
solicitudes abiertas ante esa Autoridad, exigiéndoles residencia permanente para poder
abrir una solicitud, asi como crear procedimientos para la publicaciéon de los edictos, y
establece términos de oposiciones, entre otras cosas, pretendiendo que la resolucidn,

atacada de ilegal, se convierta en una Ley o Decreto Ejecutivo (Cfr. foja 4 y 7 a 11 del

expediente judicial).
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De los hechos descritos en el parrafo anterior, a juicio de esta Procuraduria, las
actuaciones administrativas, contenidas en la Resolucién ANATI-ADMG-243 de 26 de
septiembre de 2017, acusada de ilegal, que crea el manual de procedimiento Unico para la
regularizacion de bienes inmuebles y la adjudicacién vy titulacién de derechos posesorios,
son conforme a derecho, por las razones que a continuacién expresaremos.

Tal como hemos indicado, la Ley 80 de 31 de diciembre de 2009, fue modificada
parcialmente por la Ley 59 de 8 de octubre de 2010, creando la Autoridad Nacional de
Titulacién de Tierras, y constituyéndola como la Unica titular y autoridad competente en
materia de adjudicacién y reconocimiento de derechos posesorios en bienes inmuebles
estatales, nacionales, municipales, rurales, urbanos, patrimoniales, territorio insular y
zonas, tal como lo establece el articulo 33 de I3 citada Ley 59 de 2010.

En ese mismo orden de ideas, el articulo 36 de la Ley 59 de 2010, indica que dicha
autoridad establecerd un manual de procedimiento tnico para la regularizacién de bienes
inmuebles y la adjudicacién v titulacién de derechos posesorios, hecho que se materializé
con la emisién de la Resolucidén ANATI-ADMG-243 de 26 de septiembre de 2017, acusada
de ilegal.

Sobre este punto, conviene precisar que contrario a los cargos de ilegalidad de la
norma acusada, en los que se sugiere, que la misma incluye procedimientos nuevos no
contemplados en la Ley 37 de 1962, y la Ley 80 de 2009, al aducirse que desarrolla y crea
limitaciones al derecho de cesién de tramites; asi como crear procedimientos para la
publicaciéon de los edictos, y establece términos de oposiciones, a juicio de esta
Procuraduria, la resolucién acusada de ilegal, fue desarrollada identificando la similitud en
el aspecto sustantivo; es decir, del contenido de las normas que regulan la materia, y
referente a las solicitudes sobre posesion agraria que se contemplan en la Ley 37 de 21

de septiembre de 1962, a las solicitudes de las posesiones no agrarias y a las ubicadas en
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las costas e islas contenidas en la Ley 80 de 31 de diciembre de 2009, Yy en donde se
respetaron las diferencias establecidas y contenidas en ellas.
En abono a lo anterior, este Despacho desea indicar lo expresado en el informe de

conducta presentado por la entidad demandada, cuando sefiala que:

"

Respecto al cargo de antijuridicidad, de que la Resoluciéon
ANATI-ADMG-243 de 26 de septiembre de 2017, deviene legal, al
incluir procedimientos nuevos, no contemplados en la Ley 37 de
1962, ni en la Ley 80 de 2009, como se ha mencionado, este
procedimiento NO ES ILEGAL, ya que desarrolla cada una de las
etapas de los procesos de adjudicacidn, entendiéndose:

- Presentacion de Solicitud.

- Presentacién de Pruebas (lo cual es comun
en todo proceso).

- Presentacion de Planos sobre el &rea
solicitada.

- Revision Formal de dicho plano.

- Inspeccién de campo, al predio citado.

- Elaboracion de Edictos (respetando
términos y modalidades de publicién).
- Consultas...

Como podrd observarse, todas estas etapas estdn
contempladas en la Ley 37 de 1962, como en la Ley 80 de 2009 y
de ninguna manera representan procedimientos nuevos o
antojadizos que contravengan el Debido Proceso o el ejercicio de
la abogacia, toda vez que ésta facultad reguladora, se contempla
en la Ley 38 del 2000, para facilitar el manejo de una serie de
expedientes homogéneos, que tengan que resolver las entidades
publicas.

.. (El resaltado es nuestro) (Cfr. fojas 66 y 67 del
expediente judicial).

Bajo el contexto anterior, y desde punto de vista formal, la Resolucién ANATI-
ADMG-243 de 26 de septiembre de 2017, acusada de ilegal, en el articulo 1 del Capitulo I,
sefiala lo siguiente:

“Articulo 1. Formulario tGnico de solicitud de adjudicacién

de tierras nacionales. Apruébese el formulario Gnico de solicitud
de adjudicacién de tierras nacionales, el cual constituird el medio
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a través del cual la persona natural o juridica ejerce el derecho de
peticion de adjudicacidn de un terreno nacional.

..”" (Cfr. foja 24 del expediente judicial).

Asimismo, en el articulo 17, Capitulo IlI, de la referida resolucién atacada de ilegal,

sefiala en cuanto a la determinacién de la legislacidn sustantiva y procedimental aplicable,

lo siguiente:

“Articulo 17. Admisién de la solicitud de adjudicacién.
Recibida y evaluada la solicitud de adjudicacidn, y si la entidad es
competente para ello, dentro de los cinco (5) dias habiles
siguientes a la solicitud de adjudicacion la Direccién
Administrativa Regional expedird la resolucién por la cual admita
la peticion y ordene la adjudicacién de las disposiciones
sustantivas y procedimentales contenidas en la Ley 37 de 1962 o
la Ley 80 de 2009, y en las reglamentaciones respectivas, segun

corresponda al uso declarado o ubicacién del terreno.” (El
resaltado es nuestro) (Cfr. foja 28 del expediente judicial).

Conforme a lo planteado, se aprecia que en la propia Resolucién ANATI-ADMG-243
de 26 de septiembre de 2017, se advierte la obligacién de aplicar las disposiciones
sustantivas y procedimentales contenidas en la Ley 37 de 1962 o la Ley 80 de 2009, por lo
que, a criterio de esta Procuraduria, no se evidencia la aplicacién de procedimientos
nuevos, mas aun, cuando en la propia Ley 59 de 8 de octubre de 2010, “Que crea la
Autoridad Nacional de Titulacién de Tierras”, especifica ademas, la aplicacién de la Ley 24
de 5 de julio de 2006, “Que declara de orden publico y de interés social las actividades de
regulacion 'y titulacion masiva de tierras que ejecuta el estado y adopta otras
disposiciones”, cuando en su articulo 35, sefiala lo siguiente:

“Articulo 35. Seran aplicables a dichas adjudicaciones o

titulaciones las normas contenidas en la Ley 24 de 2006 y en la
Ley 80 de 2009.”

Por su parte, si bien la activadora judicial advierte, que con la Resolucién ANATI-
ADMG-243 de 26 de septiembre de 2017, acusada de ilegal, se pretende limitar el
derecho a los extranjeros para tener solicitudes abiertas ante la esa Autoridad, toda vez

que se le exige la residencia permanente para poder abrir una solicitud, no es menos cierto
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que, la Ley 37 de 21 de septiembre de 1962, “Por la cual se aprueba el Codigo Agrario de la
Republica”, en su articulo 58 advierte que:
“Articulo 58. Para Ia adjudicacién de parcelas de terreno a
cualquier titulo seran preferidos en su orden:

a)

i) Los extranjeros residentes en el pais, o
inmigrantes que sean agricultores o criadores.”

Aunado a lo anterior, la actora sefiala que la Resolucién ANATI-ADMG-243 de 26
de septiembre de 2017, deviene de ilegal, toda vez que, siendo una norma de inferior
categoria, no puede regular disposiciones juridicas ya reguladas en normas de mayor
jerarquia, tal es el caso de las titulaciones en zonas costeras bajo la Ley 80 de 2009,
reglamentada por el Decreto Ejecutivo 45 de 2010, y las titulaciones basadas en I3 funcion
social de la tierra, regulada por la Ley 37 de 1962 (Cfr. foja 10 del expediente judicial).

Este Despacho concuerda con lo expresado por la accionante, en cuanto aque una
norma de inferior categoria, no puede introducir disposiciones juridicas distintas a las ya
reguladas en normas de mayor jerarquia, por lo que brevemente haremos un anilisis
sobre lo que la doctrina ha manifestado del reglamento y el ejercicio de la potestad
reglamentaria, que posee la Administracién Publica.

En ese aspecto, el jurista espafol Eduardo Garcia Enterria, desarrolla el término
reglamento, refiriéndolo como "g toda norma escrita dictada por la Administracién". Sin
embargo, el mismo autor establece una distincién muy clara de dicha norma escrita con la
Ley, en los siguientes términos:

"El Reglamento tiene de comun con la Ley el ser una
norma escrita, pero difiere en todo lo demds. De esta nota comdn
POCOs caracteres genéricos pueden derivarse. Lo propio del
Reglamento, lo que le separa definitivamente de I3 Ley, es que es
una norma secundaria, subalterna, inferior Yy complementaria de
la Ley, obra de Ia Administracién. Como todos los productos
administrativos, el Reglamento es una norma necesitada de
justificacion, caso por caso, condicionada, con posibilidades

limitadas y tasadas, libremente justiciable por el Juez (y aun,
como hemos de ver, enjuiciable también por los destinatarios). Su
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sumision a la Ley es absoluta, en varios sentidos: no se produce
mas que en los dmbitos que la Ley le deja, no puede intentar
dejar sin efecto los preceptos legales o contradecirlos, no puede
suplir a la Ley alli donde ésta necesaria para producir un
determinado efecto o regular un cierto contenido." (GARCIA
ENTERRIA, Eduardo y FERNANDEZ, Tomas-Ramdn. Curso de

Derecho Administrativo. Tomo |. Editorial Temis, S. A.
Reimpresion, febrero 2011. Paginas 191-192) (El resaltado es
nuestro).

En ese sentido, cuando la ley concede tal potestad a la Administracién, entonces
esta legitimada para emitir su propio ordenamiento, hecho este que ha sido sefialado por

la Sala Tercera, en el Fallo de 6 de febrero de 2019, cuando sefiala que:

“En ese sentido se refiere el autor Cosculluela en los
siguientes términos, ‘los reglamentos tienen siempre valor
subordinado no sélo a la Constitucidn, sino también a las leyes y
normas con valor de ley (que han sido delegadas o son
convalidadas por el Parlamento), debiendo recordar que ésta es
precisamente la consecuencia que impone en el sistema de
fuentes el ‘imperio de Ia Ley’ que consagra el Estado de Derecho.
(COSCULLUELA MONTANER, Luis. Manual de Derecho
Administrativo, Parte General, Vigésimo Primera Edicién. Afio
2010. P4gina 109)

Asimismo, la doctrina ha sefialado que el ejercicio de Ia
potestad reglamentaria estd sometida juridicamente a limites que
no deben ser violados, los cuales derivan, de una parte, del
principio constitucional de reserva de ley y, de otra, de la propia
naturaleza de los reglamentos administrativos en cuanto a
disposiciones subordinadas a |a ley. (Sainz de Bujanda, F.
Lecciones de Derecho Financiero. 82 edicién. 1990. Pag. 24).

En cuanto a la potestad reglamentaria, manifiesta el
Magistrado Victor L. Benavides Pinilla, en su obra intitulada:
‘Compendio de Derecho Publico Panamefio’, que la misma
obedece a:

‘..aquella facultad que tiene el Poder
Ejecutivo de emitir disposiciones de caracter
general y  obligatorio.  Sus expresiones
caracteristicas son los reglamentos (textos
organicos y de cierta extension).

También se pueden mencionar los decretos,
ordenes, circulares e instrucciones.

La potestad reglamentaria es una potestad
exclusiva del Poder Ejecutivo, que la tiene por
mandato constitucional, es decir, que su ejercicio



17

no emana de la ley ni de una expresa autorizacion
legislativa.” (Benavides Pinilla, Victor L. Compendio
de Derecho Publico Panamefio, Panama, 2012,
pag.871)

Ademas para el jurista Carlos Garcia Oviedo, en su obra:
‘Derecho Administrativo, Tomo l, la potestad reglamentaria es
reglada:

‘..cuando el ente administrativo, al hacer
uso de ella, debe regirse por determinado precepto
juridico, que anticipadamente e sefiala su
actuacion. De o antes expuesto se puede
facilmente inferir que Io que caracteriza a Ia
potestad reglamentaria reglada, es su
subordinacién a una norma juridica superior. Cabe
sefialar que esta potestad reglada queda limitada
por la norma juridica superior, de tal modo que
ésta no puede sobrepasar ni menos desconocer los
términos fijados por esa norma. La potestad
reglamentaria serd discrecional cuando, al
ejercerla, sélo se reconocen dos limites, cuales son:
a) no infringir ningun precepto constitucional; y b)
no invadir la esfera de Ia ley, esto es, aquel
conjunto  de  cuestiones Ccuya  regulacién
corresponde a la ley, en sentido formal.’ (Garcia
Oviedo, Carlos. Derecho administrativo, Tomo l,
Madrid, Espafia, 1943, pag. 84, (citado por Escola,
Héctor Jorge, op. cit., pag. 47).

Ahora bien, de lo planteado por la parte actora Supone una contravencion de las
normas legales que regulan Ia materia, en atencidn a los cargos de ilegalidad planteados
por ella; es decir, que la Resolucién ANATI-ADMG-243 de 26 de septiembre de 2017,
contiene disposiciones juridicas que incluyen normas sustantivas y procedimentales ya
reguladas por norma principales contenidas en |a Ley 80 de 2009, y Ia Ley 37 de 1942 (Cfr.
foja 10 del expediente judicial).

En cuanto a lo anterior, indicé que existen procedimientos tales como, la secuencia
de edictos en los procesos de titulacién contenido en el articulo 42 de la Resolucién
acusada, procedimientos en las oposiciones al titulo, contenido en el Capitulo VII de Ia
citada resolucidn Y, en el Capitulo Xxv denominado “De |[as Eventualidades

Procedimentales Especiales”, se establecen procedimientos y requisitos para el cambio de
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solicitantes y cesiones de derechos dentro de los procesos de titulacidn bajo la Ley 80 de
2009, y la Ley 37 de 1942 (Cfr. foja 10 del expediente judicial).

Observa este Despacho, que el problema juridico planteado, consiste en
determinar si la Resolucién ANATI-ADMG-243 de 26 de septiembre de 2017, acusada de
ilegal, ha rebasado su competencia regulatoria y los contenidos legales de Ley 80 de 31 de
diciembre de 2009, y la Ley 37 de 1942, al establecer en su manual de procedimiento
unico para la regularizacion de bienes inmuebles y la adjudicacién y titulacién de derechos

posesorios, disposiciones juridicas que incluyen normas sustantivas y procedimentales.

De lo anterior se desprende, que contrario a lo establecido por Ia accionante, al
indicar que la Resolucién ANATI-ADMG-243 de 26 de septiembre de 2017, acusada de
ilegal, establece un tramite distinto al previsto en la Ley, especificamente en lo dispuesto
en articulo 42 de la citada resolucidn, y referente a la “Secuencia de publicidad del edicto
80 de 2009”, lo que viene a establecer la Resoluciéon ANATI-ADMG-243 de 26 de
septiembre de 2017, es la manera en cé6mo se publicaran los edictos, pero conforme a lo
sefialado en la Ley 80 de 2009, sin que eso suponga una inclusién de normas sustantivas
Yy procedimentales ya reguladas, ni mucho menos que se haya rebasado su competencia
regulatoria y los contenidos legales de Ley 80 de 31 de diciembre de 2009, y la Ley 37 de

1942. Veamos por ejemplo:

Ley 80 de 31 de diciembre de 2009

“Articulo 34. El articulo 7 de la Ley 24 de 2006 queda asi:
Articulo 7. El proceso de adjudicacion de los bienes inmuebles
ubicados en las 4reas declaradas zonas de regularizacién vy
titulacién masiva de tierras, asi como la respectiva inscripcién en
el Registro Publico de los derechos de propiedad sobre ellos
constituidos seran obligatorios. A partir de la promulgacidn de la
presente Ley, los poseedores beneficiarios seran notificados
personalmente del inicio del proceso de regularizacion v titulacién
masiva de tierras. Si transcurridos treinta dias calendario a partir
de dicha notificacién el poseedor beneficiario no se hubiera
acogido a alguna de las opciones de titulacidn existentes, la
institucién correspondiente le adjudicara, a titulo oneroso, el
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predio respectivo, y procederd a su inscripcién en el Registro
Publico. En estos Casos, se establecerd en el asiento de |a
inscripcion una marginal que limitar su dominio, consistente en
hipoteca y anticresis a favor de Ia Nacién, la cual solo sera
levantada cuando se complete el pago del costo de Ia tierra y los
tramites de la titulacién correspondientes. Se faculta al Banco
Nacional de Panama para que, en acuerdo con el Ministerio de
Economia y Finanzas, administre el cobro y manejo del pago a
plazos de los predios, para lo cual se aplicara la tasa de interés
preferencial vigente establecida por ley. Una vez inscrito el titulo,
se notificard a los propietarios mediante la fijacion de edictos en
la alcaldia y en la corregiduria del lugar por cinco dias habiles, y
la publicacién, por una vez, en un diario de circulacién nacional.”
(Lo resaltado es nuestro).

Resolucion ANATI-ADMG-243 de 26 de septiembre de 2017

“Articulo 42. Secuencia de Ia publicidad del edito por Ley
80 de 2009. La publicidad de los edictos basados en la Ley 80 de
20009, se dard de la siguiente manera:

1. Una copia autenticada del edicto se publicara en un
periddico de circulacién nacional, por un (1) dia.

2. Luego, otra copia autenticada del edicto se fijara
simultdaneamente en el Direccidn Administrativa Regional, yenla
Corregiduria o Casa de Justicia Comunitaria de Paz, y se

mantendr3 visible al publico en los murales de estos lugares por
cinco (5) dias habiles consecutivos.

Por lo anterior, este Despacho considera que no le asiste la razén a la accionante
respecto de la infracciéon del articulo 47 y del numeral 31 del articulo 201 de Ia Ley 38 de
31 de julio de 2000, relativos a tramitacion homogéneay al debido proceso legal, toda vez
que la Resolucién ANATI-ADMG-243 de 26 de septiembre de 2017, no contiene
disposiciones juridicas que involucren tramites distintos, que no estén previsto en las
Leyes citadas, por lo que no se transgreden la disposiciones invocadas.

3.4 Por ultimo, y en cuanto al planteamiento de la recurrente respecto a que la
Resolucién ANATI-ADMG-243 de 26 de septiembre de 2017, infringe los articulos 24 y 25
de la Ley 6 de 22 de enero de 2002, “Que dicta Normas para la Transparencia en la

Gestion Publica, establece la accién de habeas data, y dicta otras disposiciones”, en
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cuanto a que, a su juicio, en la misma se fijaron unas tarifas, sin haber realizado ningun
tipo de las modalidades establecida en la Ley para que hubiese I3 participacién de la
comunidad en la toma de esta decisién.

Al respecto, este Despacho, luego de hacer un examen a los articulo 72 y 74 de Ia
resolucién acusada de ilegal, se evidencia la incorporacién de unas tarifas a ciertos
servicios, tales como la autorizacién de cambio de solicitante, y sobre las cesiones de
derechos, lo que configura un acto de la administracién pdblica que puede afectar los
intereses y derechos de un grupo de ciudadanos, y por ende conforme a los articulos 24
y 25 de la Ley de Transparencia, tenian la obligacién de permitir Ia participacién de los
ciudadanos mediante las modalidades que establece dicha normativa, es decir, consulta
publica, audiencia publica, foros o talleres, o participacién directa en instancias
institucionales. Toda vez que, la participacién ciudadana es un instrumento de gestién
publica que permite el acceso de Ia colectividad en los gobiernos locales en la toma de
decisiones, y manejo de sus recursos, permitiendo asi la consolidacién de Ia democracia,
mecanismo juridico que no se observa se haya cumplido en este caso.

En ese orden de ideas, Ia Sala Tercera, mediante el Auto de 5 de julio de 2016, al
referirse a la imposicién de tarifas Y tasas por servicios, expresé lo siguiente:

"

El demandante alega que el acto impugnado infringe de
forma directa por omisién el contenido de los articulos 24 y 25 de
la Ley No. 6 de 22 de enero de 2002, por la cual se dictan las
normas de transparencia en la gestion publica, establece la accién
de Habeas Data y dicta otras disposiciones, que a letra dice:

‘Articulo 24. Las instituciones del Estado en
el ambito nacional y local, tendran la obligacidn de
permitir la participacién de los ciudadanos en
todos los actos de la administracién publica que
puedan afectar los intereses y derechos de grupos
ciudadanos, mediante las modalidades de
participacion ciudadana que al efecto establece la
presente Ley. Estos actos son, entre otros, los
relativos a construcciéon de infraestructuras, tasas



de valorizacién, zonificacion y fijacion de tarifas y
tasas por servicios.’

‘Articulo  25.  Sin perjuicio de las
contempladas en otras leyes, se establece como
modalidades de participacion ciudadana en los
actos de administracion publica, las siguientes.

1. Consulta Publica. Consiste en el acto
mediante el cual la entidad estatal pone a
disposicion del publico en general informacidn
base sobre un tema especifico y solicita opiniones,
propuestas o sugerencias de los ciudadanos y/o de
organizaciones estatales.

2. Audiencia Publica. Similar a la consulta
publica, excepto que el acto de recibir sugerencias,
opiniones o propuestas se realiza en forma
personal ante la autoridad que corresponda, de
acuerdo con el tema de que se trate.

3. Foros o Talleres. Reunién selectiva o
publica de actores relevantes o afectados

4. Participacion directa en las instancias
institucionales.  Actuacion de ciudadanos o
representantes de organizaciones sociales en las
instituciones publicas de consulta o toma de
decisiones especificas.

Paragrafo: Las instituciones de |Ia
administracién publica estan obligadas a publicar,
antes de la celebracién de cualesquiera de los actos
administrativos sujetos a participacion ciudadana,
la modalidad de participacion que adoptard en
cumplimiento del presente articulo...’

Sobre este tema la Sala mediante Sentencia de 15 de mayo
de 2008, sefial lo siguiente:

...Se ha sostenido ante este Tribunal que el
acto emitido por el Director de la Autoridad del
Transito y Transporte Terrestre, mediante el cual se
establece la tarifa maxima autorizada de los viajes
de transporte colectivo en distintas rutas de las
provincias de Chiriqui, Coclé, Coldn y Veraguas es
ilegal, por desconocer el contenido de los articulos
24y 25 de la Ley 6 de 22 de enero de 2002. Estos
preceptos han establecido |3 participacién
ciudadana en las decisiones administrativas que
puedan afectar los intereses y derechos de grupos
ciudadanos, entre los cuales se encuentra la



fijacién de tarifas y tasas por servicios, asi como la

obligacion  de publicar Ia modalidad de
participacion ciudadana que se adoptara.

El' argumento central del demandante, es
que ninguna de estas modalidades se cumplié al
momento de aprobarse la tarifa maxima
del transporte colectivo en Ia Resolucion AL-258,
argumento que es refutado por el ente
demandado, indicando que la actuacién censurada
se dicté con apego a la Ley 34 de 28 de julio de
1999 y el Decreto Ejecutivo N2 542 de 8 de octubre
de 2003, que establecen, respectivamente, Ia
facultad de esta entidad de fijar y regular las
tarifas del transporte terrestre publico de pasajeros
en todas sus modalidades y formas, asi como los
parametros  para  ajustar |a tarifa  de
transporte colectivo fijada, y que los intereses de
los usuarios en el proceso de toma de decisién de
la  tarifa impugnada estuvieron debidamente
representados, en la medida que el representante
de los usuarios, como miembro de la Junta
Directiva, participd en su aprobacion.

Asi lo sefialé con toda claridad esta
Corporacion Judicial, en sentencia de 7 de mayo de
2007, al examinar la legalidad de una Resolucién de
la Autoridad de Trénsito y Transporte Terrestre, en
la que similarmente se aprobaba la tarifa maxima
autorizada para otras rutas de transporte publico
colectivo, en circunstancias practicamente
idénticas a las que ahora nos ocupan, y en la que
destacd lo siguiente:

’Consecuentemente, la actuacién del
representante a nivel nacional de los usuarios del
transporte publico terrestre de pasajeros como
miembro de la Junta Directa y participe en la
emision del acto impugnado, no puede catalogarse
como la observancia de la modalidad contemplada
en el numeral 4 del citado articulo 25, menos adn
cuando no hay disposicién alguna que estipule
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entre sus atribuciones como miembro de dicha
Junta velar por los intereses o derechos de los
usuarios del transporte publico terrestre en todo el
territorio nacional.

En este sentido, debemos adicionar que el
contenido del Capitulo VIl de |a Ley de
Transparencia busca que los intereses y derechos
de los grupos ciudadanos sean defendidos
precisamente por quienes  pudiesen verse
afectados ante el dictamen de una resolucidn
administrativa. Es mas, pretende que el publico en
general, actores relevantes o afectados,
ciudadanos o representantes de una organizacién
social tengan pleno conocimiento del tema que les
puede afectar y sean participes en una toma de
decisién especifica, después de haberse obtenido
un consenso o resuelto un conflicto entre quienes
precisamente manifiesten SU  opinién, hagan
sugerencias o propuestas.

En el proceso objeto de analisis, las pruebas
allegadas a los autos no demuestran que alguno de
los sujetos arriba mencionados haya opinado o
hecho alguna Propuesta o sugerencia en torno 3 la
fijacion de la tarifa maxima que contempla el
articulo primero de I3 Resolucién N2 AL-253 de 31
de octubre de 2005. Reiteramos, que lo que consta
€s que la Junta Directiva de la Autoridad del
Transito vy Transporte Terrestre -COmo cuerpo
colegiado que integra un ente administrativo-
participé en los actos previos a la expedicién de
dicha Resolucién, como lo es |Ia reunion
extraordinaria celebrada el 21 de octubre de 2005
en la cual acoge favorablemente el informe técnico
que recomienda ajustes y equiparacion de la tarifa
en las rutas del transporte colectivo y selectivo.

La falta de adopcién por parte de I3
Autoridad del Transito y Transporte Terrestre de
alguna de estas modalidades: consulta publica,
audiencia publica, foros o talleres, o participacién
directa en instancias institucionales; desconoce el
contenido de las normas contempladas en e
Capitulo VII de I3 Ley 6 de 22 de febrero de 2002,
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denominado ‘Participacién ciudadana en |as
decisiones administrativas Y sus modalidades’.

En torno a este aspecto, debemos sefialar
que tanto la Ley 6 de 22 de enero de 2002
(Capitulo VII) como el Decreto Ejecutivo N2 542 de
8 de octubre de 2003 son normas especiales que
regulan aspectos relacionados con Ia fijacion
de tarifas. La primera de estas disposiciones tiene
una jerarquia superior a |a segunda, pues
recordemos que |os decretos  ejecutivos
constituyen reglamentos en desarrollo de Ia Ley. En
este sentido, el articulo 15 del Cddigo Civil nos dice
que 'Las drdenes y demds actos ejecutivos del
Gobierno, expedidos en ejercicio de Ia potestad
reglamentaria, tienen fuerza obligatoria, y seran
aplicadas mientras no S€an contrarios a |3
Constitucién o a las leyes'.

Dentro de este contexto, advertimos que no
existe propiamente contradiccidn o
incompatibilidad entre la Ley 6 de 2002 y el
Decreto Ejecutivo N2 542 de 2003 sino I3 existencia
de una regulacién paralela en torno a cémo un
funcionario debe proceder para fijar la tarifa por la
prestacion de un servicio. A razon de ello, Ia
autoridad estaba obligada a cumplir tanto con el
procedimiento establecido por la propia institucién
para fijar la tarifa de transporte colectivo como con
el texto legal que tiene como fin que la ciudadania
intervenga en |os actos administrativos que
pudiesen mermar sus intereses o derechos.

Como deriva de lo expresado, el Director de
la Autoridad del Transito previa emision del acto
impugnado,  debis no soélo emplear |a
reglamentacién contenida en el Decreto Ejecutivo
N° 542 de 8 de octubre de 2003, para la fijacion
de tarifas, sino también las disposiciones sobre
participacién ciudadana que consagra un texto de
superior jerarquia, cual es Ia Ley 6 de 22 de enero
de 2002.

La no utilizacién por parte de la entidad
demandada de alguna de las modalidades de
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participacién ciudadana para fijar la tarifa maxima
en las distintas rutas de Chiriqui, Coclé, Colén y
Veraguas, para cefiirse Unicamente a |a aplicacidn
de las disposiciones reglamentarias de que trata el
Decreto Ejecutivo N¢ 542 de 2003, desatiende e
contenido de los articulos 24 y 25 de la Ley 6 de
2002 y acarrea la nulidad del acto administrativo
demandado, por lo que asi procede declararlo.

En consecuencia, la Sala Tercera de la Corte
Suprema de Justicia, administrando justicia en
nombre de la Republica Y por autoridad de la Ley,
DECLARA QUE ES ILEGAL, el articulo primero de Ia
Resolucion AL-258 de 9 de noviembre de 2005, y
ORDENA a3 |3 Autoridad  del Transito
y Transporte Terrestre que subsane la omisién en
que incurrié durante el trimite de fijaciéon de [a
tarifa  maxima autorizada de |os viajes
de transporte colectivo en las rutas de Chiriqui,
Coclé, Colén y Veraguas.’

De lo anterior se desprende que, el ajuste en la tarifa de
recoleccién de basura realizada por el Consejo Municipal del
Distrito de San Miguelito configura un acto de la administracién
publica que puede afectar los intereses y derechos de un grupo de
ciudadanos, y por ende conforme a los articulos 24y 25dela Ley
de Transparencia, tenian la obligaciéon de permitir Ia
participacién de |os ciudadanos mediante las modalidades que
establece dicha normativa, es decir, consulta publica, audiencia
publica, foros o talleres, o participacion directa en instancias
institucionales. Toda vez que, la participacién ciudadana es un
instrumento de gestion publica que permite el acceso de Ia
colectividad en los gobiernos locales en |3 toma de decisiones, y
manejo de sus recursos, permitiendo asi Ia consolidacién de I3
democracia.

Cabe recalcar que este Tribunal ha sefialado que el
contenido del Capitulo VII de I3 Ley de Transparencia busca que
los intereses y derechos de Jlos grupos ciudadanos sean
defendidos precisamente por quienes pudiesen verse afectados
ante el dictamen de una resolucion administrativa. Es ma3s,
pretende que el publico en general, actores relevantes o}
afectados, ciudadanos o representantes de una organizacion
social tengan pleno conocimiento del tema que les puede afectar
Y sean participes en una toma de decisién especifica, después de
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haberse obtenido un consenso o resuelto un conflicto entre
quienes precisamente manifiesten sy opinidn, hagan sugerencias
O propuestas.

En consecuencia, Ia falta de adopcion por parte del Consejo
Municipal del Distrito de San Miguelito de alguna de Ilas
modalidades, consulta publica, audiencia publica, foros o
talleres, o participacién directa en instancias institucionales para
fijar un ajuste en Ia tarifa de recoleccién de basura viola el
contenido de los articulos 24 Y 25 de la Ley No. 6 de 22 de enero
de 2002, y por ende el articulo primero del Acuerdo Municipal
Numero 6 de 23 de febrero de 2012 es ilegal.

En mérito de lo expuesto, la Sala Tercera de lo Contencioso
Administrativo de |a Corte Suprema, administrando justicia en
nombre de la Republica Y por autoridad de la Ley, DECLARA QUE
ES ILEGAL, el articulo primero del Acuerdo Municipal No. 6 de 23
de febrero de 2012, emitido por el Consejo Municipal del Distrito
de San Miguelito.

...” (Lo resaltado es nuestro).

las tarifas descritas en el literal “e” del articulo 72 y el numeral 8 del articulo 74 de Ia
Resolucién ANATI-ADMG-243 de 26 de septiembre de 2017, acusada de ilegal.

De igual manera, tal como se desprende de las constancias procesales contenidas
en autos, la activadora judicial, propone Ia nulidad total o absoluta de la Resolucién
acusada de ilegal; sin embargo, después del analisis juridico-factico realizado, este

Despacho es del criterio que no existe una motivacién especifica que sugiera tal situacion,
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infraccidn que se infiere, es la fijacion de las tarifas y tasas de servicios contenidas en los
articulo 72 y 74 de la citada Resolucién.

Lo anterior, nos lleva a la conclusién que el acto acusado de ilegal vulnera el
debido proceso, porque la Autoridad demandada, con prescindencia u omisién absoluta
de lo establecido en la Ley 6 de 22 de enero de 2002, procedio a fijar unas tasas y tarifas
de servicio, ello en atencién a que el articulo 52 de la Constitucion Politica regula el
principio de legalidad tributaria, el cual indica que “Nadie estd obligado a pagar
contribucion ni impuesto que no estuviere legalmente establecidos y cuya cobranza no
se hiciere en la forma prescrita por las leyes”, de alli que se estima que incurrié en vicios
de nulidad absoluta de los actos administrativos, tal como esta dispuesto en el numeral
1 del articulo 52 de la Ley 38 de 2000, que sefiala que:

“Articulo 52. Se incurre en vicio de nulidad absoluta en los
actos administrativos distados en los siguientes casos:

1 Cuando a si esté expresamente determinado por una
norma constitucional o legal.

.. (Lo resaltado es nuestro).

En virtud de los planteamientos expuestos, estimamos que se ha incurrido en una
infraccion de la Ley 6 de 22 de enero de 2002, razén or la que esta Procuraduria solicita a
los Honorables Magistrados se sirvan declarar QUE ES ILEGAL, solamente el literal “e” del
articulo 72 y el numeral 8 del articulo 74 de la Resolucién ANATI-ADMG-243 de 26 de
septiembre de 2017, emitida por el Administrador General de la Autoridad Nacional de
Administracién de Tierras (ANATI).

Del Honorable Magistrado Presidente, ) t

Rigolerto Gonzalez Montenegro
Procurador de la Administracién
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/onica I. Castillo Arjona
/ Secretaria General
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