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Panama, 16 de octubre de 2025
Nota C-271-25

Administrador General:

Ref.: Viabilidad de realizar avaluos especificos de oficio, para la correccion de valores
catastrales.

Me dirijo a usted en esta ocasion, y con el respeto acostumbrado, a fin de dar respuesta a la Nota
ANATI-DAG-3214-2025, recibida el dia 8 de octubre de 2025, mediante la cual solicita a este
Despacho, "emitir su opinion juridica sobre la viabilidad de realizar de forma exclusiva avaliios
de oficio para efecto de resolver solicitudes de correcciones de valores catastrales o cuando esta
Direccion detecte discrepancia en los valores actualizados, a fin de uniformar criterios dentro de
la administracion piblica, fortalecer la seguridad juridica y garantizar la correcta aplicacion de
las normas que regulan la materia catastral en la Repiiblica de Panamd".

Esta Procuraduria, leida y analizada la materia objeto de su consulta, estima conducente referirse
sucintamente a tres aspectos especificos y fundamentales del sistema juridico panamefio, como lo
son el principio de estricta legalidad, la interpretacidn de la ley y la prelacién de las normas.

El primero de ellos se encuentra consagrado en el articulo 18 de la Constitucion Politica y en el
articulo 34 de la Ley No.38 de 31 de julio de 2000, del Procedimiento Administrativo General, los
cuales sostienen que todas las actuaciones administrativas deben estar sometidas a las leyes,
determinando asi un limite a los poderes del Estado, esto es que deben ejercerse con apego a la ley
vigente y la jurisprudencia. En otras palabras, el servidor publico sélo puede hacer lo que la ley

le permita.

La importancia del principio piblico de legalidad ha sido exteriorizada en diversas decisiones
judiciales (jurisprudencia) de la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo y Laboral de la
Corte Suprema de Justicia patria, entre ellas la Sentencia de 24 de septiembre de 2020, al indicar
que "se puede concluir que la finalidad del principio de estricta legalidad, es garantizar que la
actuacion de las autoridades publicas se sujete a un conjunto de reglas y normas previamente
establecidas, de forma tal que se evite toda arbitrariedad o abuso de poder que puede afectar a
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los administrados".

Se desprende de lo precedente que los actos administrativos emitidos por los servidores publicos
en el ejercicio de sus funciones, deben limitarse a lo permitido por la ley y que, en estricto
cumplimiento del mandato constitucional, tal comportamiento revestira y asegurara que el acto
emitido se presuma igualmente legal.

En lo que atafie a la interpretacion de las normas, resulta pertinente acotar los articulos 9 v 10 del
Codigo Civil, que respectivamente sefialan "cuando el sentido de la ley es claro, no se desatenderd
su tenor literal a pretexto de consultar su espiritu", y "las palabras de la ley se entenderdn en su
sentido natural y obvio, segiin el uso general de las mismas palabras”.

Del citado articulo 9 se extrae que, para efectos de interpretacion y aplicacion de la ley, mientras
el enunciado normativo sea claro, impera el contenido "literal” —término definido por la Real
Academia Espafiola como "conforme a la letra del texto, o al sentido exacto y propio, y no lato ni
figurado, de las palabras empleadas en éI"'—, por sobre la posible intencién® del legislador.

Por su parte, el articulo 10 ibidem, regula la interpretacion de las palabras empleadas en los
enunciados normativos, al indicar que debe otorgarseles el significado consuetudinario, salvo
cuando el legislador expresamente les otorgue un significado diferente.

En lo concerniente a la prelacién o jerarquia de las leyes, la Real Academia Espafiola. en su
Diccionario Panhispanico del Espatiol Juridico, conceptua la jerarquia normativa como "Principio
que determina la superioridad de rango de unas normas sobre otras y la consiguiente aplicacion

necesaria de la norma superior™”.

En tal sentido, la jerarquia de las normas, en el ordenamiento juridico patrio, se localiza en el
articulo 35 de la Ley No.38 de 31 de julio de 2000, que en su parrafo inicial apunta "En las
decisiones y demds actos que profieran, celebren o adopten las entidades publicas, el orden
Jerdrquico de las disposiciones que deben ser aplicadas serd: la Constitucion Politica, las leyes
o decretos con valor de ley y los reglamentos". (Lo resaltado es del Despacho)

Mientras que la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo y Laboral de la la Corte Suprema
de Justicia, en Sentencia de 29 de septiembre de 2014, respecto a la jerarquia de las normas
juridicas, citando al jurista panamefio Edgardo Molino Mola, explica que "...la pirdmide del
ordenamiento juridico panamerio es la siguiente: 1. La Constitucion, 2. Los Tratados o convenios
internacionales, 3. Las leyes formales - decretos leyes - decretos de gabinete. Decretos de gabinete
sobre aranceles y tasas aduaneras - jurisprudencia obligatoria, 4. Reglamentos constitucionales,
3. Decretos ejecutivos - decretos de gabinete - resoluciones de gabinete - estatutos reglamentarios
ordinarios - reglamentos auténomos. Acuerdos del Organos del Estado - acuerdos de instituciones
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* Segun la Real Academia Espaiiola, es: "Determinacion de la voluntad en orden a un fin".
https://dle.rae.es/intenci%C3%B3n?m=form
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autonomas - resueltos ministeriales - resoluciones generales, 6. Acuerdos municipales - decretos
alcaldicios - reglamentos alcaldicios, 7. Decisiones administrativas - sentencias judiciales -
contralos - actos de autoridad - érdenes - laudos arbitrales y 8. La doctrina constitucional - reglas
generales de derecho. Costumbre conforme a la moral cristiana".

Dado el transcrito pronunciamiento judicial, se infiere que las normas del ordenamiento juridico
panamefio, componen un sistema juridico basado en el principio de jerarquia de las normas
juridicas; por tanto, aquellas normas de rango inferior no pueden contrariar o rebasar lo ordenado
en las normas de rango superior, al estar supeditadas a éstas. En atencion a ello. a juicio de este
Despacho, se desprende que las leyes formales emitidas por la Asamblea Nacional estan por
encima de los reglamentos, resoluciones y memorandos.

Establecido lo anterior, este Despacho comparte el criterio esbozado en el escrito petitorio,
especificamente en cuanto que el articulo 6 de la Ley No.59 de 8 de octubre de 2010, constituye a
la Autoridad Nacional de Administracion de Tierras (ANATI) como "tinica autoridad competente
en materia de administracion, custodia, reglamentacién, adjudicacion, avalio, catastro y
titulacion de todos los bienes inmuebles", mientras que el numeral 4 del articulo 7 "le atribuye la
Pplanificacion y ejecucion de programas de avaliio y catastro, asi como el establecimiento de
criterios y procesos expeditos para el acceso a la tierra".

Agregan los articulos 40 y 41 de la Ley No.59 de 2010, que se concede a la Autoridad Nacional
de Administracion de Tierras (ANATI) la "competencia para realizar avaliios con fines del
levantamiento del catastro inmobiliario para efectos de titulacion y para administrar la
informacion catastral del pais", en tanto el articulo 41 ibidem aclara que le corresponden los
avallios generales. parciales y especificos de los bienes inmuebles inscritos en el Registro Publico
de Panama. Con lo cual queda de manifiesto la facultad privativa de la Autoridad Nacional de
Administracion de Tierras (ANATI) para realizar los avalGos de las tierras. a nivel nacional.

Ahora bien, para conceptualizacion de los avaluos generales, parciales y especificos debe acudirse
al articulo 768 del Codigo Fiscal de Panama, que a grandes rasgos preceptua lo siguiente:

1.-  los avaltos generales involucran todo el territorio de la Republica de Panama. o de una
provincia, distrito, ciudad o pueblo;

2.~ los avaluos parciales, comprenden parte o partes del territorio de la Republica, provincia,
distrito, ciudad, pueblo, corregimiento, barrio o sector; vy,

3.-  los avaluos especificos, aquellos que se realizan sobre un solo inmueble.

Dicho articulo 768, posteriormente, en su paragrafos 1y 2, precisa que el valor catastral de un bien
inmueble, fijado por la Autoridad Nacional de Administracion de Tierras (ANATI), "serd la
estimacion de la base imponible para la determinacion del impuesto de inmuebles", asi como el
procedimiento de estimacion del valor y los factores a considerar.

Seguidamente, el pardgrafo 3 de esa misma excerpta juridica, remite al articulo 766-A del Codigo
Fiscal para efectos de la alicuota aplicable en atencion a la base gravable, es decir segiin el valor
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catastral del inmueble avaluado por la Autoridad Nacional de Administracion de Tierras (ANATI).
En concordancia, el articulo 767 del mismo texto legal, estipula como base imponible para el
impuesto de inmuebles al mayor valor entre el avalué proferido por la Autoridad Nacional de
Tierras (ANATI), el precio de transferencia del inmueble, y el avaltio del juicio de sucesion.

El altimo paragrafo, denominado transitorio, del articulo 768 del Codigo Fiscal —que ordena los
tipos de avaltos—, en términos categoricos manda que no se realicen nuevos avallios generales,
parciales o especificos, hasta el 30 de junio de 2034.

En abono a lo anterior, cabe destacar que el articulo 773 del Codigo Fiscal declara que "la
obligacién de pagar el Impuesto de Inmuebles calculado sobre la base imponible derivada del
nuevo valor regirad a partir de la fecha en que quede en firme la resolucion que fija el nuevo valor".

Asi, las disposiciones recorridas en este andlisis juridico permiten colegir, con meridiana claridad.
que los avaltos tienen efectos fiscales en los inmuebles que los sufran, y que, en la actualidad. no
resulta viable realizar avaltos de oficio para efectos de resolver solicitudes de correcciones de
valores catastrales o cuando esta Direccion detecte discrepancia en los valores actualizados.

De esta manera se da respuesta a su solicitud, reiterandole que la opinion aqui vertida. no constituye
un pronunciamiento de fondo, o un criterio concluyente que determine una posicion vinculante, en

cuanto a lo consultado.

Aprovecho la oportunidad para reiterarle las seguridades de mi alta consideracion.

GRETAEL VILLALAZ LLEN

Proturadora de la Administracion
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