REPUBLICA DE PANAMA

ORGANO JUDICIAL
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
PLENO

Panama, veintiocho (28) de octubre de dos mil veinte (2020).
VISTOS:

La Corte Suprema de Justicia, Pleno, conoce la Objecion de
inexequibilidad presentada por el Organo Ejecutivo para que se declaren
inexequibles los articulos 1 y 8 del Proyecto de Ley N° 656 "Que crea la
Comarca Naso Tjér D"

Se observa que (a solicitud se sustenta en los articulos 170, 171 y 183 de
la Constitucion Politica y en el numeral 1 del articulo 2554 del Codigo Judicial.

De acuerdo a la documentacidn aportada por el solicitante de la objecién,
el mencionado Proyectc de Ley fue enviado por la Secretaria General de la
Asamblea Legislativa al Organo Ejecutive mediante Nota AN/SG-1012 de 26 de
octubre de 2018 (recibida el 30 de octubre del mismo afio), para la sancion y
promulgacién correspondiente del referido proyecto como Ley de la Replblica,
luego que fuera aprobado en tercer debate e 25 de octubre de 2018.

Esta fue objetada en su. conjuntc por el entonces Presidente de la
Republica al considerario inexequible, mediante Nota No. SAJ-288-2018 fechada
13 de diciembre de 2018, remitida a la Presidente de la Asamblea Legislativa. La

referida misiva fue recibida el dia 14 de diciembre del mismo afio.



Posteriormente, mediante Nota AN/SG-163 de 21 de febrero de 2019,
recibida el 22 de febrero de 2019, el Secretario General de {a Asamblea
Legislativa envié nuevamente al Organo Ejecutivo el Proyecto de Ley vetado,
comunicandole gue el mismo fue aprobade por insistencia.

La Objecidn de inexequibilidad en comento fue presentada ante este
Maxima Tribunal de Justicia el dia 7 de marzo de 2019, quedando en estado de
decidir luego del tramite correspondiente. Por tal razén, el Plenc de la Corte
procede a confrontar el texto del Proyecie de lLey con la Normativa

Fundamental.
I EL CONTROL CONSTITUCIONAL.

Bebemos iniciar sefialando de acuerde a lo plasmado por el Procurador
de la Administracion’, la Objecién de Inexequibilidad se insfituye come un
mecanismo concebido con el fin de “evitar o impedir que un Proyecto de Ley, el
cual se considera contrario a la Constitucion, sea promulgado. Se ubica, por
ende, dentro de lo que en la doctrina se denomina «el control previo de
constitucionalidad» y por el cual se verifica previamente, es decir, antes de su
perfeccionamiento, la adecuacidn a la Constitucion o la constitucionalidad de los
Proyectos de Ley, de los tratados internacionales y demas normas juridicas que,
segun el sistema de cada pais, deba ser sometida a este control.”

Tal como lo expresa Franck Modeme?® “los denominados recursos previos
de Inconstitucionalidad se preducen en ef curso de procedimiento de elaboracion
de las normas, por ejemplo antes de la promulgacion de las leyes aprobadas,
antes de la ratificacién de los tratados... ya formados o antes de la entrada en

vigor de los reglamentos parlamentarios adoptados, segln el caso™.

! Consulta C-048-18 de 14 de junio de 2018, absuelta al Ministerio de la Presidencia.

2 RODRIGUEZ ROBLES, Francisco v GONZALEZ MONTENEGRO, Rigoberto. La Objecién de
Inexequibilidad Constitucional en Panama, pag. 129.

3 FRANCK MODERNE, «El control previo de constitucionalidad en la Europa Contemporineas, Edit.
Juricentro, Costa Rica, 1993, pagina 150.



Respecto de la naturaleza juridica de sste mecanismo de control
preventivo, el procesalista panamefio Jorge Fabrega Ponce ha dicho: “Es
discutible su naturaleza (Objecidn de Inexequibilidad). Este mecanismo no es de
carécterjurisd_iccional, va que mediante &l no se decide una pretensién procesal.
Si bien el articulo 165 (ahora 171 de la Constitucion Politica} habla de “fallo’, ia
resofucion que recae difiere, en cuantc a su naturaleza y a su formacion, de la
gue se produce en [os procesos de inconstitucionalidad. Ha sido considerado, a
su vez, como un ‘dictamen” que proferido a diferencia de los dictamenes
comunes es vinculante.”

En la Reptblica de Panama, &l tinico mecanismo de contrel constitucional
que puede ejercerse confra actos que no hayan cobrado vida juridica (en el
contexto del proceso de formacion de las leyes), es el derivado de la Objecion
de Inexequibilidad de un Proyecto de Ley, conforme lo establecs el articulo 171
de la Constifucion Politica, cuya competencia afribuye el articulo 2554 dél
Codigo Judicial al Pleno de la Corte Suprema de Justicia.

Segiin los articulos 2555 y 2556 del Codigo Judicial, que desarrollan el

precepto constitucional, ese control preventivo sélo lo puede ejercer el Pleno de .

la Corte si el Organo Ejecutivo lo solicita, siendo el Presidente de la Replblica la
persona facultada para peticionarlo al Pleno de la Corte, ya gue segun el articulo
183, numeral 6, también constitucional, la atribucioén de “objetar los proyectos de
leyes por considerarlos inconvenientes o inexequibles”, es una atribucidon que
ejerce por si solo el Presidente de la Republica.

Por consiguiente, habiendo presentade ante el Pleno de {a Corte Suprema
de Justicia el escrito contentivo de la Objecion de Inexequibilidad dentro del
término previsto en el articulo 2555 del Codigo Judicial, corresponde a esta
Maxima Corporacién de Justicia, con fundamento en el numeral 1 del articulo

206 de la Constitucién Politica, dictaminar si en el proyecio objetado concurren



vicios de fondo o de forma que lo confrapongan a las normas superiores de la

Carta Magna indicadas en el escrito de objecion.

1L ARTICULOS OBJETADOS EN EL PROYECTO DE LEY N° 656
“QUE CREA LA COMARCA NASO TJER DI”.

Los arficulos 1 v & del Proyecte de Ley N° 656 “Que crea la Comarca
Naso Tjér Di", aprobado por insistencia en tercer debate y sometido por
inexequible ante esta Suprema Corporacion de Justicia, son aquellos objetados

por el Organo Ejecutivo.
. RAZONES DE LA INEXEQUIBILIDAD.

lLas razones esgrimidas por el Organo Ejecutivo para objetar por
inconvenients e inexaquible el Proyecto de Ley en mencion, estan contenidas en
el documento adjuntc a fa Nota No. SAJ-017-201¢ de 7 de marzo de 2019,
dirigida al Presidente de la Corte Suprema de Justicia, las cuales, con fines de
analizarlas integraimente, agrupamos de la siguiente manera:

Objeciones al articulo 1 del Proyecto de Ley N° 656 “Que crea la

Comarca Naso Tjér Bi”.

El Organo Ejecutive estima que el articulo 1 del referido Proyecto de Ley
infringe el contenido de los articulos 4 y 120 de la Constifucion Politica.

Al respecto, se sostiene que a través del articulo 1 del referido Proyecto
de Ley se pretende crear la Comarca Naso Tjér Di, sobre un area total de
delimitacidn de ciento sesenta mil seiscientos dieciséis (160,516) hectareas,
compuestas en su gran mayoria por terrenos comespondientes a dreas
protegidas perenecientes al Parque Internacional La Amistad, comprendido por
ciento veinticinco mil ciento cuarenta y un (125,141) hectareas y al Bosque
Protector Palo Seco, que comprende veintiin mil setecientos veintidés (21,722)

hectareas.



Sabre el Parque Internacional La Amistad (PILA), sefala que fue creado
mediante Resolucién de Junta Directiva 021-88 de 2 de septiembre de 1988,
proferida por el entonces instituto Nacional de Recursos Naturales Renovables
(INRENARE), con una extension de doscientos siete mil (207,000) hectareas,
siendo una de las areas protegidas méas representativas del paifs. Indica,
ademas, que el PILA se encuentra inscrito denfro de fa Lista de Patrimonio
Mundial, con lo cual el sitio adquiere un caracter de un bien natural
transfronterizo y recibe como nuevo nombre “Reservas’de la Cordillera de
Talamanca- La Amistad/ Parque Nacional La Amistad”. Asi mismo, adiciona que
en el afio 2000, la Organizacidn de las Naciones Unidas para la Educacion, la
Ciencia y fa Cultura (UNESCQ), reconocid formalmenta este sector como
Reserva de la Biosfera La Amistad (RBA),

Del Bosque Protector Palo Seco (BPPS), manifiesta que fue creado a
traves del Decreto Ejecutivo No.25 de 28 de septiembre de 1983, proferido por el
Ministerio de Desarrollo Agropecuario, con una extension estimada de ciento
sesenta y siete mil cuatrocientas diez (167 410) hectareas. Finalmente, subraya
que &l igual que el Parque Internacional La Amistad, forma parte de la "Reserva
de la Cordillera de Talamanca- La Amistad/ Parque Nacional La Amistad”,

Segun el criterio que expone el Organo Ejecutivo, al haberse declarado
como areas protegidas los terrenos pertenecientes a los parques antes citados,

se encuentran incoi‘porados al Sistema Nacional de Areas Protegidas, por tanto

le son aplicables |aS directrices previstas en el articulo 51 def Texto Unico de la -

Ley 41 de 1998, General de Ambiente y, en consecuencia, estan sujetos a la
administracion del Ministerio de Ambiente, quisn ha categorizado estos suelos
como “sub-zona de proteccion absoluta”™, de acuerdo al mandato contenido en el
articulo 120 de la Constitucion Nacional.

Pesde su éptica, la situacion plasmada en el parrafo anterior hace que no

sea viable que el poligono descrito en el articulo 1 del Proyecto de Ley 656 de



2018, pueda cumplir con la finalidad de lograr el bienestar econdémico y social
del pueble Naso, a través del otorgamiento de titulos de propiedad, para el uso,
usufructo, transmisién, posesion, tenencia y distribucién de estas areas
protegidas, tal como lo sugiere el Capitulo [ del Régimen de la Propiedad de la
Tierra, del proyecto de ley objetade por inexequible.

Por ofro lado, expone que la exceria impugnada en este acédpite viola lo
contenido en el articulo 4 de la Constitucion Politica, toda vez que, a su juicio,
contraria el contenido del articulo 5 del Acuerdo de Limites entre Panama y
Costa Rica (También llamado Tratado de Limites. Echandi Moreno)®, que
dispone en su articulo 5§ que toda obra gue uno de los dos Gobiernos (Panama y
Costa Rica) desee realizar en sus rios medianeros, debe contar previamente con
la aprobacion de la otra parte.

En este orden de ideas, también fundamenta la violacion del articulo 4
constitucional debido a la existencia del “Convenio entre el Gobierno de la
Republica de Panamé& y el Gobierno de la Republica de Costa Rica sobre
cooperacidn para ef desarrclio fronterizo™, que entrafia, a su concepcién, que
todas las actividades para mejorar la actividad econémica y el nivel de vida de la
poblacién de la regidn deben realizarse bajo la Comisidn Binacional Permanente
creada en ese instrumento juridico.

Objeciones al articulo 8 del Proyecfo de Ley N° 656 “Que crea la
Comarca Naso Tjér Di”.

El Organo Ejecutivo estima que el articulo 8 del Eeferido Prayecio de Ley
infringe el contenido del articulo 127 de la Constitucién Politica, toda vez que, a
su parecer, la normativa no deja claro el concepto de propiedad colectiva versus
derechos posescrios a favor del Pueblo Naso, sobre un territorio que ostenta la

condicion de area protegida.

4 Ratificado en nuestro pais a través de la aprobacién de la Ley 51 de 20 de mayo de 1941.
3 Ratificado en nuestro pafs a través de la aprobacién de 1a Ley 16 de 10 de agosto de 1994.



IV. CONCEPTO DEL PROCURADOR DE LA ADMINISTRACION.

Una vez admitida la Objecidn de Inexequibilidad, se corrid traslado al
Procurador de [a Administracion, quien emitié concepto sobre los cargos
formulados por el accionante mediante Vista No. 391 de 11 de abril de 2019, a
través de la cual solicitd que se declarara que no son inexequibles los articulos 1
y 8 del Proyecto de Ley 656 de 2018.

Sustenta el Sefior Procurador su criteric al manifestar, en su punto
medular, que de acuerdo a lo dispuesto en el articulo 127 de ia Carta Peolitica, es
deber del Estado garantizar a las comunidades indigenas [a reserva de las
tierras necesarias para la propiedad colectiva para el logro de su bienestar
econdmico y social.

Asi mismo, invoca como sustento de su concepto 2l contenide del articulo
19 de la Ley de Leyes, que expresa que no habra fuerocs o privilegios ni
discriminacién por razén de raza, nacimiento, discapacidad, clase social, sexo,
refigiéon o ideas politicas. En {al senfido, arguye, a través de la ¢ita de los motivos
del Proyecto de Ley objetado, que al existir cinco (5) comarcas legalmente
establecidas, negarle el derecho a Ia poblacion Naso de convertirse en comarea
podria dar lugar a una situacion discriminatoria en contra de dicha poblacion.

Finalmente, fortalece su criierio trayendo a colacién nommativas
convencionales, ratificadas por nuestro pafs, que reconocen la proteccion e
integracién de las poblaciones indigenas, a través de la concesién del derecho
de propiedad colectiva a favor de miembros de estas poblaciones sobre las
tierras tfradicionalmente ocupadas por ellas.

V. FASE DE ARGUMENTOS ESCRITOS.

De acuerdo al tramite procesal, luego de la dltima publicacion del edicto a
que hace referencia e! articulo 2564 del Codigo Judicial, se abrid un {érmino de
diez (10) dias habiles para que todas las personas interesadas en el caso,

presentaran argumentos por escritos. Hicieron uso de este derecho de manera

e
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formal, el Defenscr del Pueblo y el Licenciado Hector Huertas Gonzélez, en su
prepio nombre y representacion.

Asi misme, la Comision de Asuntos Indigenas, a fravés de la Nota
ANHDH/AP de 28 de junio de 2019, hizo llegar un informe suscrifo de forma
mancomunada por representantes de las organizaciones internacionales Oxfam
América y Rainforest Foundation US.

La defensoria del Pueblo considera que la creacién mediante el proyecto
Ley 656 de 2018, de una comarca gue defina los limites territoriales del pueblo
Najo Tjér Di, constituye una via idénea para cimentar la anhelada reivindicacién
de uno de los pueblos originarios de nuestro pais. Sefiala que su creacién
encuentra fundamento en el articule 127 Fundamental.

Por su parte, el Licenciado Héctor Huertas Gonzélez, se manifiesta
contrario a la objecién del Organo Ejecutivo. Fundamenta su criterio partiendo de
la base de lo expuesto en el articulec 17 de la Constitucién Politica,
especificamente, del enunciado que manifiesta que los derechos y garantias
consagradas en dicho texte constitucional deben considerarse como minimos y
no excluyentes de otros que incidan sobre los derechos fundamentales y la
dignidad de la personas.

Sobre e} particular, invaca el contenido de! articule 11 del Convenio 107
de la Organizacion Internacionat del Trabajo (OIT) sobre pueblos indigenas y
tribales y el articulo 21 de la Convenhcién Americana de Derechos Humanos,
ambos instrumentos ratificades por la Republica de Panama.

Sefiata coincidir con el criterio de la Procuraduria de la Administracion,
por cuanto considera que el Proyecto de Ley es censtitucicnal, debido a que
responde a obligaqiones fundamentales e internacionales del Estade panamefio
en materia de derechos humanos dirigidos a los pueblos indigenas.

Finalmente, en el informe suscrito de forma mancomunada por

representantes de las organizaciones internacionales Oxfam Ameérica y



Rainforest Foundation US., éstas manifiestan ser partidarias de Ila
constitucionalidad del precitado Proyecto de ley 858, en virtud de Jas
obligaciones legales internacionales de Panama de respetar y reconocer los
derechos a la tiemma de fos pueblos indigenas, en virtud de los Tratados suscritos
y ratificados en esta materia. Asi mismo, sefialan que el grupo Naso es uno de
los siete pueblos indigenas existentes en Panama; sin embargo, es uno de los
dos cuyas tierras el Gobierno adn no ha reconocido.

VI. DECISION DE LA CORTE.

Tal como se ha podido colegir de la atenta lectura del expediente, la
Objecién de Inexequibilidad que ocupa nuestra atencion se refiere a los articuios
1y 8 del Proyecto de Ley No.658, los cuales el Organo Ejecutivo acusa de
violentar nuestra norma fundamental, de manera que corresponde a este Pleno
determinar si efectivamente los articuios antes cilados, contravienen las
excertas constitucionales invocadas por dicho érgano del Estado, para lo cual es
necesario confrontar 1o que se tacha de inconstitucional no sdlo con las normas
citadas por el objetante, sino también, con las demés que componen el Texto
Fundamental.

Lo previo encuentra sustento en el hecho que en materia constitucional
objetiva, rige el principio dispositivo atenuado, que permite a la Corte Suprema
de Justicia confrontar los actos, o proyectos de Ley objetados por inexequibles
con fa totalidad de los preceptos de la Constitucion.

Asi mismo, somos del criterio que [a confrontacion normativa de la
objecién de Inexequibilidad requiere del analisis individual de cada uno de los
articulos que componen el instrumento legal impugnado, a fin de desentrafiar su
sentido y alcance a base de una interpretacion teleolégica del fundamento de
estas normas juridicas, tomando en cuenta sus antecedentes histdricos y otros
factores juridicos que pudieron conjugarse en su elaboracién, atendiendo a fa

materia objeto de la legislacién.
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s Articulo 1 del Proyecto de Ley No. 656, “Que crea la Comarca
Naso Tj&r Di”.
El articulo 1, objetado por el Organo Ejecutiva, del Proyecto de Ley No.
656, “Que crea la Comarca Naso Tjér Di", en su parte medular, es del siguiente
tenor:
“Articulo 1. Se crea la comarca Naso Tjér Di, que
constituye una divisién politica especial, segregada del
distrita de Changuinola, provincia de Bocas de! Tore, que
tendra un area total de delimitacion de 160,616 hectireas,
de las cuales 125,141 hectareas perienecen al Parque
internacional La Amistad y 21,722 hectareas pertenecen
al Bosque Protector Palo Seco, ambas dreas protegidas
dentro de la Comarca Naso Tjér Di en los limites
siguientes:
(.Y
El Organo Ejecutivo estima que el articulo recién citado infringe el
contenido de los articulos 4 y 120 de la Constitucién Politica, que disponen lo

siguiente:

“ARTICULO 4. La RepUblica de Panamé acata las
normas del Derecho Internacional.”

ARTICULO  120. El Estado reglamentars,
fiscalizara y aplicara oportunamente ilas medidas
necesarias para garantizar que la utilizacion y el
aprovechamiento de la fauna terrestre, fluvial y marina,
asi como de los bosques, tierras y aguas, se lleven a cabo
racionalmente, de manera que se evite su depredacion y
se asegure su preservacion, renovacion y permanencia.”

Al adenfrarnos al andlisis de la tematica de las normas constitucionaies
que se estiman conculcadas, destacamos que una de ellas guarda relacién con
la obligatoriedad de nuesfra Nacidon de acatar las normas de Deracho
Internacional, mientras que la otra, refiere al deber del Estado de proteger el
medic ambiente.

Asf las cosas, se hace necesario indicar que el Proyecto de Ley a través

del cual se pretende crear la Comarca Naso Tiér Di, se fundamenta en el articulo

127 de nuestra Constitucion Politica, cuyo tenor es el siguiente:
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“ARTICULO 127. El Estado garantizara a las
comunidades indigenas la reserva de las ftierras
necesarias y la propiedad colectiva de las mismas para el
logra de su bienestar econdémico y social. La Ley regulara
los procedimienfos que deban seguirse para lograr esta
finalidad y las delimitaciones correspondientes deniro de
las cuales se prohibe la apropiacion privada de tierras.”

Como se desprende del texto citado, se ha detenminado
constitucionalmente la obligatoriedad al Estado de garantizar a las comunidades
indigenas [a reserva de las tierras necesarias y la propiedad colectiva de las
mismas para el logro de su bienestar econdmico y social.

Asi mismo, dispone que la Ley regulara los procedimientos que deban
seguirse para lograr esta finalidad y las delimitaciones correspondientes dentro
de las cuales se prohibe la apropiacion privada de tierras.

En este orden de ideas, nos permitimos traer a colacién el contenido del
articule 17 de nuestra Constitucidn Politica, debide a su concordancia con el
tema que ocupa nuestra atencidn, mismo gue a su letra dice:

“ARTICULO 17. Las autoridades de la Repdblica
estan instituidas para proteger en su vida, honra y bienes
a los nacionales dondequiera se encuentren y a los
extranjeros que estén bajo su jurisdiccion; asegurar la
efectividad de los derechos y deberes individuales y
sociales, y cumplir y hacer cumplir la Constitucion y la
Ley.

Los derechos y garantias que consagra_esta
Constitucién, deben_considerarse como minimos vy no
excluyentes de otros que incidan sobre los derechos

fundamentales v la dignidad de la persona.” (Lo
subrayado es nuestre).

La norma aludida advierte, dentro del conglomerado de las normas que
componen el Titulo lIf de los Derechos y Deberes Individuales y Sociales de toda
persona, la consideracién ‘como minimos” de los derechos y garantias
consagradas por ia Constitucién a favor de aquellas. Adicional, se aprecia la no
exclusion que poseen otros derechos fundamentales de ser reconocidos a favor

de estas personas.

-
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Es decir, se colige que los mismos no se limitan a los otorgados en la
Constitucion, sino que se deja abierta la posibilidad de reconocimiento de
aquellos contemplados en otras normativas, tal es el caso de los Convenios
sobre Derechos Humanos gue forman parte del bloque de constitucionalidad.

Lo anteriommente planteado, ha sido reconocido de manera expresa por
este Alto Tribunal de Justicia en reiteradas ocasiones, siendo una de ellas, la
Sentencia de 12 de febrero de 2015, mediante la cual el Pleno de fa Corte
Suprema de Justicia sefialo:

“Advierte el Pleno de esta Corporacién de Justicia,
que la reforma Constitucional de 2004 al introducir un
parrafo al Articulo 17 de nuestra Constifucién Nacional,
pemitid que el intérprete de esta Carla Magna pueda
efectuar un andlisis de los distintos Convenios scbre
Derechos Humanos, con el propésito de hacer cumplir la
Constitucién, pues, de conformidad con el segundo
parrafo del Articulo 17 Consfitucional, ‘los derechos y
garantias que consagra la constitucién, deben
considerarse como minimo y no excluyentes de otros que
incidan sobre los derechos fundamentales vy la dignidad
de la persona’. De esta forma todos los Convenios
sobre Derechos Humanos forman parte del blogue de
constitucionalidad, lo que equivale decir, que la
Convencion Americana sobre Derechos Humancs,
conocida como Pacto de San José de 1869, siendo el
principal instrumento de la regién sobre Derechos
Humanos, debe cumplirse comoe una norma
constitucional mas.

()

La Convencion Americana sobre Derechos
Humanos y su antecesor e Convenio Europso de
Derechos Humanos, con sede en Estrasburgo, han
admitido que los Estados sean demandados por los
particulares ante Tribunales supranacionales, tal como
ccurre en la Corte Interamericana de Derechos Humanos
y el Tribunal Europeo de Derechos Humanos. Por tanto,
estas Convenciones han dejado de ser meras fuentes
de inspiracién para pasar a constituirse en normas
vinculantes. Esto ha permitido que se produzca una
muy apreciada jurisprudencia que ha contribuidoe a la
unificacion sobre el alcance e interpretacién de los
derechos humanos, tanto en América como Europa
evitaindose asi, las reiteradas vulneraciones de los
derechos humanos. A este gran objetive debe
confribuir esta Corte Suprema de Justicia en su
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relevante funcion de la guarda de [a integridad de la
Constitucién.” (Eil subrayado y resaitado es nuestro).

En esa linea de pensamiento, somos del criterio que uno de los
instrumentos de Derecho Internacional aplicables a la situacién objeto de
nuestra atencion, lo constituye el Convenio 107¢ “sobre poblaciones indigenas y
tribuales de ta Organizacion Interacional del Trabajo”, adoptado en nuestro pais
mediante ef Decreto de Gabinete N°53 de 26 de febrero de 1971, proferido por ia
Junta Provisional de Gobierno, en cuyos articulos 11 y 13 disponen:

“Articulo 11.
Se debera reconocer el derecho de propiedad,
colectivo o individual, a favor de los miembros de las

poblaciones en cuestion scbre las tierras tradicionalmente
ocupadas por ellas.

{...)
Articulo 13.

1. Los modos de transmision de los derechos de
propiedad y de goce de la tierra establecidos por las
costumbres de las poblaciones en cuestibn deberan
respetarse en el marco de la legislacion nacional, en la
medida en gque satisfagan las necesidades de dichas
poblaciones v no obstruyan su desarrollo economico y
social.

2. Se deberan adoptar medidas para impedir que
personas exirafias a dichas poblaciones puedan
aprovecharse de esas costumbres o de la ignorancia de
las leyes por parte de sus miembros para obtener la
propiedad o el uso de las tierras que les pertenezcan.”

La primera de las disposiciones antericres alude a la obligacién de
reconocimiento del derecho de propiedad a favor de las poblaciones indigenas
sobre las tierras que tradicionalmente han sido ocupadas por ellas, Mientras que
la segunda disposicion, insta a adopfar medidas que impidan que personas

ajenas a esas poblaciones puedan sacar provecho de sus miembros a fin de

obtener la propiedad o el uso de las tierras que les pertenezcean.

§ Adopcitn: Ginebra, 40° reunién CIT (26 junio 1957).
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El anterior Convenio guarda relacion con el articulo 21 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos’, ratificada en nuestro pals mediante la
Ley No. 15 de 28 de octubre de 1977, publicado en la Gaceta Cficial No. 18468
de 30 de noviembre de 1977; cuyo tenor literal es el siguiente:

“Articulo 21. Derecho a la Propiedad Privada.

1. Toda persona tiene derecho al uso y goece de
sus bienes. La ley puede subordinar tai uso y goce al
inferés social.

2. Ninguna persona puede ser privada de sus
bienes, excepte madiante el pago de indemnizacion justa,
por razones de utilidad publica ¢ de interés social y en los
casos y segun jas formas establecidas por la ley.

3. Tanto la usura como cualquier ofra forma de
explotacion del hombre por el hombre, deben ser
prohibidas por la ley.”

Como facilmente se observa, el precepto anterior se refiere al derecho a la
Propiedad Privada que toda persona tiene.

En este punto, consideramos oportuno destacar el pronunciamiento que la
Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, a través la Sentencia de 12 de
abril del 2017, realizé sobre los Dereches Indigenas en materia convencional, en

cuya parte pertinente se manifiesta:

“Antes de dirimir el conflicto planteado, es
imporiante recordar que, a parte del derecho interno,
Panama debe cumplir con los compromisos adquiridos al
ser participe de la Declaracién de las Naciones Unidas
scbre los derechos de los pueblos indigenas (13 de
septiembre de 2007), que contiene ideales comunes para
el acceso a la justicia de las personas vulnerables por su
origen étnico o cultural, y eflo apunta esencialmente al
deber del Estado, a través de sus entidades, de garantizar
a traves de sus leyes y de sus autoridades, la
participacién en todos los aspectos de relevancia
nacional, y mas aun cuando se trata de temas gue
puedan impactar su munde, sus tradiciones y costumbres
y su relacion con |a tierma y sus recursos, que es esencial
para su existencia fisica, culfural y colectiva. Asi, es
menester que las autoridades, a través de sus
actuaciones, aseguren los mecanismos eficaces para la

? También llamado Pacto de San José. Fue adoptade e} 22 de noviembre de 1969 en la ciudad de San José,
Costa Rica.
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prevencion contra todo acto que pueda ocasionar un
menoscabo a la esencia de los pueblos indigenas, su
cultura.”

Bajo este marco, no debemos soslayar la imporfancia y el caracter
vinculatorio que posee la Sentencia de 14 de octubre de 2014, proferida por la
Corte Interamericana de Derechos Humanos -citada a su vez por la
Procuraduria de la Administracion en su vista fiscal-, que, al abordar los
Derechos de Propiedad de los Pueblos indigenas Kuna de Madugandi, en el
contexto de Ja resolucion de una demanda que estos Ultimos interpusieron en

contra def Estado panamefio, lo hize en ios siguientes términos:

()

ViL.1. EL DERECHO A LA PROPIEDAD Y EL
DEBER DE ADECUAR EL DERECHO INTERNO
{Articulos 21 y 2 en relacibn con 1.1 de la
Convencion).

A. La alegada falta de delimitar, demarcar y
titular las tierras de los indigenas Kuna de
Madungandi y Embera de Bayano ({Articulo 21 en
relacion con 1.1 de la Convencidny}.

(...)
A.2. Consideraciones de la Corte.

111. Como la Corte ha sefialade en su
jurisprudencia constante (...) el articulo 21 de Ia
Convencidon Americana protege la vinculacién
estrecha gue los pueblos indigenas guardan con sus
tierras, asi como con los recursos naturales de las
mismas y los elemenfos incorporales due se
desprendan de elios. Enfre los pueblos indigenas
existe una fradicion comunitaria sobre una forma
comunal de la propiedad colectiva de la tierra, en el
sentido de que la pertenencia de ésta no se centra en
un individuo sino en el grupo y su comunidad. Estas
nociones del dominio y de la posesién sobre las tierras no
necesariamente corresponden a la concepcion clasica de
propiedad, perc la Corte ha establecido que merecen
igual proteccion del articulo 21 de la Convencion
Americana. Desconocer las versiones espscificas del
derecho al uso y goce de los bienes, dadas por la cultura,
usos, costumbres y creencias de cada pueblo, equivaldria
a sostener que sélo existe una forma de usar y disponer
de los bienes, lo que a su vez significarfa hacer ilusoria la

I
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proteccion de tal disposicion para millones de perscnas.

112. (...) Esta conexién entre el territorio y los
recursos nafurales que han usado fradicionalmente
los pueblos indigenas y tribales y que son necesarios
para su supervivencia fisica y cultural, asi como el
desarrolle y continuidad de su cosmovisidn, es
preciso protegerfa bajo el articulo 21 de Ia
Convencion para garantizar que puedan continuar
viviendo su moedo de vida tradicional y que su identidad
cultural, estructura social, sistema econémico,
costumbres, creencias y fradiciones distintivas seran
respetadas, garantizadas y protegidas por los Estados.

(-..)

114. Por ofra parte, con respecte a las obligaciones
que surgen de las disposiciones de derecho interno
panamefio, la Corte constata que [a Consfitucién
reconoce el derecho a la propiedad colectiva de los
pueblos indigenas que sirve de base para que este
Tribunal defina el alcance del articulo 21 de Ia
Convencion, La Constitucion actualmente vigente
senala en su articulo 127 {articulo 116 de la Constitucion
de 1972 que estaba vigente al momento de los hechos)

)

$15. Asimismo, el 8 de mayo de 196€ se habia
emitido el Decrete de Gabinete N° 123 {supra parr. 63)
mediante el cual se declard a las tierras alternativas como
‘inadjudicables’, estableciendo que ‘[e]l propdsitc de la
inadjudicabilidad de estas tierras es el de compensar el
area de la actual Reserva Indigena que sera inundada por
el embalse del Proyecto Hidroeléctrico del Bayano'200.
Del mismo medo el 8 de julio de 1871 se emitid el Decreto
de Gabinete N° 156 el cual se referia a que los grupos
indigenas que habitan en la actual Reserva Indigena del
Bayano] tendran que ubicarse en las dreas establecidas
como inadjudicables por el Decreto de Gabinete N° 123
del & de mayo de 19692 en compensacion del area de la
actual reserva indigena que sera inundada’201. Por tanto,
la Corte considera que {a emision de los referidos
decretos conlleva una cbligacion a cargo del Estado para
respetar y garantizar el goce efectivo de los pueblos
indigenas del derecho a la propiedad de las tierras
asignadas a éstos.

116. Con respecic a las obligaciones
internacionales, el Tribunal nota que el Convenio QIT N°
107, ratificado por Panama el 4 de junio de 1971,
establece en su articulo 11 que: ‘[s]e debera reconocer el
derecho de propiedad, colectivo o individual, a favor de
los miembros de las poblaciones [indigenas, tribales y
semi-iribales] sobre las tierras tradicionalmente ocupadas
por ellas’.
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117. (...) el Tribunal recuerda su jurisprudencia
respecto a la propiedad comunitaria de las tierras
indigenas, segin la cual se indica infer alia que: 1) la
posesién tradicional de los indigenas sobre sus
- tierras tiene efectos equivalentes ai titulo de pleno
deminio que otorga el Estado; 2) la posesidn tradicional
otorga a los indigenas e derecho a exigir el
reconocimiento oficial de propiedad y su registro, y 3) el
Estado debe delimitar, demarcar y otorgar tituto colectivo
de las tierras a los miembros de las comunidades
indigenas. :

()

121. {...) con respecto a las tierras ancestrales, es
precisamente la posesion u ocupacion prolongada
ancestral de las mismas lo que da lugar al derecho de
exigir el reconocimiento oficial de propiedad y su
registro (...)

122. (...} con respecto a las obligaciones del Estado
relacionadas con garantizar el goce del derecho a [a
propiedad de los pueblos indigenas sobre las tierras
alternativas, el Tribunal establece que dichas cbligaciones
necesariamenie deben ser los mismos que en los casos
en los cuales la recuperacion de las tierras ancesirales
todavia es posible. En caso contrario, se limitaria el goce
del derecho a la propiedad colectiva de los pueblos {...)

133. (...) la Corte analizara las alegadas violaciones def
articulo 21, en relacion con 1.1 de la Convencion,
relacionadas con las siguientes situaciones que se
presentan en este caso: a) no se delimitaron ni titularon
los territorios del pueble Kuna de Madungandi por un
periodo de 6 afos aproximadamente {en el afic 1996); b)
no se demarcaron los territorios del pueblo Kuna de
Madungandi por un perfoedo de 10 afios aproximadamente
{en el afo 2000); ¢) no se delimitaron los territorios de {as
Comunidades Embera lpeti y Piriati por un perfodo de 23
afios aproximadamente (sn el afic 2013), d) no se
titularon los territorios de la Comunidad Pidati Embera por
un periodo de 24 afios aproximadamente (en el afio
2014); e) no se demarcaron completamente los territorios
de la Comunidad Piriati Emberd hasta la fecha de esta
Sentencia, y f) no se demarcaron ni titularon los territorios
de la Comunidad ipeti Embera hasta la fecha de esta
Sentencia.

(.

137. Este Tribunal concluye que el Estado ha
violado el articulo 21 de la Convencidn, en relacion con
1.1 de la misma, per la demora en la delimitacion,
titulacion y demarcacién de la propiedad colectiva del
Pueble Kuna de Madungandi, la cual fue finalmente
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realizada en los afios 1996 y 2000, en perjuicio de dicho
pueblo indigena y sus miembros. Ademés, el Estado viold
el articulo 21 de la Convencion, en relacion con 1.1 de la
misma, por la faita de delimitar, demarcar y titular ias
tierras de jas Comunidades Embera de Piriati e Ipeti en &l
sentido del parrafo 129 de esta Sentencia, en perjuicio de
dichas Comunidades y sus miembros.”

En ese contexto, los razonamientos anteriores y el bloque normativo
respectivo, ponen de relieve, que en el presente caso nos encontramos frente a
una situacién sumamente especial, pues, existe el reconocimiento del derecho a
la propiedad privada que le asiste a los miembros de las poblaciones indigenas
en nuestra Replblica sobre las tierras tradicionalmente ocupadas por éstas.

Al respecto, resulta imperante precisar que el derecho que cpera a favor de
estas poblaciones no puede ni debe ser desconocido por este Pleno, y es que,
en virtud de lo dispuesto en el articulo 127 constitucional y en los articulos 11y
13 del Convenio 107 de la Organizacién Internacional del Trabajo vy en el articulo
21 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, estos Gltimos en
concordancia con el articulo 17 de nuestra Constitucién Politica; las Poblaciones
Indigenas en nuastra Republica tienen derecho a:

1) Las tierras, territorios y recursos que fradicional y ancestralmente han

poseido, ccupado o utilizado o adquiride.

2) Poseer, utilizar, desarroliar y controlar dichas tierras.

3) Que el Estado asegure ef reconocimiento y ia proteccién juridica de

esas tierras.

Sobre el particular, podemos indicar gue nuestro marce normativo legal ha
cumplido el mandato constitucional y convencional de regular los procedimientos
a fin de garantizar la reserva de las tierras necesarias y Ig propiedad colectiva de

las mismas para el logro del bienestar econémico y social de las comunidades

indigenas.

¢

1
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En este orden de ideas, tenemos que ¢l Estade Panamefc ha proferido
leyes a fravés de las cuales se han creado.cinco (§) Comarcas Indigenas, a
saber:

1} Ley 16 de 1953, a fravés de la cual se organiza la Comarca San Blas,
siendo madificade su nombre por la Ley 992 de 23 de diciembre de 1998,
quedando su nombre en “Comarca Kuna Yala”;

2} Ley 22 de 1983, "Por la cual se crea la Comarca Embera de Darién’®:

3) Ley 24 de 1986, "Por la cual se crea la Comarca Kuna de Madungandi®;

4) Ley 10 de 1997, “por la cual se crea la Comarca Ngobe-Bugle”; v,

5) Ley 34 de 2000."Que crea la Comarca Kuna de Wargandi”.

De acuerdo al autor Aresio Valiente Lépez, en su obra Derechos de los
Pueblos Indigenas de Panama?, [as leyes que dieron ofigen a las Comarcas,
poseen, entre ofras, las siguientes caracterislicas generales:

- L.a mayoria han side elaboradas respetando la identidad indigena. Queda
estabiecido el derecho a conservar sus costumbres e instituciones propias, no
incompatibles con {os derechos fundamentales definidos por &l derecho juridico
nacional yfo con ios derechos humanos de reconocimiento internacional.

- Se reconocen las autoridades tradicionales e instifuciones comarcales -
congresos, consejos- y organismos de consulta,

- Se promueve la proteccidn y seguridad juridica de su territorio.

- Se reconoce la propiedad colectiva de la tierra y su caracter de
inadjudicable; las formas de uso y usufructo de las tierras, y modalidades de
tfransmisidn; el reconocimiento de derechos posesocrios de terceros y de

indigenas que hayan quedado fuera de las Comarcas.

8 También conocida como Comarca Embera / Wounaan
9 Aresio Valiente Lopez, (Compilador), Derachos de los Puebles Indigenas de Panamé, Impresora Gossesra Infl. S.A,,

Panams, 20602,
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- Se establece el derecho al aprovechamiento de los recursos naturales
renovables, su proteccion y conservacion ecologica segun su fradicién;
beneficios e indemnizaciones. En materia ambiental hay concordancia con
las leyes nacionales (en especial la Ley General de Ambiente) y
coordinacion con el Ministerio de Ambiente (MIAMBIENTE).

Dentro de este contexto, es de suma importancia hacer énfasis en el
hecho que la creacion de Comarcas Indigenas reviste una gran trascendencia,
pues, éstas no soélo van enfocadas al reconocimiento de un espacio geografice a
nuestros Pueblos Criginarios, sino que va dirigido al reconocimiento y
preservacion de sus tradiciones, organizaciones, autoridades y cultura,
garantizando a su vez ¢l gjercicio de un gobierno regional a cargo de los propios
indigenas, incorporande de manera formal al ordenamiento nacional vigente los
derechos de los pueblos indigenas que conforman nuestro pais.

Dicho de ofra forma, ef reconocimiento de las Comarcas Indigenas otorga
el derecho convencional de autodeterminacion de esta poblacion, mismo que es
abordado por el jurista mexicano vy activista de derechos humanos Juan Carlos
Martinez, en una publicacién conjunta con varios autores, referente a "Los
elementos y Técnicas de piuralismo juridico. Manual para operadores de

justicia®, de la siguiente manera:

"La normatividad internacional ha establecido que
‘todos los pueblos del mundo tienen el derecho de libre
geterminacion en virtud de este derecho "establecen
libremente su condicion politica y proveen asimismo a
st desarrollo econdmico soclal y cultural. En
cumplimiento de este derecho, en ningln caso podra
privarse a un pueblo de sus propics medios de
subsistencia. Al respecto, diversos frabajos juridico-
anfropoldgicos documentado que los pueblos indigenas
del continente asumen en diferentes formas parte de la
funcidén que corresponde al Estado para el adecuado
desarrollo de su vida piblica, es decir definen un orden
social interno, formas de apropiacién y distribucién de la
riqueza que existe y se produce en sus ferritorios, asi
como procedimientos e instiluciones que hacen
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funcionar este orden. Asi mismo, dirimen las
controversias que surgen de la convivencia social,

Lo anterior significa que las definiciones
normativas, los procedimienfos y las instituciones
creadas por los pueblos indigenas, pueden ser
considerados como derecho en un sentido amplio de la
expresion. Sin embargo éste mismo fendmeno visto
desde un dngulo positivista reducido, podria ser
entendido como antijuridico.

Paulatinamente las perspectivas del positivismo
juridico van resultandc anacronicas frente a nuevas
producciones de! derecho como las normas de derecho
internacional, y muchas de derecho interno, que
reconocen la libre determinacion y la autonomia de los
pueblos indigenas. Dichas nommas estdn reconcciendo
que esas practicas fradicionales que los pueblos
desarrollan y han desarrollado, para mantener la
cohesion social y solucionar sus conffictos también son
derechos y a esto llamaremos piuralismo juridico.
{Martinez, Juan Carlos; Ariza Santamarfa, Rosemberg y
otros, Elementos Técnicos de Pluralismo Juridico.
Manual para Operadores de Justicia, Konrad Adenauer-
Stiftung. Prujula, México, 2012, pag. 26)

En abono a lo anterior, es preciso indicar que las comunidades indigenas
son parte de la herencia historica de nuestra Repiblica, debide a que son
legatarios y practicantes de culfuras Unicas gue han conservado ancestralmente
caracteristicas sociales, econdmicas y politicas distintas a las implementadas en
el resto de la sociedad. Considera este Pleno que los grupos indigenas son
parte de nuestros origenes e historia, pues, nos aportan tradiciones, costumbres,
lenguas, formas de vestir, comer y pensar que robustecen el mosaico socio-
cultural que constituye nuestra identidad.

Es por esa razdn, que resulia fundamental el reconocimiento de sus
identidades, sus formas de vida y su derecho a las tierras, territorios y recursos
naturales gue ancestralmente han utilizado.

Asi las cosas, debe sehalarse gue el pueblo Naso Tiér Di es considerado

uno de los siete pueblos indigenas que ancestraimente han habitado nuestra

=
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Republica®. En tal sentido, segln la reconocida antropdloga y etnografa
panamefia, Doctora Reyna Torres de Arauz, en concordancia con lo sefialado
por otros reconocidos autores!!, indican que se tiene registro de su ocupacién de
las tierras montafiosas y selvaticas de la Provincia de Bocas del Toro (en dos
aldeas sobre los rios Teribe y Changuinola), desde mucho antes del siglo XIX.
Este pueblo vivid una autonomia consumada que construyd a pariir de su
aislamiento geografico, autosuficiencia cuitural y unidad social. ‘

Tal como se aprecia, la poblacién Naso Tjér Di es considerada un pueblo
indigena de nuestra Nacion, por cuanto cumple todas las caracteristicas
necesarias que le permiten tal condicién, en consecuencia, posee el Derecho
Constitucional y Convencional de convertirse en Comarca y acceder al drea
geografica que_l_j_a_n ocupado de forma ancestral.

Aunado a lo anterior, consideramos que desde un punto de vista de
proteccion ambiental, el hecho que el territoric comarcal asignado a los Naso
Tjer Di se encuentre parcialmente ubicado dentro de los limites del Parque
Internacional La Amistad (125,141 hectareas) y del Bosque Protector Palo Seco
(21,722 hectéreas), no es 6bice para que le sea reconocido a esta poblacion
indigena dicha extensién territorial.

Manifestamos lo anterior, toda vez que, contrario a lo indicado en la
Objecién de Inexéquibilidad en estudio, este Alto Tribunal considera, sin lugar a
dudas, que ancestralmente la poblacion indigena ha preservado el medio
ambiente en los lugares en que se han establecido, esto debidoc a que son

portadores de un conocimiento milenario sobre biodiversidad, plantas, animales,

 Valiente Lopez, Aresio. Derechos de los Pueblos Indigenas de Panama, 2002.( Véase pagina 10).

" Cfr.: 1) Aratiz, Reyna Torres. Panemé Indigena. Instituto Nacional de Cultura (Pafrimonio Histérico).
Panams, 1980, y; 2) Von Chong, Nilka, y Ortiz, Myma. Estudio Btnografico sobre el grupo Teribe.
Panama, 1982,
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agua y clima que permiten la utilizacién sostenible de los recursos a su
alcancei?,

De ahi, que se evidencie el vinculo entre [a culfura y el medio ambiente en
los pueblos indigenas, y es que, de un atento analisis de sus tradiciones se hace
paipable que éstos comparten una relacién espiritual, culturai, social y
econémica con sus tierras fradicionales. Asi mismo, las leyes, costumbres y
practicas tradicionales reflejan tanto una adhesién a la tiema, comec la
responsabilidad por la conservacion de ésta en aras del uso de sus futuras
generaciones.

En palabras del Autor Jorge Calderén Gamhoa™® los ‘puebfos Indigenas y
(el) Medio Ambiente constifuyen mas que una relacion dialéctica. No se puede
concebir Ia existencia del uno sin ei ofro. Asl, los puebios indigenas (pueblos
nativos o pueblos tribales) que han sobrevivido a lo largo de fos afios, frente a fa
conquista, la occidentalizacion, la discriminacion y devastacién de su habifat, se
han regido por tradiciones y costumbres compatibles y en armonia con lo gue

flamamos ‘medio ambiente’. La relacién con la fierra (Pacha Mama, Mucans,

12 En el informe denominado “6 formas en que los pusblos indigenas ayudan al mundo a lograr el
#HambreCero”, de la Organizacion de las Naciones Unidas para [a Alimentacidén y la Agricuftura (FAO),
fechado 9 de agosto de 2017 se sefiald lo siguiente: “Constituyen séle el 5 por ciento de fa poblacién
mundial, sin embargo los pueblos indigenas son los guardianes esenciales del medio ambiente. Los
territorics indigenas tradicionales abarcan el 22 por ciento de la superficie terrestre def mundo, pero el 80
por ciento de la biodiversidad del planeta.

Un tercie de los bosques del mundo, cruciales para reducir las emisiones de carbone, son gestionados
principalmente por pueblos indigenas, familias, comunidades y agricultores. Los alimentos cultivados por
los indigenas son particularments nutritives. Ademds, son resilientes al clima y se adaptan muy bien al
ambiente, 1o que los convierte en una buena fuente de mutrientes en zonas con climas dificiles.

Sus formas y medios de vida pueden engefiarnos mucho sobre la conservacifn de los recurses naturales, el

cultivo sostenible de alimenfos ¥ la vida en armonia con la naturaleza. Reavivar estos conocimientos que

tienen su origen en un patrimonie v legado historico es esencial para hacer frente a Jos retos a los que se
- enfrentan la alimentacidn y la agricultura hoy en dia y en el futuro.

)
Conservan y restairan 1os bosques y los recursos naturales.

Los pueblos indigenas se sienten conectados con la naturaleza y se sienten parte del sistema en el que
viven. Los recursos naturales son considerados como una propiedad compartida y son respetados como tal.
Mediante la proteccion de los recurses naturales, como los bosques y rios, muchas comunidades indigenas
ayudan a mitigar los efectos del cambio climatico.

13 En su Obra titulada “Pusblos indigeras ¥ medio ambiente en [a jurisprudencia de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos: un desafio verde
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Tonanzin, iwi, Nana Tlalli, Gaia), asi como con fos demas elementos (agua, aire
y fuego), constituve una relacién intrinseca con ellos mismos y no como algo
separado (sufefo — objeto). Es apenas recientemente, cuando el Derecho
intemacional ha dado pasos en ef reconacimiento de esa relacion intrinseca y
los derechos derivados de ello. En la esfera infernacional es caon el Convenio
169 de fa OIT de 1989 que se da el primer reconocimiento efectivo de sus
derechos. La Declaracion de Pueblos Indigenas de la ONU, aprobada por ia
Asambiea General en el 2007 reconace derschos colectivos, incluyendo scbre el
territorio y los recursos naturales.”

Del mismo mode, nuestra propia legislacion también reconoce la
importancia de las practicas de proteccion del medio ambiente llevadas a
poblacién indigena, hecho que puede vislumbrarse en la redaccidén del articulo
87 del Texio Unico de la Ley 41 de 1998 “General de Ambiente en la Republica”,
cuyo tenor literal es el indicade a continuacion:

“Articulo 97. E| Estado respetara, preservara y
mantendrd los conocimientos, las innovaciones y las
practicas de las comunidades indigenas y locales, que
entrafien estilos tradicionales de vida relacionados con ia
conservacion y la utilizacion sostenible de la diversidad
bioldgica, promoviendo su mas amplia aplicacion, con la
participacion de dichas comunidades, y fomentara que los
beneficios derivados se compartan con éstas
equitativamente.”

Este articulo, responde su vez al Convenio Sobre la Diversidad Biclogica,
celebrado en Rio de Janeiro el 5 de junio de 1992, ratificade por Panama
mediante la Ley N° 2 de 12 de enero de 1995, el cual establece en su articulo 8,
lo siguiente:

"Articulo 8. {Conservacidn in situ).

Cada Parte Contratanie, en la medida de lo
posible y segin proceda:

()

) Con arreglo a su legislacién nacional, respetara,
preservara y mantendra los conocimientos, las
innovaciones y las practicas de las comunidades

X
|
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indigenas vy locales que entrafien estilos tradicionales de
vida pertinentes para la conservacidon y la utilizacién
sostenible de la diversidad biolégica y promovera su
aplicacién méas amplia, con la aprohbacion y la
participaciéon de quienes posean esos conocimientes,
innovaciones y practicas, y fomentara que los beneficios
derivados de la utilizacién de esos conocimientos,
innovaciones y practicas se compartan equitativamente

Por su parte, la Corte Interamericana de Derechos Humanos en la
Sentencia de 24 de agosto de 2010, al abordar el tema, refirié que “fa cuffura
de los miembros de las comunidades indigenas corresponde a una forma de
vida particular de ser, ver y actuar en el mundo, constituido a partir de su
estrecha relacion con sus fierras tradicionales y recursos naturales, no séio por
ser éstos su principal medio de subsistencia, sino aﬁemés pargue consfifuyen
un efemento infegrante de su cosmovision, religiosidad y, por ende, de su
identidad cultural.”*

En adicién a lo anterior, con relacion a la preocupacién extemada en la
accién en estudio, referente a la incompatibilidad que se podria dar al crearse la
Comarca Naso Tjér Di dentro de limites de areas consideradas como protegidas;
debemos decir que no somos del criterio que exista {al incompatibilidad, debide a
que dichas circunstancias pueden ser coexistentes, asi por ejemple, tenemos
gque en la actualidad y desde 1994, el Area Silvestre Corregimiento de
Nargana'®, se ha constituido como un area protegida dentro de la Comarca Kuna
Yaia, ocupando una extension de 99,414.78 hectareas, es decir, casi un tercio
(31%) de la superficie total del territorio comarcal continental.

Sin perjuicio de lo anterior, tenemos que la propia Ley General de
Ambiente, en su Titule VIl denominado “De las Comarcas y Pueblos Indigenas®,

regula o referente al uso, manejo vy aprovechamiento de las tierras y recursos

¥ Cfr.Caso Comunidad Indigena Xékmok Kdsek. Vs. Paraguay. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia
de 24 de agosto de 2010. (Parrafos 118 y 120).
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naturales ubicados dentre de las comarcas, motivo por el cual, dicha Ley se
constituiria como e} instrumento Jegal aplicable en lo referente a las normas de
conservacion ambiental en la Comarca Naso Tj&r Di.

Debemos tener presente igualmente que io anterior encuentra sustento en
el articulo 127 de la Constitucion Politica que, entre otras cosas, preceptia que
la Ley debe establecer los procedimienios a seguir para lograr la reserva de
tierras necesarias para lograr €l bienestar de las comunidades indigenas.

Es por las razones expuestas, que este Alto Tribunal no considera
que el articulo 1 del Proyecto de Ley 656 de 2018, sea inexequible.

Dicho lo anterior, pasamos a examinar €l otro arliculo impugnado en la
Objecitn de Inexequibilidad que ocupa nuestra atencidn.

« Arficulo 8 del Proyecto de Ley No. 656, “Que crea la Comarca
Naso Tjér Di”

El articulo 8, objetado por el Organo Ejecutivo, del Proyecto de Ley No.
656, "Que crea la Comarca Naso Tjér Di", en su parte medular, es del siguiente
tenor:

“Articuloe 8. El traspaso de los derechos posesorios y
otros previamente adquiridos dentro de la comarca Naso podra
realizarse siempre que se ofrezca en opcion preferencial a la
comarca Naso. Para tales efectos, [a oferta deberd dirigirse al
Consejo General Naso, que tendra noventa dias, prorrogables
por igual termino, para aceptaria o rechazarla. De no hacerse
uso de este derecho de primera opcion de compra, el oferente
estara facultado para vender a terceros por un precio no inferior
al ofrecido a la comarca.”

Al respecto, el Organo Ejecutivo estima que el articulo 8 del referido
Proyecto de Ley infringe el contenide del articulo 127 de fa Constitucion Politica,
citado a continuacion:

‘ARTICULO 127. E! Estado garantizarda a las
comunidades indigenas la reserva de las tierras necesarias y la

propiedad colectiva de las mismas para e! logro de su bienestar
econdmico y social. La Ley regulara los procedimientos que

13 Declarado como taf por el entonces Instituto Nacional de Recursos Naturales Renovables (INRENARE),
mediante Resolucidn JD WN° 022.94 de 2 de agosto de 1994 (Gaceta Oficial 25,117 de 7 de septiembre de
1994)

3l
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deban seguirse para lograr esta finalidad y las delimitaciones
correspondientes dentro de las cuales se prohibe Ia
apropiacidn privada de tlerras.”

Tal como se puede colegir de la lectura del articulo en cuestion, el mismo
determina que las tierras destinadas a las comunidades indigenas no son
susceptibles de apropiacion privada.

Las razones que llevaron al Organo Ejecutive a salicitar la Inexequibilidad
del articulo 8 del Proyecto se resumen a continuacion;

“Esta disposicién no deja claro el concepto de
propiedad colectiva versus derechos posesorios, a favor
del puebhlo Nasa, sobre un territorio que actuaimente tiene
la condicién de area protegida, es decir, ne es un territorio
comarcal v tampoce puede ser objeto de propiedad
privada. Por su parte, si fuera un terrtorio comarcal, existe
una prohibicién constitucional de apropiacion privada de
tierras reservadas a las comunidades indigenas. Cuando
se lee 'opcién de compra’ en la redaccion de este articulo,
facilmente se puede colegir que el derecho posesorio ne
se puede primar sobre la propiedad colectiva de la tierra
asi declarada por las leyes panamenfas, si este fuera el
caso. Por otro lado, también el articulo deja abierta la
posibilidad de que personas ajenas a la Comarca Naso
puedan adquirir derechos de propiedad denfrc de este
territorio, que refteramos nuevamente, tiene la condicidn
da ser un area pretegida.”

Asi las cosas, como quiera que la solicitud de Inexequibilidad en este punto
versa sobre un aspecto relacionado a la propiedad colectiva, consideramos
oportuno iniciar el analisis refiriéndonos a las modalidades constifucionales de la
propiedad, a fin de tener una mayor comprension sobre el tema.

En este sentido, es preciso anotar que nuestro sistema constitucional ha
concebido tres (3) clases distintas de propiedad, a saber:
1. La propiedad privada, [a cual esta garantizada en el articulo 47 de nuestra
normativa fundamental;
2. La propiedad del Estado, que en un senfido amplio es abordada por los

articulos 257, 258 y siguientes de la Constitucion, incluyendo dentro de

este tipo de propiedad a las conformadas por las modalidades de las

(
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enfidades auténomas, semiauténomas o empresas de utilidad pablica, a

las cuales se refieren los articulos 284, 285 y 286. Asi como las

propiedades en el plano municipal, abordadas en los articulos 246 y 247

de la Norma Fundamentat; y,

3. La propiedad colectiva a la cual se refieren el articulo 126, numeral 1 y

127, ambos de la Constitucién Politica.

Para este Despacho, es evidente que la propiedad colectiva se trata de un
tipo de propiedad gue responde a una naturaleza distinta a las propiedades
privadas y del Estado, hecho que se nota alin méas cuando la propia Constitucion
Politica ha previsto que esta categoria de propiedad esté sujeta a un régimen
legal diferente del contenido en las otras (propiedad privada y propiedad del
Estado).

En esta linea de pensamiento, tenemos que lo indicado en el parrafo
anterior queda evidenciado en el hecho que la Constitucion consagra, de
manera excepcional, la institucion de la propiedad colectiva para las
comunidades indigenas y campesinas, con el objeto de proteger el interés de
una colectividad, de un grupo social, cuyo bienestar, respecto de su condicion,
se quiere preservar. Dicho de ofra forma, en estos casos no busca la
Constitucién resguardar a un individuo en particular, sine que procura ia
proteccién de una colectividad a través de un mecanisme q-ue le dote de las
herramientas necesarias para asegurar su supervivencia, esto, a fravés del
régimen de propiedad colectiva antes referido.

Por lo tanto, resuita evidente que ese propdsito de asegurar el bienestar y
la continuidad de las comunidades campesinas e indigenas se desvirtuaria si las
personas que integran estos grupos pudieran individuaimente disponer de la
propiedad colectiva, mediante la transferencia a individuos ajenos a ellos. Pues,
en ese caso, resultaria igualmente ilusorio el objetivo qus resguarda la

Constitucion Politica de asegurar el bienestar y la continuidad de comunidades

i
WM
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indigenas y campesinas, si éstas pudieran vender o arrendar las tierra que les
ha fransferido la Nacion precisamente para el logro de la finalidad citada.

Los anteriores razonamientos nos llevan a concluir que si la Nacion
Panamefia dispene la transferencia de determinadas propiedades a las
comunidades indigenas y campesinas porque la permanencia de éstas es un
valor protegido en la Constitucion, careceria de sentido que la propiedad
colectiva se sujetara a las mismas normas legales que la propiedad privada,
cuyo reconocimiento canstitucional chedece a ofras razones distinfas de las que
han impulsado el establecimiento, en estos dos casos excepcionales, de la
propiedad colectiva,

Lo anterior, se manifiesta aiin mas si tomamos en cuenta que el articulo
127 de la Constitucion Politica al referirse a la propiedad colectiva de las
comunidades indigenas establece la prohibicidn expresa de apropiacién privada
de las tierras a ellos conferida. |

Habiendo efectuado las anferiores consideraciones, debemos ahora
confrentar no sélo el arficulo 8 impugnado, sino el resto de las normas
contenidas en el Proyecto de Ley No. 856, “Que crea la Comarca Naso Tjér Di”,
a objeto de determinar si las mismas cumplen las directrices constitucionales
para las cuales se concihid el régimen de propiedad colectiva en las comarcas
indigenas.

En este sentido, lo primero que apreciamos de la lectura del referido
Proyecto de Ley es el contenido de su articulo &, en el gue de forma manifiesta
se deja consignade que las tierras ubicadas en el territorio Naso Tiér Di se rigen
por el régimen de propiedad colectiva dispuesto en el aludido articulo 127
constitucional. El contenido integro de este articulo es el transcritc a
confinuacién:

“Articulo 5. Las ftierras ubicadas dentro del

territorio Naso Tj&r Di son propiedad colectiva del pueblo
naso Tjér Bi, que las administrara, poseera sus derechos

~E3
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de manera perpetua y usufructuara, con el fin de lograr su
bienestar econdmico, social, cultural, y palitico de acuerdo
con {o establecido en el articulc 127 de la Coenstitucién
Politica de la Repiblica de Panama.”

Sin perjuicio de lo anterior, el Proyecto de Ley evidencia la posibilidad que
existan titulos de propiedad y derechos posesorios, conferidos a terceras
personas y registrados ante la Autoridad Naciona! de Tierras, con anterioriclad a
la vigencia de dicha Ley (en este momento proyecto Ley). Asi mismo, contempla
gue esos titulos de propiedad y derechos posesorios deberan ser respetados.

En este punto, se hace oportuno sefialar que si bien, gran parte del
temitorio dispuesto a favor de la comunidad Naso Tjér Di (160,616 hectareas) se
encuentra dentro de la superficie del Parque Intermnacional La Amistad (125,141
hectareas) y del Bosque Protector Paio Seco (21,722 hectareas) de los cuales
se entiende la inexistencia de titulos de propiedad o derechos posesorios
registrados a favor de terceras personas, debido a la condicion de estos dos
lugares como dreas protegidas; existe una superficie de terreno otorgado a esta
comunidad indigena que no se encuentra dentro de la superficie de estos dos (2)
sitios protegidos y sobre la cual van dirigidos los efectos del articulo 5 del
Proyecto Ley.

Y es qus, no puede ni debe desconocerse la garaniia constitucional de
propiedad privada que poseen aquelias personas gue obtuvieron titulos de
propiedad o derechos posesorios en el area contenida dentro de la Comarca,
antes de la aprobacidn de la Ley (hoy Proyecto).

El derecho consignado en el parafo precedente quedd garantizado en el
articulo 8 del proyecto Ley, que pese é haberlo transcrifc con anterioridad, lo
volveremos a citar para dar mayor claridad al presente analisis:

“Articulo 8. El traspaso de los derechos posesorios y
otros previamente adquiridos dentro de [a comarca Naso
padra realizarse siempre que se offezca en opcidn preferencial
a la Comarca Naso. Para tales efectos, la oferta debera

dirigirse al Consejo General Naso, que tendra noventa dias,
prorrogables por iqual término, para aceptarla o rechazarla, De
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no hacerse uso de este derecho de primera opcién de compra,
el oferente estard facuitado para vender a ferceros por un
precio no inferior al ofrecide a la comarca.” (El resaltado es
nuestro).

El articulo citado, reconoce el derecho constitucional de transferencia de
propiedad privada que poseen aquellas personas que adquirieron titulos de
propiedad, derechos posescrios u otros, dentro de la Comarca Naso con
anterioridad a su creacidn, situacidén que no implica ni mucho menos puede
interpretarse que dé lugar a que los terrenos pertenecientes a dicha Comarca,
otorgados a través del proyecto Ley tantas veces referide, puedan ser
transferidos a través del régimen de propiedad privada, pues, como lo indica el
propio articulo 5 del Proyecto de Ley, en concordancia con el articulo 127 de la
Constitucidn Politica, tal modo de traspase ne es perrhitido y va en contra de la
naturaleza de las propiedades colectivas.

De ahi a que ef Pleno de la Corte considere que tampoco es
inexequible el articulo 8 del Proyecto de Ley 656 de 2018.

Comeo corolaric de lo antes expuesto, queremos reiterar que las
Comarcas Indigenas son parte de la herencia histérica de nuestra Republica,
pues han conservado ancestralmente caracteristicas sociales, econtmicas y

politicas distintas a las implementadas en el resto de la sociedad. Es por ello,

que el articulo 127 constitucional, que a su vez se nutre del 17 del mismo

cuerpe, en concordancia con normativas Convencionales, han procurado el

aseguramiento, a través de instrumentos legales, del derecho que poseen los
grupos indigenas, debidamente identificados como tai, a acceder a las fierras
que han ocupado a lo largo de su historia, pues tal reconocimiento garantiza la
presetvacion de sus fradiclones, organizaciones, autoridades y cultura,
situacion que a su vez propicia el resguardo de la importante herencia

histarica de esta Nacion.
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En mernto de lo expuesto, la Corte Suprema de Justicia, Pleno,
administrando justicia en nombre de la Repiblica v por autoridad de a Ley,
DECLARA QUE NO SON IIN{EXEQU!BLES los articulos 1y 8 del Proyecto de
Ley N° 856 "Que crea la Coma;rca Naso Tjér Di".

Notifiquese y Clmplase;

o €

JOSEE. AY RADO CANALS
MAGISTRADO

(CON SALYAMENTQ DE VOTO)

CECILIO CEDALIS RIQUELME
MAGISTRADO AG ISTRA

HERNAN A. DE L LUIS R. FABREGW
MAGIST MAGISTRADO
.. ()
MARIA EU ,&'GELA RUSSO DE CEDENC
MAGISTRAD MAGISTRADA

i

YANIXSA Y. YUEN
SECRETARIA GENERAL
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ENTRADA No.239-19 MAGISTRADD PONENTE: CARLOS ALBERTO VASQUEZ REYES

OBJECION DE INEXEQUIBILIDAD PRESENTADA POR EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA
DE PANAMA, JUAN CARLOS VARELA RODRIGUEZ, PARA QUE SE DECLAREN
INEXEQUIBLES LOS ARTICULOS 1 Y 8 DEL PROYECTO DE LEY N°856 QUE CREA LA
COMARCA NASO TJER DI

SALVAMENTO DE VOTO

DEL MAGISTRADO JOSE E. AYU PRADO CANALS

Con el debido respeto y consideracién del resto de los miembros que
integran el Pleno de ia Corte Suprema de Justicia debo manifestar, mi
discrepancia del criterio adoptado, de declarar que no son inexequibles los
articulos 1 y 8 del Proyecto de Ley No. 656 “Que crea la Comarca Naso Tjér DP",
por las siguienies razones.

Como punto medular, advieto que la objecibn de inexequibilidad
presentada por el entonces Presidente de (a Republica, se encuentra dirigida a
sefialar que a través del articulo 1 del proyecto de Ley, se pretende crear la
Comarca Naso Tjér Di, compuesta en su gran mayoria por terrenos
correspondientes a areas protegidas del Parque Internacional La Amistad y el
Bosque Protector Palo Seco.

Manifiesta el Mandatario que el Estado incumple su obligacién de acatar las
normas internacionales, que establece el articulo 4 de la Coenstitucién Politica, ya
que la propia ley General del Ambiente incorpora dichos terrenos al Sistema
Nacional de Areas protegidas, por tanto, se encuentran sujetos a las restricciones
sobre el uso de suelo y recursos, aunado a su categoria de subzona de proteccidn
absoluta, por lo que afirma que no podia lograr el bienestar econdmico y social del
pueblo Naso Tjér Di.

Sefala que la Ley General del Ambiente es clara en cuanto al
reconocimiento de los compromises intermacionales ratificados por la Republica de

Panama relacionada con el manejo, uso y gestién de las areas protegidas.



También expone que la Replblica de Panama, estd desconociendo el
articulo 5 del Tratado de Limites entre Costa Rica y Panamd, que declara que toda
obra que unc de los gobiernos desee realizar en sus rios medianeros, debe contar
previamente con aprobacion de la otra.

Por Gltimo, manifiesta que el proyecto de ley desconoce el Convenide entre
los Gobiemos de la Replblica de Panama y la Republica de Costa Rica sobre la
cooperacion para el desarrolio fronterizo, que vela por mejorar la actividad
econdmica y elevar el nivel de vida de la poblacién de la Regidn, aprobado por la
Ley No. 16 de 1994,

Frente a lo anterior, estimo que la motivacion que ofrece el fallo omite
pronunciarse sobre ciettos aspectos senalados por el entonces Presidente, habida
cuenta de que, el andlisis de la tematica se concentra en la obligatoriedad del
Estado de garantizar a las comunidades indigenas la reserva de las tierras
necesarias vy el derecho a la propiedad de tierras ancestrales, aun cuando el
epicentro juridico apuntaba esencialmente a equilibrar las normas constitucionales
y de derecho internacional piblico, acerca de los pueblos originarios, las fronteras
internacionales vy la proteccién al medio ambiente, debido al conflicto intrinseco
entre ios objetivos de las é4reas protegidas y la existencia de los pueblos
originarios deniro o alrededor de sus fronteras.

Soy de la opinién que mantener la proteccién al medio ambients, en este
caso, al Parque Intemacional La Amistad y el Bosque Protector Pajc Seco, es
mandato Constitucional y Convencicnal, asi como otorgar derechos y autonomia
5 un reconocimiento a fodos los pueblos originarios y es obligatorio, que no
puede ni debe ser desconocido, pero no es prudente otorgar derechos,
desatendiendo leyes previas.

Par otro lado, el fallo en el anéiisis de fondo no hace referencia en cuanto a
la proteccidn y trato especial de los bienes que se encuentran en la Lista de
Patrimonio Mundial y de interés general por {a UNESCO, como ‘es el caso del

Parque Internacional La Amistad (PILA), cuya declaracién acarrea una serie de



restricciones respecto a su disponibilidad, el uso, destinacion, conservacion y
proteccion, e imposicidn de cargas para la proteccion de ellos.

En conclusién, estimo que frents a la concurrencia de varios bisnes
protegidos por nuestra Constitucién y convenciones internacionales, era necesario
un examen extenso de las normas de derecho internacional publice, ai igual que
preceplos legales que se encuentran relacionados y que resultaban pertinentes
para la decision de fondo, tal es el caso, del Tratade de Limites entre Costa Rica y
Panama3, por ia proximidad de la Comarca Naso Tiér Di con la Repdblica de Costa
Rica v la conservacion de ecosistemas transfronterizos.

Como quiera que mis inquietudes no fueran compartidas, es que anie la
decision adoptada por la mayoria de mis colegas del Pleno de la Corte Suprema

de Justicia, procede a SALVAR EL VOTO.,

s TthedsC

JOSE E. AYU P 0 CANALS

Fecha ut supra.

LICDA. YANIXA YUEN
Secretaria General



