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MINISTERIO PQBLICO Panama, 25 de noviembre de 2019.
PROCURADURIA DE LA

ADMINISTRACION

Proceso Contencioso La Licenciada Cherty Alegria, actuando
Administrativo de Nulidad. en representacion de Gerardo Castillo

Guerra, solicita que se declare nula, por
(Concepto de la Procuraduria ilegal, la Resolucion D.N. 4-UTODAV-
de la Administracion). 02590-08 del 24 de julio de 2008, emitida

por la Direccion Nacional de Reforma
Agraria del Ministerio de Desarrollo
Agropecuario, hoy Autoridad Nacional
de Tierras (ANATI) y para que se hagan
otras declaraciones.

Honorable Magistrado Presidente de la 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, con la finalidad de intervenir en

interés de la ley en el proceso descrito en el margen superior.

I. Acto Acusado de ilegal.

Conforme observa este Despacho, el 16 de febrero de 2018, el Licenciado
Jonathan Ariel Hernandez G., apoderado judicial sustituto de Gerardo Castillo
Guerra, presenté una demanda contencioso administrativa de nulidad, con la
finalidad que se declare nula, por ilegal, la Resolucion D.N. 4-UTODAV-02590-08
del 24 de julio de 2008, emitida por la Direccién Nacional de Reforma Agraria del
Ministerio de Desarrollo Agropecuario, hoy Autoridad Nacional de Tierras
(ANATI), por medio de la cual se adjudicé a Lucio Vega, un globo de terreno
baldio, nacional, con una superficie de dos hectadreas mas quinientos treinta
metros cuadrados con ochenta y dos decimetros cuadrados (2 Has+530.82 M2),
ubicado en la localidad de Mata Rica del corregimiento de Rincén, distrito de

Gualaca, provincia de Chiriqui (Cfr. fojas 1-17 y 19-21 del expediente judicial).



Il. Normas que se aducen infringidas.

La apoderada judicial del demandante manifiesta que el acto acusado,
vulnera las siguientes disposiciones:

A. Los articulos 24, 29, 69, 72 del Cddigo Agrario (Ley 37 de 21 de
septiembre de 1962), vigente a la fecha de los hechos, los cuales en su orden,
establecian que: son tierras baldias todas las que componen el territorio de la
Republica, con excepcion de las que pertenecen en propiedad privada a personas
naturales o juridicas; todas las personas naturales o juridicas que tuvieren tierras
en propiedad tienen el derecho a su uso, goce y disposicion plena; la adjudicacion
definitiva confiere la propiedad de la tierra con las limitaciones establecidas en ese
Cédigo; y en ningun caso tendra valor alguno contra la Nacion o contra terceros,
los titulos expedidos o que se expidan en contravencion a las disposiciones que
regulen la adjudicacion o venta de tierras estatales (Cfr. fojas 8 y 9 del expediente
judicial).

B. El articulo 5 de la Ley 24 de 5 de julio de 2006, el cual indica que se
entendera como poseedores beneficiarios, las personas naturales o juridicas que
ocupen tierras en las areas rurales o urbanas declaradas zonas de regularizacion
y titulacion masiva de tierras (Cfr. foja 12 del expediente judicial).

C. Los articulos 334, 337 y 338 del Codigo Civil, aprobado mediante la Ley
2 de 22 de agosto de 1916, modificada, entre otras, por la Ley 43 de 13 de marzo
de 1925, los cuales sefialan que son bienes de propiedad privada, ademas de los
patrimoniales del Estado y del municipio, los pertenecientes a particulares,
individual o colectivamente; asi mismo sefialan que la propiedad es el derecho de
gozar y disponer de una cosa sin mas limitaciones que las establecidas por la Ley;
y que nadie podra ser privado de su propiedad sino por autoridad competente y

por grave motivos de utilidad publica (Cfr. fojas 13-15 del expediente judicial).



IIl. Concepto de la Procuraduria de la Administracion.

Tal como lo hemos mencionado en los parrafos que anteceden, el 16 de
febrero de 2018, el Licenciado Jonathan Ariel Hernandez G., apoderado judicial
sustituto de Gerardo Castillo Guerra, presentd una demanda contencioso
administrativa de nulidad, con la finalidad que se declare nula, por ilegal, la
Resolucién D.N. 4-UTODAV-02590-08 del 24 de julio de 2008, emitida por la
Direccion Nacional de Reforma Agraria del Ministerio de Desarrollo Agropecuario,
hoy Autoridad Nacional de Tierras (ANATI), manifestando en su escrito, entre

otras cosas, lo siguiente:

“

IV. HECHOS U OMISIONES EN QUE SE FUNDA LA
DEMANDA.

PRIMERQ: La entonces Direccion Nacional de Reforma
Agarria del Ministerio de Desarrollo Agropecuario (M.I.D.A.),
mediante el programa Nacional de Administracion de Tierras
(PRONAT) emitié la Resolucion No. D.N. 4-UTODAV-02590-08 del
24 de julio de 2008, donde se le adjudica una (1) globo de terreno
al sefior LUCIO VEGA GUERRA, con cédula de identidad personal
No. 4-96-1470, ubicado en la localidad de MATA RICA, del
Corregimiento de RINCON, Distrito de GUALACA, Provincia de
CHIRIQUI, con una superfice de DOS HECTAREAS MAS
QUINIENTOS TREINTA METROS CUADRADOS (2 Has+530.82
M2). Esta Resolucion es ilegal, ya que el globo de terreno
adjudicado por la Direccion Nacional de reforma Agraria del
Ministerio de Desarrollo Agropecuario (M.I.D.A.), no era para el afio
de 2008 TERRENO BALDIO NACIONAL, porque el mismo globo
de terreno en al afio de 1975 le fue adjudicado a titulo oneroso por
la Direccion Nacional de Reforma Agraria a la sefiora NEISA
ASPRILLA SALDANA. Por lo tanto para el afio 2008, este terreno
no podia se reputado como ‘Terreno Baldio Nacional’, al ser ya una
PROPIEDAD PRIVADA del sefior GERARDO CASTILLO
GUERRA, quien los adquiri6 de su antiguo propietario, el mismo
LUCIO VEGA GUERRA mediante ESCRITURA PUBLICA No. 186
del 24 de enero de 2006, de la Notaria Primera del Circuito de
Chiriqui.

LUCIO VEGA GUERRA no era para el afio 2008, de
acuerdo a la Ley de Regulacién y Titulacion Masivas de Tierras, un
‘poseedor beneficiario que ocupaba un bien inmueble no inscrito en
el Registro Publico’, ya que el terreno que por error la Direccion



Nacional de Reforma Agraria, le adjudicé mediante la Resolucion
D.N. 4-UTODAV-02590-80 del 24 de julio de 2008, habia sido
adjudicado desde el afio de 1975 a la sefiora NEISA ROSA
ASPRILLA SALDANA, quien se lo vende en el afio 2003 a LUCIO
VEGA GUERRA vy este ultimo se lo vende al sefior GERARDO
CASTILLO GUERRA, en el afio 2006.

SEXTO: El sefior LUCIO VEGA GUERRA, consciente del
error Administrativo y actuando de buena fe, envia nota al
entonces Director del PRONAT, el LICDO. GENEROSO OLMOS,
fechada 5 de abrii de 2010, a fin de subsanar el yerro
Administrativo, sin embargo han pasado casi ocho (8) afios y la
Administracion Publica no corrige la ilegalidad de oficio, lo cual es
permitido por la Leyes Administrativas vigentes en la Republica de
Panama.

A. Articulo 24 del Cdédigo Agrario 1962 (Ley 21 de
septiembre de 1962).

El mismo acto administrativo aqui impugnado de llegal
sefiala que la adjudicacion que no ocupa quedaba sujeta a las
restricciones del Codigo Agrario, sin embargo esta fue vulnerada
en el concepto de Violacion Directa por Omision. ElI Acto
Administrativo que se impugna ha violado la presente norma, ya
que el globo de terreno que le fue adjudicado al sefior LUICIO
VEGA GUERRA, no podia ser reputado en el afio en que se
expidié dicha Resolucién, es decir en el 2008, como ‘un (1) globo
de terreno baldio nacional’. Por lo tanto dicha adjudicacion es
ilegal ya que el Estado adjudicd, a través de la resolucién aqui
impugnada, terrenos que eran propiedad privada desde el afo
1975. (sic)

B. Articulo 29 del Coédigo Agrario 1962 (Ley 21 de
septiembre de 1962).

La ilegalidad surge en el sentido de que, contrario sensu, de
lo que establece la norma sobre el Derecho de proteccion que los
propietarios deben recibir de parte del Estado, este, a traves de la
entonces Direccion Nacional de Reforma Agraria del Ministerio de
Desarrollo Agropecuario (M.I.D.A.), lejos de protegerlos lo que ha
hecho es emitir una Resolucion adjudicando globos de terreno
ajenos y de propiedad privada desde el afio 1975. Esto ha
conllevado como problema factico-juridico que se dé un traslape
total de las fincas. (sic)

H. Denunciamos como Ultima norma de caracter legal
violada por la Resolucién aqui atacada de ilegal el articulo 338 del
Cadigo Civil.

Esta norma fue violada en el concepto de violacion directa
por omision, ya que la Direccién nacional de reforma Agraria del



Ministerio de desarrollo Agropecuario (M.1.D.A.) no puede privar de

su propiedad privada a los duefios de la finca TRES MIL

SETECIENTOS CINCUENTA Y DOS (3752), Folio DOSCIENTOS

TREINTA (230) TOMO CIENTO CUARENTA Y OCHO (148)

REFORMA AGRARIA, en la Seccién de Propiedad del Registro

publico de la Provincia de Chiriqui” (sic) (Cfr. fojas 6, 8-10 y 14 del

expediente judicial).

Una vez evaluada la demanda de nulidad en examen, el Tribunal admite
dicha accion mediante la Providencia de 27 de febrero de 2018, mediante la cual
le corre traslado a Lucio Vega Guerra, para que se pronuncien en el término de
cinco (5) dias (Cfr. foja 34 del expediente judicial).

Al respecto, el Juzgado Municipal del Distrito de Gualaca, mediante informe
secretarial de 31 de agosto de 2018, comunicé al Tribunal que durante la
diligencia de notificacion, los moradores de Mata Rica, indicaron a los agentes de
la Policia Nacional encargados de la misma, que el sefior Lucio Vega Guerra
fallecio hace aproximadamente seis (6) afios (Cfr. 50-51 del expediente judicial).

En virtud de lo antes sefialado, la Secretaria de la Sala Tercera dejo
constancia mediante informe secretarial de 28 de septiembre de 2018, y advirtié
que ante el desconocimiento de la ubicacion de los posibles herederos, fijo el
Edicto Emplazatorio 25-18 de 1 de octubre de 2018, el cual fue desfijado el 15 de
octubre de 2018 (Cfr. fojas 52 y 53 del expediente judicial).

En ese contexto, observamos que mediante la toma de posesion de
defensor de ausente, el Tribunal designé al Licenciado Eric Stanziola, quien
presentd un escrito de contestacion, negando las pretensiones del demandante
(Cfr. fojas 58 y 59-60 del expediente judicial).

Sobre el particular, la Autoridad Nacional de Administracion de Tierras,
ANATI, emiti6 su informe de conducta en el cual de manera medular hace un

recuento de las actuaciones llevadas a cabo por la dicha entidad, en cuanto al

procedimiento de adjudicacion contenido en el articulo 12 del Decreto Ejecutivo



228 de 2006 y las diversas diligencias realizadas previas al acto acusado (Cfr.
fojas 36-41 del expediente judicial).

Antes de desarrollar nuestro criterio, cobra importancia resaltar, la teoria
sobre la eficacia y validez de los actos administrativos, segin anota el jurista
Jaime Orlando Santofimio, cito: “El fenémeno de la validez es el resultado de la
perfecta adecuacion sumision y cumplimiento de la elaboracion y expedicion
del acto administrativo, a los requisitos y exigencias consagradas en las
normas superiores. En otras palabras, se predica que un acto administrativo es
vélido desde el mismo momento en que éste se adecua perfectamente al molde
de las exigencias abstractas del ordenamiento juridico y del derecho.”

(SANTOFIMIO, Jaime Orlando. Acto Administrativo - Procedimiento, eficacia y

validez 2da. edit. Universidad Externado de Colombia, 1994. pag. 233).

La doctrina también destaca los planteamientos del jurista Olguin Juarez,
de quien el Doctor Santofimio hace referencia en su obra y sefiala que: “Los actos
son validos cuando han sido emitidos en conformidad a las normas
juridicas, cuando su estructura consta de todos los elementos que les son
esenciales... es decir la validez supone en el acto la concurrencia de las
condiciones requeridas por el ordenamiento juridico.” (OLGUIN JUAREZ,

Hugo A., Extincion de los actos administrativos; revocacién, invalidacién vy

decaimiento. Santiago, Editorial Juridica de Chile, 1961, pag. 21).

Bajo la tesis doctrinal expuesta en los parrafos que anteceden, advertimos
que de las constancias procesales se desprende la Escritura Publica DN-4-0672
de 20 de agosto de 1975, a través de la cual la Direccién Nacional de Reforma
Agraria, adjudicé definitivamente a titulo oneroso a Neisa Asprilla Saldafa, una
parcela de terreno baldio, ubicada en el corregimiento de Rincon, distrito de

Gualaca, provincia de Chiriqui (Cfr. fojas 23-26 del expediente judicial).



Sobre el particular, también observamos la Escritura 1882 de 25 de
noviembre de 2003, emitida por la Notaria Tercera del Circuito, mediante de la
cual Neisa Asprilla Saldana, vendié a Lucio Vega Guerra, la finca “TRES MIL
SETECIENTOS CINCUENTA Y DOS (3752), folio DOSCIENTOS TREINTA (230)
tomo CIENTO CUARENTA Y OCHO REFORMA AGRARIA (148)”, inscrita en el
Registro Publico, Seccion de la Propiedad, provincia de Chiriqui (Cfr. fojas 28-29
del expediente judicial).

En ese mismo contexto, se advierte de las constancias procesales, la
Escritura 186 de 24 de enero de 2006, de la Notaria Primera del Circuito, a través
la cual Lucio Vega Guerra vendié a Gerardo Castillo Guerra, la finca “TRES
MIL SETECIENTOS CINCUENTA Y DOS (3752), folio DOSCIENTOS TREINTA
(230) tomo CIENTO CUARENTA Y OCHO REFORMA AGRARIA (148)”, inscrita
en el Registro Publico, Seccién de la Propiedad, provincia de Chiriqui (Cfr. fojas
30-31 del expediente judicial).

Ahora bien, tal y como lo hemos mencionado, lo que busca el accionante es
la nulidad del acto administrativo que, seguin afirma, se origind vulnerando la
propiedad privada que este ostenta y que incluso, reconoci¢ Lucio Vega Guerra,
mediante la Nota de 5 de abril de 2010, a través de la cual solicito la anulacidon
de la Resolucion D.N. 4-UTODAV-02590-08 del 24 de julio de 2008, veamos:

“La presente nota es para saludarlos ya la vez comunicarle

que yo Lucio Vega, con cédula de identidad personal No. 4-96-

1470, de nacionalidad panameria, solicito la anulacion del Titulo

de Propiedad de PRONAT: RESOLUCION N° D.N. 4-UTODAV-

02590-08 del 24 de julio de 2008. Ya que este Titulo hoy dia

pertenece al Sr. Gerardo castillo, con cédula de identidad

personal 4-74-491, con tramites de venta ya realizados en

Reforma Agraria.

- Escritura Puablica No. 1882 del 25 de
Noviembre de 2003. Por la cual Neisa Rosa Asprilla
Saldafia hoy Neisa Rosa Asprilla de Rodriguez,

vende finca a favor de Lucio Vega Guerra.

- Escritura Publica No. 186 de 24 de Enero de
2006. Por la cual Lucio Vega Guerra hace venta a



favor de Gerardo Castillo.” (Cfr. foja 32 del
expediente judicial).

Ahora bien, a juicio de este Despacho, es claro que no puede existir un
derecho anterior sobre la tierra susceptible de adjudicacién y en tal sentido, como
quiera que la accion del demandante ha sido promovida para que declare nula la
Resolucion D.N. 4-UTODAV-02590-80 del 24 de julio de 2008, que segln
afirma, vulnerd su propiedad privada, puesto que los planos fueron levantados
sobre su terreno, es indispensable la prueba pericial correspondiente, aunado a
otros elementos probatorios que puedan aportarse durante la fase
correspondiente; asi como el contenido del expediente administrativo cuya
revisién es indispensable a fin de verificar el tramite de la Nota de 5 de abril de
2010, por parte de la entidad demandada, el cual al momento de la emisién de
esta vista no ha sido aportado.

En virtud de lo anterior, es necesario sefialar que las pruebas incorporadas

al proceso hasta este momento resultan ser insuficientes para emitir un criterio

juridico prolijo, por lo que, en virtud de las circunstancias previamente

anotadas, el concepto de la Procuraduria de la Administraciéon queda

supeditado a lo que se establezca en la etapa probatoria.

@gog;erto Gonzalez M teneg\

Procurador de la Administracion

/Ménica I. Castillo-Afjgna
/ Secretaria General

Del Honorable Magistrado Presidente,

Expediente 134-18



