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REPUBLICA DE PANAMA

ORGANO JUDICIAL
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
SALA TERCERA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO Y LABORAL

Panama, veintidos (22) de agosto de dos mil veinticuafro (2024).

VISTOS:

El Licenciado Edilberto Montezuma Cueva, actuandio en nombre y representacion
de COORDINADORA DE ESPERANZA NGOBE-BUéLE (CEN), ha presentado
demanda contencioso administrativa de nulidad con la ﬁn%lidad de que se declare nula,
por ilegal, la Resolucion No. 07 de 29 de mayo de 2017, ei-xpedida por la Junta Comunal

del Corregimiento de Cerro Banco, provincia de Chiriqui.

La Demanda en referencia fue admitida mediante %Resolucién de 18 de enero de

<
2023, en la cual se dispuso correr los traslados co{rrespondientes al Honorable
Representante de la Junta Comunal de Cerro Banco, paria lo cual se libré el Despacho
respectivo al Juzgado Municipal Mixto de Besiko, en la Comarca Ngébe-Bugle y, por otra

parte, a la Procuraduria de la Administracion. (Cfr. f. 66 dél expediente judicial).

1. ACTO ADMINISTRATIVO IMPUGNADO (Cfr. fs. 46-48 del expediente judicial).

El acto administrativo cuya ilegalidad ha sido demandada por la accionante es la

Resolucién No. 07 de 29 de mayo de 2017, expedida por la Junta Comunal del

Corregimiento de Cerro Banco, provincia de Chiriqui, que Ldispone lo siguiente:
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"PRIMERO: Declarar como propiedad de la Junta $Comunal el globo
de terreno de aproximadamente 3 hectédreas; el cual fue Aprobado
y sustentado por mayorias de los presente (sic) en consulta
ciudadana realizada el dia 29 de mayo de 2017, en este
corregimiento. l

SEGUNDO: Autorizar a ingenieria Municipal Besiko a fin de que
haga un levantamiento de estudio de agrimenstra, toda vez que
dicho predio sera destinada para la futura de sede de extension
universitaria de la Unachi y para otra (sic) instituciones en el futuro.

TERCERO: Autorizar la comisién Pro-Universidad de la extensién
universitaria de la UNACH! quienes puedan canalizar recurso ya sea
por donaciones o por otro medio, contribuciones, de ciudadanias en
general e instituciones estatales para lograr la consecucién del
objetivo este proyecto.

CUARTO: Que con apego a la norma y al reglamento interno, la
junta comunal como propietaria de este terreno podréa disponer la
distribucién del mismo para la construccién de la oficina de otras

instituciones estatales que requieras (sic) una donacion en el
futuro.” |

Il. LOS HECHOS DE LA DEMANDA (Cfr. fs. 4-9 del expediente judicial).

En el libelo de demanda, el apoderado judicial ha ih;dicado en cuanto a hechos y
omisiones en relaciéon al acto impugnado, lo siguiente:

-El representante de la Junta Comunal de Cerro Banco declaré en el acto
impugnado la propiedad de la Junta Comunal sobre un &globo de terreno de tres (3)
hectareas, propiedad que le pertenecia a organizacié;a denominada Coordinadora
Esperanza Ngobe-Bugle (CEN).

-Resalta que la Junta Comunal establecié en dicha actuacién que el predio sera
destinado “...para la futura de sede de extensién universitaria de la Unachi y para ofra

|

(sic) instituciones en el futuro.” |

-La Junta Comunal a través de la construccion de cercas perimetrales privé a la

Coordinadora Esperanza Ngobe-Bugle (CEN) de las tres (35 hectareas que le pertenecian
|
en desconocimiento de la ley del afio 2017. {

-El Municipio de Besiko adjudicé mediante licitaciérim el proyecto para construir la
|

cerca perimetral de cien (100) metros, limitando la propiedad de su representada.
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-Las tres (3) hectareas declaradas propiedad de la JLimta Comunal estan dentro de
las seis tres cuartas (6 %) hectareas que pertenecian a la forganizacién Aceichis, que se
la habia donado ante la Corregiduria de Cerro Banco en el§ afio 1993.

-La organizacion Aceichis por contrato de donacién ltraspasé las seis tres cuartas
(6 %) hectareas de esa tierra a su representada el 20 de er%wero de 1999.

-Sefiala que la Ley No. 37 de 29 de junio de% 2009, que descentraliza la
Administracién Pulblica no establece que la Junta Comunal tenga atribuciones de
declarar, adjudicar o expropiar lotes de terreno en la Comarca Ngébe-Bugle.

-Manifiesta que la Junta Comunal de Cerro Banco, en abuso de su poder usurpé
atribuciones que son propias de los congresos locales, regzionales y general al adjudicar
esa propiedad sin seguir el tramite consignado en la ley. |

-Refiere que la Comarca Ngébe-Buglé fue creada por Ley No. 10 de 7 de marzo
de 1997, que establece en su articulo 12 que el Estado y las autoridades indigenas
respetaran el uso de las tierras privadas, derechos posesoifios indigenas y no indigenas,
asi como también que el Decreto Ejecutivo 194 de 25 de égosto de 1999, que adopta la
Carta Organica Administrativa de la Comarca Ngébe—BugIé%es regulatorio de la propiedad
de la tierra en dicha comarca.

-Infiere que en la Comarca Ngabe-Buglé de acuerdo al mencionado decreto
ejecutivo, se pueden transmitir los derechos posesorios entre vivos, por permuta,
donacién, por compra venta o por abandono y por acto de Zadjudicacién realizado ante el
Congreso, por lo que la Junta Comunal de Cerro Ban;co no utilizé ninguno de los
procedimientos para traspasar los derechos posesorios, co%ncediéndose atribuciones que
no son propias de la Junta Comunal ya que no es com;petente para declarar que es
propietaria de las tres (3) hectareas de terreno que le pedénecian a su representada y el
decreto reglamentario dispone que es nulo todo traspaso [o transmisién de la propiedad
de la tierra si contraviene la Ley No. 10 de 7 de marzo de ‘}997.

-Expresa que su representada nunca le traspasé é la Junta Comunal de Cerro
Banco en venta, donacién o permuta las tres (3) hectérea}js de terreno conforme la Ley

No. 10 de 7 de marzo de 1997 y el decreto ejecutivo reglarlnentario en referencia.

%53
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-Declarar la propiedad de la tierra para una obra ;social y privada dentro de la
Comarca Ngabe-Buglé le corresponde al Congreso Generail, Regional y Local de acuerdo
a la categoria de espacio en virtud del Decreto Ejecutivo Rbglamentario 194 de 1999.

-El acto impugnado que fue emitido por el representante de la Junta Comunal de
Cerro Banco fue aprobado y sustentado en una consulta ciudadana realizada el dia 29
de mayo de 2017, viola la Constitucién y la ley.

-Concluye la exposicién de sus hechos aludiendo a?l derecho internacional de los
pueblos indigenas, el cual le fue vulnerado de forma arbitraria a su representada por la
Junta Comunal de Cerro Banco al no reconocer que tenia derecho sobre la tierra ocupada

desde 1993, y al no cumplir con los procedimientos legales, violentando con esta

actuacion la autonomia del Congreso Ngébe-Bugle y de normas internacionales.

Il. NORMAS QUE SE ADUCEN INFRINGIDAS Y EL CONCEPTO DE LA INFRACCION.

(Cfr. fs. 10-17 del expediente judicial).

A criterio del activador judicial, la autoridad demandada al emitir la Resolucién

impugnada, ha violado las siguientes disposiciones legaleé:

1. El articulo 9 de la Ley No. 10 de 7 de marzo de 1997; que dispone taxativamente

lo siguiente:

“Articulo 9. Las tierras delimitadas mediante esta Ley, constituyen
propiedad colectiva de la Comarca Ng6be-Buglé, con el objeto de
lograr el bienestar cultural, econémico y social de su poblacién; por
lo tanto, se prohibe la apropiacion privada y enajenaaon de dichas
tierras a cualquier titulo. Los modos de transmisién, adquisicion
y modalidades de uso y goce de la propiedad, se realizaréan
conforme a las normas y préacticas colectivas del pueblo

ngdébebuglé.

Se reconocen los titulos de propiedad existentés y los derechos
posesorios, certificados por la Direccién Naczonal de Reforma
Agraria. Las personas que ostenten dichos derechos POSESOrios,
podrén adquirir titulos de propiedad sobre esas tierras.” (Lo
resaltado y subrayado es de la accionante). !

I

|

%y
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En cuanto el concepto de violacion de este articuilo expresa el letrado que la
resolucidon impugnada lo ha infringido de modo directo pori omisién, en el sentido que el
representante de la Junta Comunal de Cerro Banco no reparé en los modos de
transmision y adquisicion de una propiedad que se encuentran dentro de la Comarca
Ngabe-Buglé, no siguiendo los procedimientos legales e incurriendo en una usurpacién

de las atribuciones del Congreso General, Regional y Local de la Comarca.

En esa linea de pensamiento indica que existe un grave perjuicio para el pueblo
Ngabe-Buglé al haberse adquirido una propiedad por la pri)pia Junta Comunal de Cerro
Banco para si misma, con el fin de destinarla a una obra social sin reparar en ningn
parametro legal de la Comarca para adquirir una propiedad para una obra de interés
plblico o privado, de conformidad con el Decreto Ejecutivo No. 194 de 25 de agosto de

1999,

La actuaciéon que se censura por parte de la Junfta Comunal de Cerro Banco
respecto a esta adquisicion de tres (3) hectareas de terreno, aparte de violentar los modos
de transmision de la propiedad, la entidad demandado desconocié el hecho que dichos
terrenos le pertenecen a la accionante como organizacion, incurriendo la Junta Comunal

de Cerro Banco en una arbitrariedad al no observar el tramite legal correspondiente.

Argumenta también su disconformidad en cuanto a que la actuacion demandada
reviste un vicio de nulidad en atencién al articulo 38 del chreto Ejecutivo No. 194 de 25
de agosto de 1999, al indicar que toda transaccion o transmisién realizada en

contravencion a la Ley No. 10 de 7 de marzo de 1997, relativa a la propiedad privada o

derechos posesorios, sera nula.

Ultima en cuanto a este cargo de ilegalidad que séa ha configurado una nulidad
absoluta del acto demandado al este vulnerar procedimientos legales de la Ley No. 10

de 7 de marzo de 1997 y el Decreto Ejecutivo No. 194 de 25 de agosto de 1999.
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2. El Articulo 34 del Decreto Ejecutivo No. 194 de 25 de agosto de 1999, por el

cual se adopta la Carta Organica Administrativa de la Comarca NGOBE-BUGLE,

que es del tenor siguiente:

“Articulo 34: Por razén de la propiedad colectiva y su régimen
especial, la adjudicacién de lotes para la ejecuciéon de obras
publicas o privadas de caracter social o de otra naturaleza seran

- aprobados por el Congreso General, los Congresos Regionales y
Locales segln la categoria de espacio necesario para la instalacién
de la obra. Una vez aprobada, el manejo administrativo estara a
cargo de las respectivas autoridades, segtn sea el caso, en
coordinacion con los directivos de los congresos.”

El apoderado judicial sostiene en cuanto a esta infracciéon una violacién directa por
omision, estimando que se dejé de aplicar la norma legal citada al no haber reparo por
parte de la Junta Comunal de Cerro Banco en el procedimiento legal para adjudicar lotes

para la ejecucién de obras publicas y privadas dentro de la Comarca Ngébe-Buglé.

Arguye en este orden de ideas, que la Junta Comﬁmal de Cerro Banco se tomé
atribuciones que no le competian, puesto que la adjudicacion de dichos lotes debid ser
aprobada por el Congreso General, Congresos Regionales y Locales segln la categoria

de espacio para la instalacion de la obra.

Por consiguiente, la actuacidén demandada al ser contradictoria con el proceso
legal denota una nulidad absoluta a la luz del articulo 52 de la Ley 38 de 31 de julio de
2000 y del articulo 34 del Decreto Ejecutivo 194 de 25 de agosto de 1999, ya que la
autoridad emitidé un acto sin tener competencia, ocasionando un perjuicio a la autonomia
del pueblo Ngébe-Bugle colectiva e individualmente al no haberse cumplido el tramite de
transmisién de la propiedad de la tierra con anuencia y a}probacic’;n de las autoridades

comarcales, lo que constituye la expresion directa de los Qongresos Ngabe-Bugle.

3. El numeral 2 del articulo 21 de la Convencién Americana de Derechos Humanos,
ratificada por la Republica de Panama, mediante Ley No. 156 de 28 de octubre de

t
1
!
!

1977, que senala expresamente:

“Articulo 21. Derecho a la Propiedad Privada.

264
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1. Toda persona tiene derecho al uso y goce de sus bienes. La ley
puede subordinar tal uso y goce al interés social.
2. Ninguna persona puede ser privada de sus bienes, excepto
mediante el pago de indemnizacién justa, por razones de
utilidad publica o de interés social y en los casos y seqtin las
formas establecidas por la ley.
3. Tanto la usura como cualquier otra forma de explotacion del
hombre por el hombre, deben ser prohibidas! por la ley.” (Lo
resaltado y subrayado es de la accionante).

En cuanto a este articulo plantea una violacién directa por omisién de forma que,
al ser proferida la resolucién impugnada por el representante de la Junta Comunal de
Cerro Banco, se privé parcialmente a su representada de su propiedad desconociendo el
tramite legal, por lo que esta fue despojada de su tierra, por una autoridad sin
competencia y sin advertir el proceso legal, resultando la adjudicacion de dicha tierra de
manera ilegal a la propia Junta Comunal de Cerro Banco, construyendo un cerco
perimetral con alambre de ciclén para que nadie pueda ingresar al terreno, como una
restriccion, vulnerando asi también el articulo 1 de la Ley No. 10 de 7 de marzo de 1999
y el articulo 34 del Decreto Ejecutivo No. 194 de 25 de agosto de 1999 para los territorios

de la Comarca Ngébe-Buglé que van a ser destinados a obras sociales.

Fundamenta el cargo endilgado en que en la Comarca Ngabe-Buglé, el Congreso
General, Regional y Local son los que pueden adjudicar lotes de tierras para obras
sociales no una Junta Comunal como ha ocurrido en este caso con las tres (3) hectareas
dadas en propiedad a esta, siendo esta actuacion nula e ilegal al haberse emitido por una

autoridad no competente y desconociendo el procedimiento legal.

Sefala que la actuacién por parte de la Junta Comunal de Cerro Banco de
restringir la entrada al terreno con una cerca perimetral no era necesaria ya que no se

|
realizaron los tramites para poseer las tres (3) hectareas, por lo que no existe otra forma

de adquirir el derecho a la propiedad por parte de dicha e:ntidad, al no demostrarse que

es para un fin social, siendo la medida contraria al interés particular.

|
Finaliza sus alegaciones haciendo una referencia a que el articulo 4 de la

s . . | ., .
Constitucion obliga al Estado panamefio a acatar la Convencion Americana de Derechos
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Humanos en la cual se consagra el derecho a la propiedad privada, por lo que todas las

autoridades estatales deben respetar dicha Convencién §y la Constituciéon Politica de

Panama, que en su articulo 127, establece la proteccién de la propiedad privada de los

particulares y la propiedad colectiva de los pueblos indigenas de Panama.

lll. INFORME EXPLICATIVO DE CONDUCTA. (Cfr. f. 79 del expediente judicial).

El honorable representante del corregimiento de Cerro Banco, rindié informe explicativo

de conducta, mediante escrito de 8 de marzo de 2023, estableciendo particularmente lo

siguiente:

-La Junta Comunal de Cerro Banco, la Comunidad y el sefior Maximo Miranda
quien fungié como representante en el periodo 2014-2018, decidieron emitir la
Resolucién N° 7 de 29 de mayo de 2017, ya que hubo un incumplimiento del
Acuerdo de 1 de septiembre de 1993, entre el Corregidor de turno del
Corregimiento de Cerro Banco y el sefior Enrique Palacios, los directivos de la
Junta Comunal y la Comunidad.

Al incumplirse el Acuerdo mencionado, por la Coordinadora Esperanza Ngobe-
Bugle (CEN), la comunidad exigi¢ la devolucion de los terrenos para realizar otras
actividades para bien de todos ya que en catorce (14) afios no cumplieron como
organizacion ante una donacién de dinero que se gestiond a través de una ONG
de Espafa y el Reverendo Manuel Kut para que en el corregimiento de Cerro
Banco se capacitaran a los habitantes en ebanist‘ieria, mecanica de vehiculos,
reforestacién y viveros de arboles frutales.

De alli surge que, quien fuera representante de 'la Junta Comunal Francisco
Palacio y la Comunidad de Cerro Banco, le ced:ieran un terreno de tres (3)
hectareas a la Coordinadora Esperanza Ngobe-Buglie (CEN) para que esgrimiesen
la estructura para realizar la actividad de capacitacil’)n.

La capacitacion llevada a cabo solo tuvo lugar en cyanto a la creacién de viveros

con participacion de técnicos del Ministerio de Delsarrollo Agropecuario (MIDA),
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mas de ninguna otra de las actividades detalla{das para esta iniciativa de

|
capacitacién en la comunidad. f

- La Coordinadora Esperanza Ngobe-Bugle (CEN) dispuso la compra de materiales
como zinc, alambre de puas, cuerdas, moto sierra los cuales fueron traslados por
la comunidad, materiales que después el sefior Tomas Olave como presidente de
la Coordinadora Esperanza Ngobe Bugle (CEN) distribuy6 dejando a la comunidad

sin esperanza de tener una mejor calidad de vida.

IV. CONCEPTO POR PARTE DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION.

(Cfr. fs. 118-136 y 185-191 del expediente judicial).

El Procurador de la Administracién primeramente mediante Vista No. 1833 de 6 de
octubre de 2023, con la finalidad de emitir concepto, en interés de la ley, respecto a la
controversia juridica presentada, advierte una serie de inconsistencias en el contenido
de las piezas procesales que hasta ese momento reposaban en el expediente de marras,
principalmente en cuanto a las certificaciones emitidas por el Cacique Regional Nedrini
del afio 2018 y del afio 2021, la Nota del Cacique Local de Besikd de 21 de diciembre

de 2020, y la certificacidén del corregidor de Cerro Banco del 1 de septiembre de 1993.

Ante esa realidad, supedita la emision de su concepto a la etapa probatoria del
proceso, ya que se requieren elementos probatorios que permitan verificar las hectareas
del terreno, si el terreno forma parte o no de las tierras de la Comarca Ngabe-Bugle, si el
terreno fue tréspasado 0 no a una Asociaciéon Coordinadora la Esperanza Indigena de
Chiriqui (ACEICHI) o la Coordinadora Esperanza Ngobe-Binge (CEN), considerando que
ante la ausencia de constancia probatoria registral del terreno en cuestion, no puede

emitir un concepto legal sobre el acto acusado de ilegal.

Evacuada la etapa probatoria, el representante del Ministerio Publico suscribe la
|
Vista Nimero 363 de 28 de febrero de 2024, en donde emite concepto solicitando que se
declare que es ilegal el acto demandado, al comprobarsef que prosperan los cargos de
|

ilegalidad presentados por la demandante, asi como ta'mbién una vulneracién a los

“
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articulos 34 y 52 (numeral 1) de la Ley No. 38 de 31 de ju!io de 2000, sobre el principio

de legalidad y al haberse incurrido en una nulidad absoluta ‘al emitir el acto administrativo

demandado.
Al respecto, sefiala las siguientes consideraciones:

- Que la parte accionante del proceso solicitd por Nota CAU-512-663112, al Director
Regional de la Autoridad Nacional de Administracién de Tierras en la provincia de Chiriqui
que certificara si la Junta Comunal de Cerro Banco era o no la propietaria del globo de
terreno adjudicado en el acto impugnado, a lo que dicha entidad estatal le manifesté
mediante Nota DNTlyBM-ECNB-101-2023 de 18 de diciembre de 2023, que no mantenia
dicha informacién al no haber proceso alguno al respecto, por lo que le recomendd acudir

a las Autoridades Tradicionales y Administrativas del area de la Comarca.

-Que el Jefe Inmediato de Cerro Banco y el Cacique Regional de Nedrini, de la
Comarca Ngabe-Bugle, en el distrito de Besiko, indicaron a través de certificaciones que
la Junta Comunal de Cerro Banco no es la propietaria ni duefia del terreno objeto de la
controversia con la accionante de esta Demanda, y esta Ultima autoridad comarcal le

reconocié a la accionante la titularidad de las tres (3) hectéreas de dicho terreno.

10

77

V. DECISION DE LA SALA

Una vez cumplidas las etapas procesales establecidas por la Ley y en acatamiento
al mandato del articulo 206, numeral 2, de la Constitucién Politica de Panama, en
concordancia con el texto del articulo 97, numeral 1, del Cédigo Judicial y el articulo 42a
de la Ley No. 135 de 30 de abril de 1943, conforme fue reformado por la Ley No. 33 de
11 de septiembre de 1946, la Sala Tercera es competente|para conocer de las acciones

contencioso administrativas de nulidad como la ensayada.
|

Para dar lugar al examen de legalidad del acto que se censura de ilegal, la Sala

tendra en consideracién lo expresado en los capitulos ant‘?eriores en lo que concierne a

|
los cargos de violacion a las disposiciones legales vigentes que han sido advertidos por
i



No. 30203-B Gaceta Oficial Digital, jueves 23 de enero de 2025

11

el apoderado judicial de la accionante, el informe de conducta rendido por la autoridad
demandada, el concepto legal de la actuacion dadé por el Procurador de la

Administracién, asi como el material probatorio incorporado al proceso a través del Auto

de Pruebas N° 32 de 10 de enero de 2024, a fin de emitir una decisiéon dentro de la .

presente causa.

A efectos del analisis de legalidad, se tiene que el mismo recaera sobre la
Resolucion No. 07 de 29 de mayo de 2017, emitida por la Junta Comunal de Cerro Banco,
del Distrito de Besiko dentro de la Comarca Ngéabe-Buglé, por la cual se resolvié declarar
como propietaria de un globo de terreno de tres (3) hectareas a la Junta Comunal de
Cerro Banco, lo cual fue aprobado a través de una consulta ciudadana realizada el 29 de

mayo de 2017, en el corregimiento de Cerro Banco.

En el acto administrativo en cuestion, se dispuso igualmente autorizar a Ingenieria
Municipal del Distrito de Besiko para que levantara un estudio de agrimensura, ya que el
terreno esta destinado para la futura sede de extensién de la Universidad Auténoma de
Chiriqui (UNACHI), por lo que autoriza a la comision Pro-Universidad de la extension
universitaria de esa casa de estudios a que destine recursos en forma de donaciones,
contribuciones u otros por parte de la ciudadania o instituciones estatales para lograr el

proyecto.

De igual manera se dispuso que la Junta Comunal podra en calidad de propietaria
del globo de terreno en cuestion, distribuir el mismo para la construccién de oficinas de

otras instituciones estatales.

La Coordinadora Esperanza Ngobe-Bugle (CEN) como promotora de la presente
accién de Nulidad ha conducido su peticion en que se declare la nulidad de la Resolucion
No. 07 de 29 de mayo de 2017, emitida por la Junta Comunal de Cerro Banco, del Distrito
de Besiko dentro de la Comarca Ngabe-Buglé, fundamentando a través de su apoderado
judicial, que el acto administrativo infringe el articulo 9 de‘! la Ley No. 10 de 7 de marzo

|

de 1997, “Por la cual se crea la Comarca Ngébe-Buglé }'/ se toman ofras medidas” el
|

11

27/
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articulo 34 del Decreto Ejecutivo No. 194 de 25 de agosto die 1999, "Por el cual se adopta
la Carta Orgénica Administrativa de la Comarca Ngébe-Buglé"y el numeral 2 del articulo
21 de la Convenciéon Americana de Derechos Humanos, aprobada mediante la Ley No.

15 de 28 de octubre de 1977.

Los cargos de ilegalidad advertidos por la accionante yacen en que la Junta
Comunal de Cerro Banco al emitir la Resolucion No. 07 de 29 de mayo de 2017, no
consider6 que para efectuarse la transmisién de las tierras en la Comarca Ngébe-Buglé,
existen modalidades para tal fin, de acuerdo a las normas y practicas colectivas del
pueblo Ngabe-Buglé, como se determiné en el articulo 9 de la Ley No. 19 de 7 de marzo
de 1997, y que existe un procedimiento especial regulado en el Decreto Ejecutivo No.
194 de 25 de agosto de 1999, para la adquisicién de una propiedad en la Comarca con

el fin de destinarla a una obra de interés publico o privado.

En ese sentido, ha consignado medularmente en su Demanda que la Junta
Comunal de Cerro Banco dictd la resolucidn impugnada sin tener competencia para ello
ya que en atencion al articulo 34 del Decreto Ejecutivo No. 194 de 25 de agosto de 1999,
contentivo de la Carta Organica de la Comarca Organica, vigente al momento en que se
profirié la actuacién, prevé que, a razén de la propiedad colectiva y su régimen especial,
la adjudicacion de lotes para la ejecuciéon de obras de caracter publico o privado debera
ser aprobada por el Congreso General, los Congresos Regionales y Locales, segun el
espacio requerido, por lo que ha expresado que la Junta Comunal de Cerro Banco usurp6
atribuciones sin tener competencia para ello, ocasionando que se genere la nulidad del

acto demandado.

Asimismo, la organizacién denominada Coordinadori'a de Esperanza Ngobe-Bugle
(CEN) a través de apoderado judicial ha atribuido una violacion de su derecho a la
propiedad privada puesto que las tres (3) hectareas de terrgno que se adjudico para si la
Junta Comunal de Cerro Banco para destinarlo comoi obra ‘soc’:ial a través de la

Universidad Auténoma de Chiriqui (UNACHI), desconoce: que le pertenecian desde el

|
i
1
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afio 1993, a la mencionada organizacion como resultado de una donacion realizada por

las autoridades municipales y comarcales.

En atencidn a lo hasta aqui expuesto, se tiene que el marco conceptual y legal en
el que se adscribe el presente andlisis de legalidad gira en torno al contenido de las
normas legales y reglamentarias que regulan los actos de transmision de la tierra dentro
de la Comarca Ngébe-Buglé, teniendo en cuenta el material probatorio que se ha admitido
en este proceso, en vista que la disconformidad que ha presentado la accionante respecto
a la adjudicacién del globo de terreno de la Junta Comunal para si, que ha sido declarada
en el acto que se impugna de ilegal, es precisamente sobre un terreno que se ubica
dentro de la Comarca Ngébe-Buglé, teniendo como justificacién un proyecto de interés

social que se llevara a cabo con la Universidad Auténoma de Chiriqui (UNACHI).

A su vez, del contenido de la Resolucion No. 07 de 29 de mayo de 2017, se
desprende claramente una actuacién declarativa sobre la propiedad de un globo de
terreno de aproximadamente tres (3) hectareas, con la siguiente colindancia: al Norte:
con Sabina Bejerano y Familia; al Sur: Predio Comunal; al Este: con parte de la Finca
que ocupa el sefior Marcelino Bejerano; al Oeste: con camino que conduce a calabacito.

Respecto a la localizacién de estos terrenos, debemos considerar lo sefialado en
la Nota DNTIlyBM-ECNB-101-2023 de 18 de diciembre de 2023, visible a foja 162 del
expediente judicial, por parte del Departamento de Tierras Indigenas y Bienes
Municipales Comarca Gnobe Bugle y Naso Tjerdi, die la Autoridad Nacional de
Administracion de Tierras, respecto al globo de terreno ubicado dentro de la colindancia
referida en lineas anteriores, no consta que haya alg(n proceso o informacién contenida
en expedientes de esa entidad, por lo que sugieren investigar respecto a si la Junta
Comunal de Cerro Banco es propietaria o no del rinismo, con las Autoridades

Tradicionales y Administrativas del Area de la Comarca.

o

O
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De ahi que a fojas 163-168 del expediente judiciail, fueron incorporadas a este
proceso dos (2) certificaciones, proferidas por parte del Jefe Inmediato de Cerro Banco-
Besiko y por parte del Cacique Regional Nedrini dentro de la Comarca Ngobe-Bugle,
respectivamente, las cuales fueron contestes en afirmar que la Junta Comunal de Cerro
Banco no es la propietaria de los terrenos en discusidn, y que es a la COORDINADORA
ESPERANZA NGOBLE -BUGLE (CEN) a quien se le reconoce la ocupacién de los
terrenos, en atenciéon a una donacién realizada por el sefior Marcelino Bejerano en el afio
1993, con anuencia de las autoridades en esa época.

En este punto, se hace oportuno anotar que de conformidad con el articulo 24 de
la Ley No. 10 de 7 de marzo de 1997, “Por la cual se crea la Comarca Ng6be-Buglé y se
toman otras medidas”, el Estado reconoce como autoridades tradicionales de la Comarca
Ngébe-Buglé, al Jefe Inmediato y al Cacique Regional, autoridades que emitieron las

certificaciones en referencia.

Asi las cosas, debido a que la controversia juridica yace en la adjudicacion de un
terreno dentro de la Comarca Ngébe-Buglé, es preciso entonces remitirnos a lo que se
establece en la Ley No.10 de 7 de marzo de 1997, “Por la cual se crea la Comarca Ng6be-
Buglé y se toman ofras medidas”, en su articulo primero:

“Articulo 1. Se crea la Comarca Ngbébe-Buglé, de conformidad con
la Constitucién Politica y las leyes nacionales, como una divisién
politica especial en el territorio de la Republica de Panama,
conformada por tres grandes regiones extendidas sobre parte de la
porcién continental e insular de las provincias de Bocas del Toro,
Chiriqui y Veraguas, y su_organizacién y funcionamiento_estén
sujetos a la Constitucion Politica, ala Ley y a la Carta Orgénica.

Estas regiones se dividen en distritos y corregimientos comarcales,
cuya organizacién, administracién y funcionamiento estén sujetos al
régimen especial establecido en esta Ley, a la Carta Orgénica y a
la Constitucién Politica.”

De lo normado se advierte que el funcionamiento|de la Comarca Ngébe-Buglé

goza de un régimen especial regulado por ley y por suf Carta Organica, la cual fue

adoptada mediante Decreto Ejecutivo No. 194 de 1999. |
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Del acto impugnado se desprende claramente una ai’ctuacic')n por parte de la Junta
Comunal de Cerro Banco, corregimiento ubicado dentro dei‘ la Comarca Ngébe-Buglé, de
naturaleza declarativa sobre la propiedad de un globo de terreno dentro de esta area
sobre el cual recae la necesidad de que esta Judicatura promueva el examen de legalidad

correspondiente.

Conviene entonces revisar la redaccién integral del acto impugnado de ilegal, ante
lo cual la Sala puede percatarse que la motivacion del mismo, consignada en el
considerando, surge como resultado de una apreciacién oportuna que tuvo la Junta
Comunal de Cerro Banco de desarrollar un proyecto para la construccién de una
extension universitaria en el globo de terreno en conflicto, al ser una obra de interés
social a futuro, por lo que reasigné el uso del globo de terreno que antes se le habia
concedido a una organizaciéon denominada S.E.C.H., al no haber esta demostrado la

realizacién de algun proyecto de interés social para la comunidad. (Cfr. f. 46 del

expediente judicial).

De igual manera, se consigna en dicha actuacion, que con el fin de resolver un
problema de indole educativo y social en la comunidad, se requeria imponer
limitaciones en cuanto al derecho de propiedad de quienes seran los beneficiarios del
globo de terreno que sera utilizado para la construccion de una sede universitaria de la
Universidad Auténoma de Chiriqui (UNACHI). (Cfr. pendltimo parrafo del considerando

de la Resolucion No. 07 de 29 de mayo de 2017, f. 46 del expediente judicial).

Finalmente, para arribar a la decision, la Junta Comunal plasmé como
consideraciones que para legalizar y traspasar el globo de terreno en cuestién, debia
contarse con documentacion firmada o autorizada por el representante legal de la
Junta Comunal de Cerro Banco y la Junta Directiva, por lo que se realiz6 una consulta
publica quienes por mayoria absoluta votaron a favor de éla iniciativa para que la Junta
Comunal recuperase su terreno. (Cfr. Gltimo parrafo del considerando de la Resolucién

No. 07 de 29 de mayo de 2017, f. 46 del expediente judiciél).
|
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primeramente hacer alusién a la Ley No. 10 de marzo de 1§97, disposicién que establece
en sus articulos 9, 13, 14 y 15, lo concerniente los modos de adquisicién de uso y goce
de la propiedad de las tierras colectivas de la Comarca Ngdbe —Bugle, su integracién
como tierras colectivas y la remision a los procedimientos establecidos en la Carta

Organica de la Comarca, para el régimen de uso de dichas tierras. A continuacién, nos

Gaceta Oficial Digital, jueves 23 de enero de 2025
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Con el fin de arribar al examen de legalidad deiz dicha actuacion, debemos

permitimos citar el contenido de dichos articulos:

“Articulo 9. Las tierras delimitadas mediante esta Ley, constituyen
propiedad colectiva de la Comarca Ngdbe-Buglé, con el objeto de
lograr el bienestar cultural, econémico y social de su poblacién; por
lo tanto, se prohibe la apropiacion privada y enajenacién de dichas
tierras a cualquier titulo. Los modos de transmisién, adquisicién y
modalidades de uso y goce de la propiedad, se realizarédn conforme
a_las normas y practicas colectivas del pueblo ngbbebuglé. Se
reconocen los titulos de propiedad existentes y los derechos
posesorios, certificados por la Direccion Nacional de Reforma
Agraria. Las personas que ostenten dichos derechos posesorios,
podrén adquirir titulos de propiedad sobre esas tierras.

Paragrafo 1. Sélo tendrén la calidad de posesiones en esas tierras,
los predios que aparecen registrados en el inventario respectivo
levantado por la Direccién Nacional de Reforma Agraria.

Paragrafo 2. Los predios no inventariados en el corregimiento -de
Santa Catalina, distrito de Bocas del Toro, provincia de Bocas del
Toro, para la elaboracion de esta Ley, podran ser registrados por la
Reforma Agraria en un término no mayor de seis meses, si sus
poseedores solicitasen el reconocimiento del derecho posesorio.”

“Articulo 13. Toda propiedad bien raiz, adquirida mediante compra,
permuta, donacién o incorporacién, por los municipios comarcales,
dentro de la Comarca Ngbbe-Buglé, se integrard a la propiedad
colectiva de esta Comarca, siguiendo los procedimientos
establecidos en la Ley.”

“Articulo 14. El régimen de uso o usufructo de las tierras destinadas
al uso colectivo por los habitantes de la Comarca Ngébe-Buglé, sera
reqlamentado en la Carta Qrganica, en igualdad de derechos,
siguiendo las normas establecidas en la Constitucién Politica y de
acuerdo con las tradiciones del pueblo ngbbe-buglé.”

“Articulo 15. Las autoridades indigenas tradicionales administraran,
en forma debida, el usufructo de las tierras colectivas, de acuerdo
con los procedimientos establecidos en la Carta Organica, para el
beneficio de todos los moradores de la Comarca Ngdbe-Buglé,
dentro de la igualdad de oportunidades.”

‘r
|
|
j

(Las subrayas son por parte de la Sala).
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Por su parte, el Decreto Ejecutivo No. 194 de 1999, \fpor el cual se adopta la Carta
Organica Administrativa de la Comarca Ngébe-Buglé, como reglamento de ejecucién de
la Ley No. 10 de marzo de 1997 (Cfr. articulo 60 de la ley), a fin de facilitar su
cumplimiento, determina respecto a la transmision de terrenos dentro de la Comarca lo

siguiente:

“Articulo 34: Por razdn de la propiedad colectiva y su régimen
especial,_la_adjudicacién de lotes para la ejecucién de obras
publicas o privadas de caracter social o de otra naturaleza seran
aprobados por el Congreso General, los Congresos Regionales y
Locales seqtin la categoria de espacio necesario para la instalacion
de la obra. Una vez aprobada, el manejo administrativo estara a
cargo de las respectivas autoridades, segun sea el caso, en
coordinacién con los directivos de los congresos:” (La subraya es
de la Sala).

De la enunciada normativa legal y reglamentaria, se comprueba que,
efectivamente, todo acto en el que tenga lugar la adjudicacién de globos de terreno dentro
de la Comarca Ngdbe-Buglé, debe cenirse al procedimiento reglamentado en la Carta
Organica Administrativa, la que a su vez, en su articulo 34, dispone de forma especial,
que la adjudicacion de lotes para la ejecucion de obras ptblicas de caracter social,
como lo es la construccion de la futura sede de extension universitaria de la Universidad
Auténoma de Chiriqui (UNACHI), a la cual se hace alusién en la Resolucion No. 07 de 29
— de mayo de 2017, sera aprobada por el Congreso General, Los Congresos
Regionales y Locales de acuerdo a la categoria del espacio para la instalacién de

la obra.

La Sala aprecia que las piezas procesales contenidas en el expediente de esta
causa no evidencian que se haya contado con la aprobacién de los congresos
anteriormente mencionados o que se haya hecho alguna? referencia en la Resolucién
demandada en relaciéon a este procedimiento ante estosi organismos de expresién vy
decision étnica y cultural del pueblo Ngébe Buglé, para la ?probacién de la adjudicacion

|
. s, sl . ]
de un terreno con miras a desarrollar una obra de interés social para la Comarca, asi

| -
como tampoco que la Junta Comunal de Cerro Banco contara con alguna documentacién—
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registral ante las autoridades competentes que indicara queE ostenta la titularidad de dicho
globo de terreno; por el contrario, han sido las autoridades tradicionales comarcales,
quienes en el gjercicio de sus funciones legales y reglamentarias, han certificado que el

terreno en discusién no pertenece a la Junta Comunal de Cerro Banco.

Por lo que, la Sala al evaluar la actuacién de la Junta Comunal de Cerro Banco
valora que es contraria al ordenamiento legal establecido, al desprenderse una notoria y
manifiesta omision del procedimiento para adquirir y adjudicar un globo de terreno dentro
de la Comarca Ngobe-Buglé, para desarrollar una obra social como lo es la construccion
de una sede de extensidon universitaria de la Universidad Auténoma de Chiriqui
(UNACHI), que se ha configurado al haberse prescindido de la autorizacién de los
organismos estipulados en el articulo 34, que debieron ser determinados en razén del

espacio para instalar la obra, lo cual no tuvo lugar en este caso.

En abono de lo anterior, es menester hacer referencia al articulo 38 del Decreto

Ejecutivo No. 194 de 1999, que es del tenor siguiente:

“Articulo 38: Todos los que realicen una transaccién o transmision
que contravenga la Ley N°10 de 7 de marzo de 1997 y lo dispuesto
en esta Carta Orgénica, relativa a la propiedad privada o a los
derechos posesorios, seré nula y causara sélo perjuicio para las
partes que participen en efla.”

El articulo de la Carta Organica Administrativa de la Comarca Ng&be-Buglé supra
citado estipula como una causal de nulidad, las transacciones o transmisiones que sean
contrarias a la Ley No. 10 de marzo de 1997, relativas a los derechos posesorios, lo cual
ha acaecido en este caso, dando como resultado la nulidad absoluta de la actuacién, en
avenencia con el numeral 1 del articulo 52 de la Ley 38 de 2000, tomando en cuenta que

es la propia norma la que establece el supuesto bajo el cual surge la nulidad de la

actuacion.

Sobre el asunto en particular en relacién a quefgse llevé a cabo una de las

modalidades de participacion ciudadana a través de constilta publica con los habitantes
|

de la regién, tal y como se establece en el acto impugnadc{: y en el informe por parte del
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representante de la Junta Comunal de Cerro Banco, e?n atencién a la figura de la
descentralizacion, debemos aclarar que la Ley No. 66 de 29 de octubre de 2015, “Que
reforma la Ley 37 de 2009, que descentraliza la Administracién Pdblica y dicta otras
disposiciones”, dispone que las administraciones territoriales o locales se regiran por los
siguientes principios:

“

8. Respeto a las culturas tradicionales de los pueblos indigenas.
Fortalecimiento de la diversidad de las comunidades indigenas,
respetando y promoviendo su identidad, cultura, conocimientos y
derechos colectivos e _individuales, asi como el respeto a los
métodos y formas tradicionales de eleccion de sus autoridades.”

En este orden de ideas, la excerta legal en referencia, también denominé su Titulo
IX “Municipios y Comunidades Indigenas” con un Capitulo Unico “Municipios con Pueblos

Indigenas”, el cual sefiala en su articulo 14 que “los municipios y las autoridades

tradicionales de las comarcas o pueblos indigenas trabajaran coordinadamente en la

formulacién y ejecucion del Plan Estratégico Distrital y en las decisiones que afecten,

directa o indirectamente a su poblacion y territorio.” (Subraya la Sala).

Por tal motivo, dichas iniciativas por parte de la Junta Comunidad de Cerro Banco
no deben suscitarse sin |a participacion de las autoridades tradicionales de la Comarca
S Ngobe-Buglé, puesto que deben trabajar coordinadamente en las decisiones que
inciden en la poblacién comarcal, y no asi en desapego de las normas legales regulatorias
de los procedimientos para la adjudicacién de obras de caracter social para beneficio del
pueblo Ngobe-Buglé que se encuentran vigentes, por lo que, los habitantes de la
Comarca debieron ser consultados respetando el ordenamiento juridico instituido, a
efectos de ejecutar obras en la comunidad conforme al procedimiento ya establecido, en

virtud del Principio de Legalidad que debe revestir toda actuacién administrativa.

Frente a ello, debe este Tribunal reconocer que la entidad demandada ha
conculcado el Principio de Estricta Legalidad y del Debido Proceso Legal que debe
|

revestir toda actuacion emanada de las autoridades administrativas, ambos reconocidos

\
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en los articulos 34 y 36 de la Ley No. 38 de 31 de julio de 20iOO, y que deben ser cumplidos
|

en aras de garantizar que la actuacién de las entidades f;tlblicas sea consona con las

leyes, reglamentaciones y procedimientos previamente e:f:,tablecidos y vigentes, lo que

con lleva a contrarrestar arbitrariedades, extralimitacionesi y abusos en el uso de poder

estatal causando perjuicios a los administrados, garantizando asi la seguridad juridica de

los actos administrativos que surgen de ella.

Como resultado del escrutinio efectuado a la Resohicic’m No. 07 de 29 de mayo de

2017, vy ante los razonamientos expuestos como resultiado del examen de legalidad

. i . .
llevado a cabo, este Tribunal Contencioso puede concluirique han sido acreditados los

cargos de violacion del articulo 9 de la ley 10 de 7 de marzo de 1997 y del articulo 34 del

Decreto Ejecutivo N°194 de 25 de agosto de 1999, los cuales se refieren a los modos de

transmision, adquisicion y modalidades de uso y goce de la propiedad dentro de la

1
1

Comarca Ngcbe-Buglé, y al procedimiento especial para adjudicar lotes de terreno para
ejecutar obras publicas de caracter social dado el régi%en especial que ostenta la

propiedad colectiva de la Comarca Ngdbe-Buglé, siendo estos suficientes para declarar

la nulidad del acto demandado.

Ante los cargos de violacién del ordenamiento legal|establecido acreditados en el

presente proceso, no se requiere entrar al anélisis del resto de los cargos de infraccién

denunciados por la parte actora.

La Sala Tercera en causas anteriores relacionadas a la autonomia y respeto de
los procedimientos establecidos por el pueblo Ngébe-Buglé, a través de la Ley No. 10 de
marzo de 1997 y la Carta Organica Administrativa de la Comarca Ngdbe-Buglé, ha

reconocido en la Sentencia de 28 de abril de 20167, su alcarixce en los siguientes términos:
|

« i
i

bésde esta dptica, resulta evidente que al no|cumplirse con el

debido proceso establecido para realizar la reiforma a la Carta
Organica de la Comarca Ngébe Buglé, en la formacién de la norma

* Cfr. Demanda contencioso administrativa de nulidad, interpuesta por el Licenciado Ascario Morales, en representacion
de Méaximo Saldafia (en su condicién de Cacique General de la Comarca Ngobe Buglé), para que se declare nulo, por
ilegal, el Decreto Ejecutivo No. 537 de 2 de junio de 2010, dictado por conducto del Ministerio de Gobierno y Justicia.

20
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proteccién de los derechos de este pueblo indigena, de%la mano de acciones de las
autoridades que velaran por la aplicaciéon y cumplimiento e;fectivo de las normas legales
y reglamentarias de la Comarca Ngébe-Buglé, se ha incurrido en un acto violatorio del
ordenamiento juridico nacional asi como a los derechos reconocidos nacional e

internacionalmente a este pueblo originario por los tribunales de justicia.

VL. PARTE RESOLUTIVA

En mérito de lo expuesto, la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de la
Corte Suprema de Justicia, administrando justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de la Ley, dentro de la demanda contencioso administrativa de nulidad
interpuesta por la COORDINADORA ESPERANZA NGOBE-BUGLE (CEN), a través de
hand su apoderado judicial, DECLARA QUE ES NULA POR ILEGAL, la Resolucién No. 07 de

29 de mayo de 2017, emitida por la Junta Comunal de Cerro Banco.
Notifiquese, Cimplase y Publiquese en Gaceta Oficial,

CECILIO/CEDALISE RIQUELME & oso !/
MAGISTRADO 0

MARI TINA CHEN STANZIOLA CARLOﬁ ALBERTO VASQUEZ REYES
AGISTRADA ; MAGISTRADO

SUFREMA DE JUSTICIA
SALA TERCERA
> COPIA AUTENTICA DE SU ORIGINAL

[ RN i
F’:J:lT3ﬁQ"J':
J



http://www.tcpdf.org

