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l)anar¡á. l 2 dc mal o dc 2022
Nota C-075-22

[-icenc iado
José Gabriel Montenegro
Administrador Ceneral de la
Autoridad Nacional de Administración dc Ticrras
Ciudad.

llcf'.: ('onr¡rclcnri¡r dc l¡r Autorid¿rrl Nacion:rl dc Arlrninislr¡rción rle 'l'ierras prrnr
suslanciar las solicitu(lcs tlc conr¡rra lr la Nlción ¡lrcsenIirrlirs ¡ror la sotietlarl
PEI'ttol'uttNt INAt, l)t.t P,\N,\NIA, s.,,\.

Scñor Dircotor Ceneral

Me dirijo a usted en ocasión de dar respuesttr a la Nota N'/ANAl'l-DA()-739-2022 de 05 de abril
dc 2022, ¡¡cdianle la cual nos lblmL¡la las siguientes preguntas:

¿,tis la Autoridad Nacional de Adrninistración de Tierras competcnte de acuerdo a la
l.ey 59 de 8 de octubre de 2010. para sustanciar las solicitudes de compra a la
Nación. presentadas por la socicdad PE I'ROI'EI{MINAL DE PANAMA. S.A.?

2 De no ser positiva la respuesta, ¿lJs viablc que las ref'eridas solicitudes sean vista a

través de la Unidad de Agilización de Trámites de Concesiones y Arrendamientos
(UA'|CA) de la Autoridad Nacional de Administración dc'l'icrlas? [)e ser así. de las
legislaciones desarrolladas a lo largo del plcsentc escrito, cual cs la quc debc
aplicarse al prcso'ltc caso,"

Sobrc cl p.rrticLrlar. la opinión clc cs(a l)roc Lrlacl Lrría dc la Administracitin cs quc. de acuerclo a la
l.c¡ 59 tlc 8 de octubrc cic 2010. ll Autoridad Nacional dc Administración dc l'ierras cs la enticlad
eornpetcntL- para sustanciar las solicitudcs rcalizacias por la socicclad Plr'f ROl'EttMlNA l. I)l:
PANAMA, S-A.. pero no para adjudicárscla. sino para dárselas en arrendamiento por el tórrlino
que dure el Contrato dc Conccsión otorgado medianle la t-ey l4 dc 2 de julio de 1981, v siemprc
orre los tcrre nos sean destinados al desarrollo del área dcl oroyecto.

lin consecuencia. debe entenderse quc la referida solicitud no puede scr tramitada a través dc la
LJnidad dc Agilización dc'l'ránrites dc Concesiones y Arrendamiento (UA1'CA). porque csras
ticrras no son ribera dc playa. lbndo dc mar, islas. ni están dcstinadas para lirrcs dcportivos o
itlracci¿)r'r tLrrística. court¡ lo scñala la l.cy. por lo tanto no es viable.

I)ara una rre.jor comprcnsión dcl asr¡nto sotnctido a nucstra cclnsidelaci(rn. haccmos una sintcsis clc

los antecedentes del caso, cn la lbrma cn quc lo relata la consulta.
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l. ,\ rr I rccrlcn lcs

La sociedad PE'lllol'ERM INA L Dla PANAMÁ, S.¡.. (cn adclante Ptr'l'RO'l'til{MlNAl.) ha

solicitado a Ia Nación. que le adjudique a título oneroso, cinco globos de terrenos adcluiridos
mediante contralos de cesión de derechos posesorios, y para ello presentó cinco solicitudes. las

cuales hrero¡r rccibidas y sr.rstarrciadas cn la Dirección Regional Administrativa dc Bocas del 'l'oro

dc la Autoridad Nacional de Administración de'l'ierras, al tcnor dc lo dispuesto cn el Capitulo ll.
"Ad.iud icac ioncs a I)art iculares". que va del artículo 95 al 120 de la l.ey 37 de 2l dc scptiernbrc dc

1962. "['or cl cual sc adopla el Ctidigo Agratio de la l(cpública dc Panamá", pero la Dirccción
Nacional dc'l'itulación y Regularizacitln dc la Autoridad Nacional de Adrninistración de l'icrt'as.

al revisar los cxpedientes, concluyó c¡uc los globos dc terrcnos no currplían con cl rcquisito para

la aplicación de la referida Ley 37 de 2l de septiembre de 1962. ya que el objctivo I'undarnental
de esta Ley cs la actiridad agraria. cs dccir. oue la ticrra cumpla con la [unción social .v

economtca quc lc corresponde , y para PE'I'ROTERMINAt. la linalidad de esas tierras era proleger
las instalaciones de la empresa y evitar la invasión de precarislas en las áreas adyaccnles al
proyecto.

lin cse scrrtido. sicndo PII'f RO'f llRM INAL una cmprcsa rnixta. en la que el Estado ticnc
participación accionaria, las solicitudes debieron tram¡tarse bajo la figura de la Concesión.
declinando el caso a la Unidad de Agilización de 'l'ierras de Concesiones y Arrendamientos
(UATCA) de la Autoridad Nacional de Administración de'l'ierras.

No obstante. el criterio de la entidad consultanle es quc las solicitudes no debcn scr vistas por csa

Unidad. ya que la empresa se dedica a temas de hidrocarburo, con un área dc proyecto delinida. y
cn caso dc quc quieran ampliar el área que en el momcnto le l'ueron otorgada por contrato.
cntonces qLre clcve sus solicitudes a través de la Secretaría Nacional de linergía (SNE) creada

medlante l,cy 43 cle 25 de abril de 2011. adscrita al Ministerio de la Presrdcncia. para que

sustanc ic el trírrnite.

Criterio tlc la I)rocur:rtl u rí:t tle l¡t,\tlmin istracitinI.

Ef artículo 2 de la t-ey 37 cle 2l de septicrnbre dc 1962, "Por cl cual se adopta cl Código Agrario
dc la Rcpública". establecc los dos objetivos f'undarncntalcs del mis¡no: "a) [:l lbrrento a la

roclrrcl iv itl¿ttl icol LI n

rodlrctos Lrc sc tlcl ivln tlc clich¿rs acti\ irlu(les conlo L¡n mcclio cle contribuir al clcsarrollo intcgralt) (l

dc l¿r cconorlía. co¡r miras a lograr Lrna clistribución justa y ccp¡itativa del ingrcso nacional" y "b)
La plena garantía dc los derechos dc la prospcridacl privacla clc la ticrra. y el cjcrcicio cle cstos
derechos en la Constitución Nacional."

I;l Título I "l-a [)istribL¡ción tlc la 'l'icrla". Capítulo 2" "Acljudicación a l)articLrlarcs". de los
articulos 95 al 120. de I citado (itidigo Agrario. corltcmpli¡ cl proccdirrricrto para l¿l (listrihucit'r) \
acl.jucliclcitirr cic las ticrras estatalcs. a titLrlo gratL¡ik) r.r orlcloso. scñalando c¡uc las solicitLrdes dc
acl.jLrclicacitin dc ticrras a título gratuito Lr oncroso clcbe¡hn scr dirlgidas al lurrcionario dcsignaclo
pol la ( onrisirin dc I{clbrma Agraria c¡uien la rernitirá a la l)irccción Ccnclal clc llclblrra Agrirli.r
(CIi. artículo 96. cor¡o c¡ucdó rnoclilicado por la l.c¡, 20 dc l0 clc clicicmbrc de 1985).

A su vez, el Capítulo 3'. "Adj ud icacio¡rcs cn Arrcndam icntos". cslablece el proccdirnicnto para la
adjudicación de las tierras rurales y cstatales. señalando en el artículo l2l que por razone,s

excepcionales plenamerrtc justiflcadas las tierras eslatalcs pr.rcstas a disposición del Iistado. poc!¡r¡
aclirrdicarsc cn ulrc¡rtlanricntos urctlilrrtc c()lrtr¿l1o cn cxtensiiln dc rtuinicnlas (500) hcctiileas (( ri
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articulo l2l, modiflcado por la [-e) 20 dc 1985). agregando en el añículo 123 quc los contr¿l(os

que celebrc la Comisión dc Rclbrma Aglaria por arrcndamiento, no podrán ser por un tértlrintr

mayorde quine ( l5) años" y que esc térnrino es irnprorrogable, pero al vencersc el contrato. la

Comisión de Refbrma Agraria podrá celebrar uno nuevo con las leyes vigentes.

La Ley 35 de 29 de enero de l963. "Por la cual se Reglamenta el artículo 209 de la Constitución
Nacional". modificada por la Lcy 20 dc 30 de dicicmbrc de 1985 y la Ley 36 de 6 dc julio tlc
1995. en su artículo 2. numeral 3 señala r¡trc el árca de cada conccsión no podrá ser tnayor dc

15.000 metros cLradlados y cl térrnino no mayor dc vcitttc (20) años. Dicc así el su aÍíctrlo l:

"Arliculo l. Autorizase al Ministcrio dc Colnercio c lndtlstrias
para que nrcdiante contmto celebrados coll pemonas naturales o
jurídicas les permita la ocupación de playa para usos especiales'

cuando se trate de la conshtlcción, instalación o establcc irn iento de

lo siguienle:

Balncarios. rarnpas. cooperativas y otras áreas dcstinadas a

fines dcporlivos o dc alteración tLrríslica, con cxccpción dc

concesiones pala instalacioncs ¡roñuarias y nraritinlas, lalcs
couro astilleros. Marinas de toda índole (lurísticas, plivadas
o públicas. rnuelle. diques, llotantes, atracaderos, boyas,

tuberías subterráneas, cuyo otorgamienlo le corresponda a la

Autoridad Poftuaria Nac ional.
Otras obras calificadas de interés público por el Consejo de

Cabinete, que también señalará el área cle extensión de la
conccsión. así corno cl té¡'mino dc duración.
En gerrcral, cLralqLtiel otro uso cuya concesiótr no le

corresponda a otra entidad pública.
lll Ministerio dc Hacienda y'fesoro, al trantitar las

solicitudes cle conccsión. de acuerdo a stt naturaleza.
consultará y coordinará cor el Instilt¡to Nacional de

Recursos NatLrrales Renovables (INRE,NARE), o con otras

entidades públicas.
Estos contratos de concesión deberán ser sttsclitos

por el Ministro de Ilacienda ¡' 'lesoro o por el Director
Gerrcral de la Autoridad PortLlalia Nacional. scg[tn

con'csponda, y rcficndado por el Contralor Gencral de la

República," (Neglitas nucstras).

[stit l-cy -]5 dc l96l firc r.eglamcntacl0 por cl l)ccrcto 53 dc 3 dc abril dc 196,1. "por el cual sc

rcglamenta la Lcy 35 ilc 29 dc enero dc 1963", y rcgula la conccsión dc playa cicstinada la

nrentc r-letclnrinlrtl dc 29 dc encro de 19

I
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rucciirr cle lus oblas t. .0
sea, balnearios. rampas. coopcrativas y otras áreas destinadas a fines deportivos o de atracción

turist ica.

l-a t,cy 2 de 7 de enero de 2006, "Quc regula las concesiones para la inversión turística y la

cnajcnación tcrritorial insular para lincs dc su aprovechamiento turístico y d¡cta otras

disp6sicioncs". se reñcrc al otorgamicnto dc concesiones administrativas de todos los bicncs quc

pcrtcnccen a lu l{cpública dc Panamá. por cl ternrino dc cuarenta años prorrogable pot ttn tértritlr.r

aclicional de lrasta lre¡nta años. Sobre ¿ireas destinadas al desarrollo turístico, de acuerdo a

políticas aprobadas por el Institulo Panameño de 'ftrrismos (Clr. artículo l).
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Mediante t.cy l4 de 2 de julio de 1981. "Por la cual se at¡l.oriza a la Corporación Financrcra
Nacional (COFINA) para que celebre nuevos contratos con la sociedad denominada Northville
Terminal Corp. y Petroterminal de Panamá, S.A., y se dictan otras disposicioncs
complementarias", se les otorgó a las citadas sociedades operar dos terminales de trasiego dc

petróleo. incluyendo el trasiego en el mar, cn las costas y aguas del Océano Pacífico, excluyendo
el Gollo de Parita y en el Océano Atlántico; y transpofar comercialmente el petróleo por el

oleoducto. cntrc las costas del Atlántico y el Pacifico, y sc declaró que son dc interés público c

interés social el transporte de trasiego de petr'óleo y actividades cornplementarias integrada a csas

operacioncs (CIi. anículos 2 y 3),

Por otra partc. la Lcy 80 de I I dc dicicnlbre de 2009. "Quc reconoce derechos poscsorios y regula

la titulación en las zonas costeras y el territorio insular con el ñn de aprovechatn iento óptimo y
dicta otras disposiciones". en su articulo primero. tal como quedó modificado por la l-ey 59 dc 8
de octubre de 2010, "Que crea la Autoridad Nacional de A¿lministroción de Tierrus, unifiut los

compelencias tle lo Dirección General de L-alastro, lu Dirección Nacion«l de Refbrntu Agraria, el
Programo Nucioru ¿le Adminislrución de Tierras y el lnstituto Geográfico Nucionul Tommv

Guardict y tlicttt otras disposic'ione.r ", señala lo siguiente:

"Artículo l. Se crea la Autoridad Nacional dc Adr¡inistración de

Tierras, identificada con las siglas ANA'l'1. cn lo sucesivo la

Autoridad, como i¡nica entidad competcnte dcl Estado para regular
y asegurar el curnplimiento y aplicación de las políticas, leyes y
reglanrenlos err ¡rateria dc tierms y denrás bienes inrntrc'bles.

independienternenle de que sean de propiedad privada o propiedad

estatal, nacional o municipal, bienes de uso o dominio público, asi

corno de las lierras indígenas o colectivas, y para recontendar la

adopción de políticas nacionales relativas a cstas materias o

b ienes. "

El artículo I de la Ley 59 de 8 dc octubre de 2010. creó la Autoridad Nacional de Administración
de Tierras (cn adelante ANATI) como una "cntidad competcnte del Estado para regular y asegurar

el cumplimiento y adjudicación de las políticas. le-v-cs y reglamcntos en tÍlittc ria dc ticrr¡s r denr:is

bicncs inrlL¡ctrlcs. indc pendienternentc dc que scan dc propiedad privada o propicdad cstatal.
nacional o murricipal, bienes de uso público, tal como las tierras indígcrras o colectivas. y para

recomendar la adopción de políticas nacionales relalivas a estas materias o bienes".

Dicha entidad tiene mando y .jurisdicción en todo el tcrritorio dc la República. intcgrará c

incorporará para sí las funciones, potestades y prerrogativas olorgadas por la ley a la Dirección
Ceneral dc Catastro y Bienes Patri¡noniales del Ministerio de Economía y Finanzas, a la

Dirección Nacio¡ral de Reforma Agraria del Ministerio dc Desarrollo Agropecuario. al Prograrna

Nacional de Administración de Tierras del Ministerio de Economía y I"inanzas y al lnstituto
Ceográfico Nacional 'fornrny Cuardia dcl Ministcrio de Obras Públicas. (Cfi, Artículos 2 y 3 de la

L.v)

Asimismo, el artículo 7 de la Lcy 59 dc 2010 enumcra las I'trnciones de la ANA'I'I. así:

"Artículo 7. La Autoridacl tendrá las siguicntes l'tlncioncs:

Planiflcar, lbnrentar. srrpcrvisat ),cjcculiu los ptograntas y las

reglanrentacioncs rcl¿lcionadas con la ¿tdntinistración,
.t
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lilulación, arljurlicación, catastro, avaliro. invenlario.
enajenaciór'r, alrcndarricntos y d¡stribLrción cle las tierras
[urales y urbarlas para garantizar la scgLrridad jurídica en la

tenenc ia de la tierra.

Adminislrar. calastrar y adjudicar los títulos dc propicdad
basados en los dcrcchos poscsorios cn todo cl lcrrilorio
nacional, incluycntlo cl territorio insular, las zonas
costcras y los bicncs innrucblcs tlc propicdad csla(al dc
acuerdo a Ias rcgulaciones viBc¡r1cs." (til érrfhsis cs dc al

ProcLrraduria).

La Resolución No. ANATI-ADMG-SO1 de 2l de octubre de 2020, creó denlro de la Dirección
Nacional de Administración y l]inanzas, la Unidad de Agilización de'l-rámites de Concesiones y
Arrendamientos ([JATCA), con el propósito de sust¿rnciar los cxped¡entes administrativos que se

basan en la Lcy 35 de 29 de enero de 1963, Ley 2 dc 7 de cnero de 2006 y los arrcndanricntos en
basc a la t,cy 37 dc 2l de scpticmbrc dc 19621 y darlcs scguinriento a dichos cxpcdientcs
administrativos si culrninan con cl contrato de an'enda¡¡icnto. concesión en las playas o en el
tcrritorio insular pertcnccierrtc a la llepública de Panamá (Cfi, artículos 2 y 4).

Por otra parte. la Ley 43 de 25 de abril de 20ll. "Quc reorganiza la Secretaría Nacional dc
Energía y dicta otras disposiciones", creó esa entidad como la "rectora del seclor energía, cuya
misión es formular, proponer e impulsar la política nacional de energía con la finalidad de
garantizar la seguridad del suministro. el uso racional y cficiente de los recursos y la crrergía de
manera sostenible, según el plan de dcsarrollo nacional y dentro de parámetros económicos.
competitivos, de calidad y ambientales" (Cfr. artÍculo l) y para los electos de esta lcy cl scctor
crrcrgético lo complencle. entrc otras, las crnpresas v actividadcs que tengan por ob.jcto el estudio.
la explotacirin. la ploducción. la gcncraci(rn. la trasr¡isión. el transportc. el ahnacenar¡ icnto. la
distribucitl¡r, la refinación, la irnponación. la cxpoltación. la comerc ia lizac ión y cualquicrr
actividad relacionada con los sectores dc clectricidad. hidrocarburo. pctróleo y sus dcrivados ..."
(Cfr. artículo 2)

EI artículo 6 cle la relerida Lc y 43 de 201 I establecc'las firnciones dc la Secretaría rclativas a la
planeaciórr y.lbrrrulaciórr de políticas del sector energía, cntre las cualcs est¿í la dc discñar ¡,
proponer al Organo Ejecutivo. con la participación dc los agcntcs que intcrvicncn cn el scctor,
opcionc-s dc politica nacional cn materia cle clcctricidad. hidrocarbt¡ros, carbtin. gas naturlrl.
bit¡com bust iblcs. cncrgía hidr'hulica. gcotérrlica. solar. biom/tsica. cólica. nLrclcar y clcrnhs llcntcs
tlc enclgiir: cstablcccr el tliscño dcl plan dc expansiirn dc transl¡isión para cl Sistcma
lnterconectado Nacional cn cl c¡ue sc'itlcntilique los proycctos estratéBicos (('li. numc'ral 2 y 8 dcl
citado articulo 6) 1 cntre las lr¡ncioncs adrninistrativas clc csa Secretaria cstir Ia dc celcb¡ur
contratos y fbnnalizal todos los ¡nstrumcr)tos rclativos a su adnrirristración neccsarios para para el
curnplimiento cle sL¡s l'ines Cñ'. nt¡mcral l0 dcl artícLrlo J I ).

l.a llesolL¡cirin N'ANAI'I-DAG- 127 dc l5 de f'cbrero de 2021, "Por la cLral sc cstablecen los
proced inr icn tos. rec¡uisitos y dcmás mccanismos de contratación con terccros dc las conccsioncs
de'l'ierras dcl listado. c¡uc dc'ttcucrdo con las clisposicioncs dc la l-cy 59 dcl 8 dc oc(ubrc de 2010.
le correspondc otorgar a Ia Autoriclad Nacional dc Ath¡inistración dc l'icrras (ANA.l l)".
establece cl procedimiento para la tramitación. titulación, adjudicación, concesi(rrr,
arrendamientos y custodia de las tierras baldías nacionalcs, r'uralcs o urbanas. dcl terrilorio insular.
las zonas costeras. así como de los bienes patrimoniales de la Nación.
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Realizado este recuento legislativo, nos encontra¡l.ros con quL' Plll'Ro'lllRMINAl- adclttirió.

mediante conlratos de cesión dc derechos posesorios. los cinco globos dc tcrreno, y pretcnde quc

la Nación se las adjudique a título oncroso. pero observamos que ni la Llnidad de Agilizaci(rn dc
'l'rár¡ites dc Concesiones y Arrcndanrientos (LlA lCA) dc la [)irccción Nacional dc 'l'ietras dc la

Adl¡inistración Nacional dc Administración dc 'l'ierras, ni Ia Sccrctaría Naciorral de Encrgía,

ticnctl competencia para otorgarles el arrendarlielrto de las ticrras a PE-l'R0'l'IiRMINAL. porclttc

cstas t¡clras no son ribcm de playa. lbndo dc mar. islas. ni están dcstinadas para fincs deportivos o

atracci(rn turistica. como lo scñala la t-ey. pcro si puede la ANA'l'l dársclas cn arrcndamiento.
porque estas ticrras soll biencs patrimonialcs dc la Nación.

Los bienes patrimon¡ales o de dorninio privado constituyen un verdadero derecho de propiedacl

que posee el Estado, en condiciones similarcs a la de los derechos de propiedad de los

particulares, aunquc por la especial condición del ente público dc su t¡tular, no se produce la

asimilación absoluta de estos derechos, ya que los biencs del Estado son inalienablcs.

inr prcscript iblcs c inernbargablcs,

l:s por cllo que. dc acuerdo a la rel'elida Rcsolución N'ANATI-DAG- 127 dc I 5 de lebrero de

2021, la ANA'fl puede concedcrle en arrendamiento las ticrras a PE-I'ROTERMINAL, siemprc
que esta la destine al desarrollo del área dcl proyccto.

Por todo lo anteriormente expuesto, csta Procuraclur'í¿r de la Administración cs dc la opinión c¡uc.

dc acuerdo a la l.ey 59 de 8 de octubrc dc 2010. la Autoridad Nacional dc Adrninistración clc
'l'icrras es la entidad competcnte para sustanci r las solicitudcs realizacias por la socicclad

Pt:'lt{O'l'[RM IN^ I-l]S I)t'. PANAI\44. S.A.. pcro no para adjudicársela. sino para dár'sclas cn

alrcnthnrir'nto por cl plazo cluc tlLrrc cl Contr'¿rto c¡rc se Ie otorgó mcdiantc la Lcy l4 de 2 dc.itrnitr
dc 9l8l ¡ sicnrplc rpc I()s terrcnos sc¡n Lrtilizi.rclos para dcsarrollo dcl proyccto.

En consecuencia, debe entenderse c¡ue la ref'eritla solicitud no pucde ser tramitada a través dc Ia

Unidad de Agilización de l'rárnites de Concesioncs y Arrendamiento (UA'ICA). porquc cstas
tierras no son ribera de playa, fondo de nrar, islas. ni están destinadas para fines deportivos o

atracción turística, como lo scñala la Ley. por lo tanto no es viablc.

[)e L.sta manera. dejamos cxpresado nuestro critcrio legal rcspccto al tema objeto de su consulta.
scñaliinclole igualnrenlc que dicho crilcrio ¡ro constituye una posición vinculante para la
I)rocuraduría dc' Ia Adnr inistrac itin.
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