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MINISTERIO PUBLICO Panama, 11 de abril de 2019
PROCURADURIA DE LA
ADMINISTRACION

Proceso de Inexequibilidad. El Excelentisimo Sefior Presidente de la Replblica,
Juan Carlos Varela Rodriguez, presenta objecion
de inexequibilidad en contra de los articulos 1y 8
del Proyecto de Ley 656 de 2018 “Que crea la
Concepto de la Procuraduria Comarca Naso Tjér Di", aprobado por insistencia
de la Administracion. por la Asamblea Nacional.

Sefior Magistrado Presidente de la Corte Suprema de Justicia. Pleno.

Acudo ante usted de conformidad con lo dispuesto en el numeral 1 del articulo 206 de la
Constitucion Politica de la Republica, en concordancia con el articulo 2563 del Cédigo Judicial, con el
propdsito de emitir el concepto de la Procuraduria de la Administracion respecto a la objecion de
inexequibilidad descrita en el margen superior.

I. Normas objeto de la objecion de inexequibilidad.

El Excelentisimo Sefior Presidente de la Repiblica, Juan Carlos Varela Rodriguez, presenta
objecion de inexequibilidad en contra de los articulos 1y 8 del Proyecto de Ley 656 de 2018 “Que
crea la Comarca Naso Tjér Di", aprobado por insistencia por la Asamblea Nacional, cuyos textos
indican:

“Articulo 1. Se crea la Comarca Naso Tjér Di, que constituye
una division politica especial, segregada del distrito de Changuinola,
provincia de Bocas del Toro, que tendra un area total de delimitacion
de 160,616 hectareas, de las cuales 125,141 hectareas pertenecen
al Parque Internacional La Amistad y 21,722 hectéreas pertenecen
al Bosque Protector Palo Seco, ambas areas protegidas quedan
dentro de la Comarca Naso Tjér Di en los limites siguientes...”

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



II. Disposiciones constitucionales que se dicen infringidas.

A juicio del Sefior Presidente de la Repiblica, Juan Carlos Varela Rodriguez, la objecion de
inexequibilidad presentada en contra de los articulos 1 y 8 del Proyecto de Ley 656 de 2018 "Que
crea la Comarca Naso Tjér Di", aprobado por insistencia por la Asamblea Nacional, vulnera las
siguientes disposiciones de la Constitucion Politica de la Republica:

A El articulo 4, que se refiere a que la Republica de Panamé acata las normas de
Derecho Internacional (Cfr. fojas 8-11 del expediente judicial);

B. El articulo 120, que sefiala que el Estado reglamentara, fiscalizara y aplicara
oportunamente las 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 (Cfr. fojas 8-11 del
expediente judicial); y

C. Elarticulo 127, que establece que el Estado garantiza a las comunidades indigenas la
reserva de las tierras necesarias y la propiedad colectiva de las mismas para el logro de su bienestar
economico y social (Cfr. fojas 11-12 del expediente judicial).

lll. Concepto de la Procuraduria de la Administracion.

Antes de analizar la objecién de inexequibilidad que ocupa nuestra atencion, estimamos
pertinente recordar que dicho término, tal como lo sefiala el jurista Carlos Bolivar Pedreschi, en su obra
el “Control de la Constitucionalidad”, aludiendo las palabras del Doctor César Quintero refiere lo
siguiente:

“Quintero se expresaba en la siguiente forma, la cual se
transcribe por lo cerca que este jurista estuvo de las reformas
constitucionales de 1956 y por la claridad y dominio con que aborda
el tema:

‘La distincion introducida por el reformador es
adecuada. Exequible significa ‘Que puede llevar a
efecto’.

En lo sucesivo, pues, la Corte sélo podra declarar
‘inexequibles’ los proyectos de leyes o de reformas a
la Constitucion que, de acuerdo con ésta, no pueden
llevarse a efecto. Por tanto, cuando se trate de actos ya
efectuados, lo que cabe es declaratoria de

constitucionalidad o de inconstitucionalidad segun sea o
no compatibles con la Ley fundamental.’



... (PEDRESCHI, Carlos Bolivar EI “Control de la
Constitucionalidad en Panam4", Segunda Edicion, pag. 308 y 307)
(El resaltado es nuestro).

Lo anterior cobra relevancia, toda vez que a esta Procuraduria le corresponde evaluar si las
disposiciones en discusion conllevan algin vicio constitucional que pueda vulnerar, infringir o
desconocer dicha norma superior, o incluso, alguno de los parametros minimos de proteccion
establecidos en las regulaciones internacionales adoptadas por nuestro pas.

En ese orden de ideas y tal como se explicd en su momento, debemos tener presente que
en cuanto a la finalidad de la objecion de inexequibilidad, ‘lo que se busca es evitar o impedir que
un proyecto de ley, el cual se considera contrario a la Constitucién, se convierta en Ley del
Estado. Se ubica, por ende, dentro de lo que en la doctrina se denomina ‘el control previo de
constitucionalidad’ y por el cual se va a verificar previamente, antes de su perfeccionamiento,
la adecuacion a la Constitucion o la constitucionalidad de los proyectos de Ley, de los tratados
internacionales y demas normas juridicas que, seglin el sistema de cada pais, deba ser
sometida a este control” (GONZALEZ MONTENEGRO, Rigoberto y ROBLES RODRIGUEZ,

Francisco. La Objecion de Inexequibilidad Constitucional en Panama. Anuario |beroamericano de

Justicia Constitucional del Centro de Estudios Politicos y Constitucionales. Nimero 5. Afio 2001.
Pagina 129).

Explicado lo que antecede y para tener claridad en el tema que ocupa nuestra atencion,
dividiremos los articulos acusados de inexequibles para emitir de una manera ordenada nuestro

concepto. Veamos.

1. El Sefior Presidente de la Republica considera que el articulo 1 del Proyecto de Ley
656 de 2018 “Que crea la Comarca Naso Tjér Di", vulnera los articulos 4 y 120 de la Constitucion
Politica; ya que, cito:

‘El Parque Internacional La Amistad (PILA), fue creado
mediante Resolucién de Junta Directiva 021-88 de 22 de septiembre
de1988, con una extension de 207,000 hectareas, siendo una de las
areas protegidas més representativas de Panama por su extensa
superficie. Esta se ubica entre las provincias de Bocas del Toro
(98%) y en Chiriqui (2%). En 1990, el sector panamefio del PILA es
inscrito tambien dentro de la Lista de Patrimonio Mundial, con lo cual
el sitio adquiere el caracter de un bien natural transfronterizo y recibe



un nuevo nombre: Reservas de la Cordillera de Talamanca-La
Amistad/ Parque Nacional La Amistad. Ademas, en el afio 2000, la
UNESCO reconocité formalmente el sector panamefio como Reserva
de la Biosfera La Amistad (RBA).

El Bosque Protector de Palo Seco (BPPS) por su parte, fue
creado por el Decreto Ejecutivo No. 25 de 28 de septiembre de 1983,
con una extensién estimada en 167,410 has. Esta ubicado en la
provincia de Bocas del Toro, en el distrito de Changuinola. Tiene la
funcion de zona de amortiguamiento de la Reserva de la Bidsfera, ya
que desde 1998, forma parte de la Reserva de la Cordillera de
Talamanca-La Amistad/Parque Nacional La Amistad, junto al Parque
Nacional La Amistad, el Parque Nacional Volcan Baru, el Humedal
Lagunas de Volcan, la Reserva Forestal de Fortuna, el Parque
Marino Isla Bastimentos y el Humedal de Importancia Internacional
San San Pond Sak (Cfr. foja 9 del expediente judicial).

..Elarticulo 51 del Texto Unico de la Ley 41 de 1998, General
de Ambiente, los tiene ya incorporados al Sistema Nacional de Areas
Protegidas v, por tanto, sujetas a la administracion del Ministerio de
Ambiente, indicando claramente la obligatoriedad del reconocimiento
de los compromisos internacionales ratificados por la Republica de
Panamé relacionados con el manejo, uso y gestion de areas
protegidas. Sin embargo, el legislador al parecer desconoce las
restricciones sobre uso de suelo y recursos que pesan sobre los
territorios  declarados como areas protegidas y los compromisos
internacionales adquiridos por Panama con la hermana Repblica de
Costa Rica, al superponer sobre El Parque Nacional La Amistad y el
Bosque Protector de Palo Seco, la condicion de propiedad colectiva
que indica el articulo 127 de la Constitucion Politica, con el Proyecto
de Ley 656 de 2018 que pretende crear en este sitio al Comarca Naso
Tjer Di” (Cfr. fojas 9-10 del expediente judicial).

En lo que respecta a los anteriores argumentos, debemos partir haciendo referencia al articulo
127 de la Constitucion Politica, el cual establece;
“Articulo 127. El Estado garantiza a las comunidades
indigenas la reserva de las tierras necesarias y la propiedad
colectiva de las mismas para el logro de su bienestar econémico
y social. 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.” (La negrita
es nuestra).
De la citada norma se desprende con claridad que: 1.) Es deber del Estado garantizar a las
comunidades indigenas la reserva de las tierras necesarias la propiedad colectiva; 2.) Lo anterior tiene

como obijetivo el logro del bienestar econdémico y social de dichas comunidades; y 3.) Se establece

una clausula de reserva legal al disponer que la ley regula los procedimientos que deben seguir para



lograr esa finalidad y las delimitaciones correspondientes dentro de las cuales se prohibe la
apropiacion privada de tierras.

Al respecto, en la exposicion de motivos del proyecto de ley objetada se indica que, como en
el articulo 19 de la Constitucion Politica se expresa que no habra fueros o privilegios ni discriminacion
por razén de raza, nacimiento, discapacidad, clase social, sexo, religion o ideas politicas: “en la
actualidad existen cinco (5) Comarcas legalmente establecidas no hay que ser discriminativo con la

poblacion NASO, que en la actualidad aspira a constituirse en comarca.”

De igual manera, en dicha exposicion de motivos se sefiala:

‘La comunidad NASO TJER DI, esta en riesgo de verse
reducida en la territorialidad que le corresponde debido a la titulacién
permitida por las autoridades administrativas dentro del territorio
NASO, esta realidad se ha estado dando con el pasar de los tiempos
y de los gobiemnos.”

Como se observa, el proyecto de ley objetado por inexequible en su articulo 1 no hace méas
que cumplir con el mandato constitucional establecido en el articulo 127, garantizando a una
comunidad indigena un area geografica delimitada y con un caracter de tierra colectiva; es decir, no
susceptible de apropiacion privada.

Asi mismo, en el plano convencional tenemos que destacar que el articulo 21 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos, aprobada a través de la Ley 15 de 28 de octubre de 1977,
emitida por la Asamblea Nacional de Representantes de Corregimiento, que reconoce el derecho
humano a la propiedad privada, en concordancia con los articulos 11 y 13 del Convenio 107 de la
Organizacion Internacional del Trabajo, relativo a la proteccion e integracion de las poblaciones
indigenas y de otras poblaciones tribuales y semitribuales en paises independientes, adoptado
por nuestro pais mediante el Decreto de Gabinete 53 de 26 de febrero de 1971, expedido por la Junta
Provisional de Gobierno, en términos generales, reconocen el derecho de propiedad, colectiva o
individual, a favor de los miembros de las poblaciones indigenas sobre las tierras
tradicionalmente ocupadas por ellas.

En efecto, el anterior planteamiento encuentra pleno sustento en las nuevas tendencias

que en materia de proteccion de derechos humanos, ha ido estableciendo la Corte



Interamericana de Derechos Humanos en relacién con la proteccion de las tierras colectivas de
las poblaciones indigenas, en especial, lo relacionado al reconocimiento y demarcacion de las

mismas.

Sobre el particular, cobra especial relevancia para nuestro pais la Sentencia de 14 de octubre
de 2014, emitida por el referido cuerpo de Justicia, en una situacién similar a la que ocupa nuestra
atencion, al resolver el proceso promovido por los pueblos indigenas Kuna de Madugandi y Embera
de Bayano y sus miembros, en contra del Estado panamefio. Veamos.

“111. Como la Corte ha sefialado en su jurisprudencia
constante, Ultimamente en el caso del Pueblo Indigena Kichwa de
Sarayaku Vs. Ecuador, el articulo 21 de la Convencién Americana
protege la vinculacién estrecha que los pueblos indigenas
guardan con sus tierras, asi como con los recursos naturales de
las mismas y los elementos incorporales que se desprendan de
ellos. Entre los pueblos indigenas existe una tradicion 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 posesion sobre las tierras no necesariamente
corresponden a la concepcién clasica de propiedad, pero la
Corte ha establecido que merecen igual proteccion del articulo
21 de la Convencion Americana. Desconocer las versiones
especificas del derecho al uso y goce de los bienes, dadas por la
cultura, usos, costumbres y creencias de cada pueblo, equivaldria a
sostener que solo existe una forma de usar y disponer de los bienes,
lo que a su vez significaria hacer ilusoria la proteccion de tal
disposicion para millones de personas.

112. Debido a la conexidn intrinseca que los integrantes de
los pueblos indigenas y tribales tienen con su territorio, la proteccion
del derecho a la propiedad, uso y goce sobre éste es necesaria para
garantizar su supervivencia. Esta conexion entre el territorio y los
recursos naturales que han usado tradicionalmente los pueblos
indigenas y tribales y que son necesarios para su supervivencia
fisica y cultural, asi como el desarrollo y continuidad de su
cosmovision, es preciso protegerla bajo el articulo 21 de la
Convencién para garantizar que puedan continuar viviendo su
modo de vida tradicional y que su identidad cultural, estructura
social, sistema econémico, costumbres, creencias y tradiciones
distintivas seran respetadas, garantizadas y protegidas por los
Estados.

113. En ese sentido, la Corte ha interpretado el articulo 21
de la Convencion en conjunto con otros derechos reconocidos
por el Estado en sus leyes internas o en otras normas
internacionales relevantes, a la luz del articulo 29.b de la misma
Convencion. Por tanto, al analizar el contenido y alcance del articulo
21 de la Convencion en el presente caso, la Corte tomara en cuenta,



a la luz de dichas reglas generales de interpretacion establecidas en
el articulo 29 de la misma y como lo ha hecho anteriormente, la
referida significacion especial de la propiedad comunal de las tierras
para los pueblos indigenas, asi como las gestiones que ha realizado
el Estado para hacer plenamente efectivo este derecho.

114. Por ofra parte, con respecto a las obligaciones que
surgen de las disposiciones de derecho interno panamefio, la Corte
constata que la Constitucién 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 la Convencion.
La Constitucién actualmente vigente sefala en su articulo 127
(articulo 116 de la Constitucion de 1972 que estaba vigente al
momento de los hechos): ‘El Estado garantiza a las comunidades
indigenas la reserva de las tierras necesarias y la propiedad colectiva
de las mismas para el logro de su bienestar econémico y social. 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’. Ademds, esa
disposicion no se limita a la propiedad de las tierras ancestrales,
sino que se refiere a la reserva de las tierras necesarias' para el
logro de su bienestar econémico y social'. En ese sentido, desde
el afio 1946 la Constitucion panamefia reconoce el derecho a la
propiedad de los indigenas a las tierras (supra parr. 59) y, al entrar
en vigor la Constitucion de 1972 en octubre de dicho afio, el Estado
tenia la obligacién de reconocer juridicamente dichos derechos.

115. Asimismo, el 8 de mayo de 1969 se habia emitido el
Decreto de Gabinete N° 123 (supra parr. 63) mediante el cual se
declaré a las tierras alternativas como ‘inadjudicables’,
estableciendo que ‘[e]l propdsito 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’. Del mismo modo el 8 de julio de 1971 se emitio 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 areas establecidas como inadjudicables por el
Decreto de Gabinete N° 123 del 8 de mayo de 1969 en
compensacion del area de la actual reserva indigena que sera
inundada’. Por tanto, la Corte considera que la emision de los
referidos decretos conlleva una obligacion 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 respecto a las obligaciones internacionales, el
Tribunal nota que el Convenio OIT N° 107, ratificado por Panam3
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-tribales] sobre las tierras tradicionalmente ocupadas por
ellas’.

117. Por ofra parte, el Tribunal recuerda su jurisprudencia
respecto a la propiedad comunitaria de las tierras indigenas,



segun la cual se indica infer alia que: 1) la posesion tradicional de los
indigenas sobre sus tierras tiene efectos equivalentes al titulo de
pleno dominio que otorga el Estado; 2) la posesion tradicional otorga
a los indigenas el derecho a exigir el reconocimiento oficial de
propiedad y su registro, y 3) el Estado debe delimitar, demarcar y
otorgar titulo colectivo de las tierras a los miembros de las
comunidades indigenas.

118. Adicionalmente, cabe sefialar que diversos Estados
miembros de la Organizacion de los Estados Americanos que han
reconocido la competencia contenciosa de la Corte — por ejemplo,
Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Honduras,
Paraguay, Per y Venezuela a través de su normatividad interna
han incorporado de alguna forma las obligaciones de delimitar,
demarcar y titular las tierras indigenas en su ambito normativo
interno, al menos desde los afios 70, 80, 90, y "2000. Es decir,
esta claramente reconocida hoy en dia la obligacién de los
Estados de delimitar, demarcar y titular las tierras de los
pueblos indigenas. En el mismo sentido, la Declaracion de las
Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas del
afio 2007, la cual fue aprobada por Panama, establece que los
Estados aseguraran el reconocimiento y la proteccion juridica de las
tierras, territorios y recursos de los pueblos indigenas.

119. Con respecto a lo anterior, la Corte ha interpretado el
articulo 21 de la Convencion estableciendo que el deber de los
Estados de adoptar medidas para asegurar a los pueblos
indigenas su derecho a la propiedad implica necesariamente, en
atencion al principio de seguridad juridica, que el Estado debe
demarcar, delimitar y titular los territorios de las comunidades
indigenas y tribales. Por tanto, el incumplimiento de dichas
obligaciones constituye una violacién al uso y goce de los
bienes de los miembros de dichas comunidades.

120. Por ofra parte, cabe senalar que los elementos de la
propiedad comunal de tierras indigenas anteriormente mencionados
se refieren a los territorios ancestrales de los pueblos indigenas, lo
cual implica la ocupacion tradicional de los mismos. Asimismo,
hacen referencia, en el caso de que los pueblos indigenas hayan
salido de sus territorios o hayan perdido la posesion de éstos,
al derecho de recuperarlos. En el presente caso, la inundacion de
las tierras de las comunidades Kuna de Madungandi y Embera de
Bayano significa que dicha recuperacion por parte de los pueblos
indigenas es imposible. Por tanto, el presente caso trata de los
derechos de las referidas comunidades respecto de las tierras
alternativas asignadas por el Estado....

121. Como ha sido sefialado anteriormente (supra parr...
113), 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, mientras que para el caso de tierras alternativas donde
no existe dicha ocupacion ancestral, el reconocimiento del
derecho a la propiedad colectiva se realizaria recién cuando el



Estado asigna las tierras nuevas. Asimismo, se toma en cuenta
que los pueblos Kuna de Madungandi y Embera de Bayano en
este caso no habitan las tierras alternativas de manera
transitoria. La inundacién de sus tierras hace que su ocupacion
de las tierras alternativas es necesariamente permanente. Como
ha sido indicado en el capitulo de Hechos, las comunidades han
sido reubicadas en las tierras alternativas por decisién del
propio Estado (supra parr... 63).

122. En consecuencia, con respecto a las obligaciones del
Estado relacionadas con garantizar el goce del derecho a la
propiedad de los pueblos indigenas sobre las tierras
alternativas, el Tribunal establece que dichas obligaciones
necesariamente deben ser los mismos que en los casos en los
cuales la recuperacion de las tierras ancestrales todavia es
posible. En caso contrario, se limitaria el goce del derecho a la
propiedad colectiva de los pueblos Kuna y Embera por no contar
con una ocupaciéon prolongada o relacién ancestral con las
tierras alternativas, cuando esa falta de ocupacién es
precisamente consecuencia de la reubicacion realizada por el
mismo Estado, por razones ajenas a la voluntad de los pueblos
indigenas.

129. Con respecto a las tierras de la Comunidad Ember4 de
Piriati, consta en un informe de la ANATI de octubre de 2013,
remitido por el Estado, que dichas tierras fueron delimitadas en
ese mismo mes y afio (supra parr. 80). No obstante, respecto de la
demarcacion del territorio, dicho informe Unicamente menciona que
[e]l limite de esta propuesta esta bien definido, ya que utilizan
elementos naturales por un lado y coordenadas por otro’. En relacion
con lo anterior, el Tribunal constata que si bien es cierto que algunos
limites geograficos naturales podrian en su caso, dependiendo de las
circunstancias concretas, volver innecesaria la demarcacion fisica,
también es cierto que para ofros limites, la mera referencia a
determinadas coordenadas resulta insuficiente. Por lo anterior, el
Tribunal concluye que al menos parte de la demarcacion necesaria
que deberia haber realizado el Estado no tuvo lugar.

136. Este Tribunal concluye que el Estado ha violado el
articulo 21 de la Convencién, en relacién con 1.1 de la misma,
por la demora en la delimitacién, titulacién y demarcacién de la
propiedad colectiva del Pueblo Kuna de Madungandi, la cual fue
finalmente realizada en los afios 1996 y 2000, en perjuicio de
dicho pueblo indigena y sus miembros. Ademas, el Estado violé
el articulo 21 de la Convencién, en relacion con 1.1 de la misma, por
la falta de delimitar, demarcar y titular las tierras de las
Comunidades Embera de Piriati e Ipeti en el sentido del parrafo
129 de esta Sentencia, en perjuicio de dichas Comunidades y sus
miembros.

..." (Lo subrayado es nuestro) {Se suprimio pie de pagina).

Como se observa, la CIDH ya se ha pronunciado indicando que ademaés del reconocimiento a

la propiedad privada de los pueblos indigenas, estas areas deben encontrarse debidamente
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delimitadas, obligacion que se cumple a través de lo dispuesto en el articulo 1 del Proyecto de

Ley 656 de 2018.

Cabe agregar, que uno de los argumentos expuestos en la inexequibilidad que se analiza,
guarda relacion con lo que a continuacién se transcribe: “Sin embargo, el legislador al parecer
desconoce las restricciones sobre uso de suelo y recursos que pesan sobre los territorios declarados
como areas protegidas y los compromisos internacionales adquiridos por Panama... Actualmente este
territorio, segn informacion suministrada por el Ministerio de Ambiente, tiene una categoria de
‘subzona de proteccién absoluta'...”, lo que guarda relacion con el articulo 120 de la Constitucion
Politica relativo al deber del Estado de reglamentar, fiscalizar y aplicar las medidas necesarias para
garantizar el uso racional del aprovechamiento de la fauna terrestre, fluvial y marina (Cfr. foja 10 del
expediente judicial).

En relacion con lo anterior, consideramos pertinente sefialar que, como hemos indicado el
articulo 127 de la Constitucion Politica reconoce la propiedad colectiva de los pueblos indigenas y que
de la sentencia previamente citada se puede colegir sin lugar a dudas, que la Corte Interamericana de
Derechos Humanos ha expresado que los pueblos originarios cuidan las tierras que habitan, por la
vinculacion que sienten en relacion con la misma, por lo que no se puede pensar que los articulos
acusados de inexequibles van en detrimento del medio ambiente ni mucho menos del area geografica
que reclaman.

Para una mejor ilustracion nos permitimos transcribir nuevamente, el numeral 111 de la
sentencia a la que nos hemos referido en los parrafos que preceden y que esta relacionado con lo
anotado por esta Procuraduria. Veamos.

“111. Como la Corte ha sefialado en su jurisprudencia
constante, Ultimamente en el caso del Pueblo Indigena Kichwa de
Sarayaku Vs. Ecuador, el articulo 21 de la Convencién Americana
protege la vinculacién estrecha que los pueblos indigenas
guardan con sus tierras, asi como con los recursos naturales de
las mismas y los elementos incorporales que se desprendan de
ellos. Entre los pueblos indigenas existe una tradicion 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, pero la
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Corte ha establecido que merecen igual proteccién del articulo
21 de la Convenciéon Americana. Desconocer las versiones
especificas del derecho al uso y goce de los bienes, dadas por la
cultura, usos, costumbres y creencias de cada pueblo, equivaldria a
sostener que solo existe una forma de usar y disponer de los bienes,
lo que a su vez significaria hacer ilusoria la proteccion de tal
disposicion para millones de personas.” (Lo destacado es nuestro).

Asi las cosas, si bien no podriamos hablar en el caso que ocupa nuestra atencion de cosa
juzgada, producto de la carencia de los elementos que deben concurrir a tal fin: no menos cierto, es
que la CIDH ya se ha pronunciado sobre una situacion similar a la que nos encontramos analizando,
pues, ha reconocido el derecho de los pueblos indigenas a la propiedad colectiva, la cual debe estar

delimitada.

En razén de lo anterior y siendo que la propiedad colectiva y su delimitacion constituye una
obligacion del Estado, no encontramos que el articulo 1 del Proyecto de Ley 656 de 2018, resulte
inexequible.

2. Por otra parte, el Sefior Presidente de la Republica estima que el articulo 8 del
Proyecto de Ley 656 de 2018 “Que crea la Comarca Naso Tjér Di", vulnera el articulo 127 de Ia
Constitucion Politica; ya que, cito:

“Esta disposicion no deja claro el concepto de propiedad privada
colectiva versus derechos posesorios, a favor del pueblo Naso, sobre
un territorio que actualmente tiene la condicion de area protegida, es
decir, no es un territorio comarcal y tampoco puede ser objeto de
apropiacion privada.” (Cfr. foja 11 del expediente judicial).
Visto lo anterior, procedemos a transcribir el articulo 127 de la Constitucion Politica, el cual a

la letra dice:

“Articulo 127. El Estado garantiza a las comunidades
indigenas la reserva de las tierras necesarias y la propiedad colectiva
de las mismas para el logro de su bienestar econémico y social. 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.”

Al confrontar el articulo 8, acusado de inexequible con el 127 de nuestra Carta Magna,
estimamos que aquel se merece un tratamiento similar al que le hemos dado al articulo 1 del Proyecto

de Ley 656 de 2018; puesto que esta situacion se desarrolld de igual manera en el fallo que hasta
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ahora hemos venido analizando, y en el cual se establece lo siguiente en cuanto a la propiedad privada

dentro del area reconocida como comarca:

“42. La Corte constata que las tierras Piriati Embera
no se encontraban tituladas en el momento en que fue otorgado
el titulo a favor del sefior C.C.M. (supra parr. 80 y 81) y que la
normativa interna establece que la titulacion de las tierras indigenas
no perjudicard los titulos de propiedad existentes
(supra parr. 135). No obstante, al otorgar dichas tierras alternativas
a los pueblos indigenas, el Estado adquiere la obligacion de
asegurar el goce efectivo del derecho a la propiedad. Dicha
obligacién no se puede desconocer y el goce no puede dejar de
concretarse efectivamente por el otorgamiento de un titulo de
propiedad privado sobre esas tierras, ni podria un tercero
adquirir dicho titulo de buena fe. Lo anterior se entenderia sin
perjuicio de los particulares que ya tenian un titulo de propiedad
privada_sobre parte de las tierras con anterioridad a la
ocupacién por los pueblos indigenas. Adicionalmente, la Corte
constata que la normatividad de varios paises de la region, por
ejemplo Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica,
Ecuador, Honduras, Paraguay, Peri y Venezuela, incluye de alguna
forma que los teritorios indigenas son, entre otros, inalienables e
imprescriptibles.

143.  Este Tribunal recuerda su jurisprudencia que los
Estados deben tener en cuenta que los derechos territoriales
indigenas abarcan un concepto mas amplio y diferente que esta
relacionado con el derecho colectivo a la supervivencia como pueblo
organizado, con el control de su habitat como una condicion
necesaria para la reproduccion de su cultura, para su propio
desarrollo y para llevar a cabo sus planes de vida.

144.  Del mismo modo la Corte reitera su jurisprudencia en
la cual se establece que no puede decidir si el derecho a la
propiedad tradicional de los miembros de una Comunidad
indigena se encuentra por encima del derecho a la propiedad
privada de terceros o viceversa, por cuanto la Corte no es un
tribunal de derecho intemo que dirime las controversias entre
particulares. Esa tarea corresponde exclusivamente al Estado.
No obstante, al Tribunal le compete analizar si el Estado garantiz6 o
no los derechos humanos de la Comunidad indigena.”
(El resaltado es de este Despacho).

Al realizar un andlisis de la norma constitucional, del fallo arriba transcrito y el contenido del
articulo 8 del Proyecto de Ley 656 de 2018; observamos que el mismo no contraviene el mandato
contenido en nuestra Carta Magna.

En ese marco conceptual, debemos partir por indicar, tal y como se hace en el fallo transcrito,

que la titulacién de tierras indigenas no puede ir en contravencién de aquellos titulos que el
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Estado ha reconocido previamente. Partiendo de esa premisa, la norma acusada de
inexequible, establece de manera taxativa que “El traspaso de los derechos posesorios y otros
previamente adquiridos dentro de la comarca Naso podré realizarse siempre que se ofrezca en
opcion preferencial a la comarca Naso."; texto que lleva de manera implicita dos (2) elementos
importantes; por un lado, el reconocimiento de la existencia de derechos previos; y por el otro,
el respeto de los mismos.

Por otro lado, en cuanto a la garantia de propiedad colectiva, a la que igualmente hace alusién
la citada disposicion constitucional, debemos tener presente, que tal y como lo indica la norma en
mencion, corresponderé a la Ley establecer los procedimientos que deban seguirse para el logro del
bienestar economico y social de la comarca; regulacién, que en parte se cumple, a través de lo
dispuesto en el articulo 8 del proyecto acusado de inexequible; pues, es a través de él, que se dispone
el procedimiento para el traspaso de derechos sobre bienes inmuebles, el cual, al procurarle la opcién
preferencial a la comarca Naso, tuvo en cuenta la preponderancia de la realizacion colectiva de su
pueblo como requisito indispensable para su desarrollo.

Finalmente, debemos indicar que en nuestro pais la Sala Tercera de lo Contencioso
Administrativo, ha reconocido igualmente la proteccién y prevalencia que desde el plano convencional
tiene la propiedad colectiva de los pueblos indigenas en su Sentencia de 15 de marzo de 2018, en la

que se sefald:

En ese sentido consideramos de importancia manifestar que
nuestra Constitucion Politica, en su articulo 127 dispone que, ‘El
Estado garantizara a las comunidades indigenas la reserva de las
tierras necesarias y la propiedad colectiva de las mismas para el
logro de su bienestar econémico y social. La Ley regulara los
procedimientos que deben seguirse para lograr esta finalidad y las
delimitaciones correspondientes dentro de las cuales se prohibe la
apropiacion privada de tierras'.

La norma en mencion claramente establece como deber del
Estado, el garantizar a las comunidades indigenas el derecho de la
tierra y la propiedad colectiva de estas para lograr su bienestar social
y econdmico y prohibe expresamente la apropiacion privada.

Es un hecho notorio que las comunidades indigenas en
nuestro pais, se rigen por un sistema colectivo de tierras, el cual les
permite no solo utilizarla de forma colectiva para sus (sic)



subsistencia, sino que ademas es utilizada para el cultivo de
productos para su consumo personal y para otro tipo de actividades,
como la caza y la busqueda de productos medicinales, entre otros,
de acuerdo a sus costumbres y tradiciones, lo que nos permite inferir
que la tierra no solo constituye una parte integral de su modo de vida
y subsistencia, sino que forma parte importante y basica de sus
costumbres y tradiciones. De alli la importancia de que el Estado,
garantice a las comunidades indigenas el respeto a ese derecho
constitucional.

En ese orden de ideas debemos resaltar que, a través del
Convenio No. 107 de 1957, expedido por la Organizacién
Internacional del Trabajo, ratificado por nuestro pais, mediante
el Decreto No. 53 de 26 de febrero de 1971, que se refiere a la
proteccion e integracion de las poblaciones indigenas y de otras
poblaciones tribuales y semitribuales en paises independientes,
en su articulo 11, reconoce a favor de dichas poblaciones, el
derecho a la propiedad, colectiva e individual, sobre las tierras
tradicionalmente ocupadas por ellos.

Por su parte el articulo 13 del referido cuerpo legal, sefiala
que se debe adoptar medidas para impedir que personas extrafias a
las poblaciones indigenas  puedan aprovecharse de esas
costumbres o de laignorancia de las leyes por parte de sus miembros
para obtener la propiedad o uso de las tierras que le pertenezcan.

Las normas citadas anteriormente estan dirigidas a cumplir
el objetivo dispuesto en la Constitucion v las leyes que regulan la
materia, respecto a garantizar el derecho que tienen las
comunidades indigenas sobre las tierras colectivas, lo cual no fue
realizado por la autoridad demandada cuando emitio la resolucion
impugnada.

En vista de lo antes planteado, debemos concluir que en
el caso que nos ocupa, la autoridad demandada no adopté las
medidas tendientes a garantizar la proteccion de los derechos
humanos que le asistian a las comunidades indigenas
demandantes, especificamente los que se refieren a su derecho
sobre tierras colectivas, por lo que se ha incurrido violacion del
ordenamiento juridico nacional, asi como a los derechos
reconocidos internacionalmente a las comunidades indigenas,
contenidos en los articulos 21 de la Convencién Americana de
Derechos Humanos, ratificada por Panama, mediante la Ley
No. 15 de 28 de octubre de 1977, publicada en la Gaceta Oficial
No. 18,468 de 30 de noviembre de 1977; los articulos 11 y 13 del
Convenio 107 de la Organizacion Internacional de Trabajo,
relativo a la Proteccion e Integracion de las Poblaciones
Tribuales y Semitribuales en los paises independientes de Ila
Organizacion Internacional de Trabajo, ratificado en Panama,
por el Decreto de Gabinete No. 53 de 26 de febrero de 1971,
publicado en la Gaceta Oficial No. 16,812 de 17 de marzo de 1971
y el articulo 74 de la Ley 41 de 1 de julio de 1998, General del
Ambiente; en consecuencia lo que procede es declarar que es
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nula, por ilegal la resolucién impugnada, asi como sus actos
confirmatorios.” (Lo destacado es de esta Procuraduria).

Tomando en consideracion los elementos arriba desarrollados, este Despacho colige que los
articulos 1y 8 del Proyecto de Ley 656 de 2018, no son inexequibles; habida cuenta que, dichas
disposiciones no infringen la Constitucion Politica y, por el contrario, las mismas resultan acordes
con las normas convencionales y la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
en los términos que hemos explicado con anterioridad.

En el marco de lo antes expuesto, la Procuraduria de la Administracién respetuosamente
solicita a los Honorables Magistrados de la Corte Suprema de Justicia, en Pleno, se sirvan declarar
que NO SON INEXEQUIBLES los articulos 1y 8 del Proyecto de Ley 656 de 2018 “Que crea la
comarca Naso Tjér Di", aprobado por insistencia por la Asamblea Nacional en su sesion ordinaria del
dia 20 de febrero de 2019, y notificado al Organo Ejecutivo el dia 22 de febrero de 2019; y, ademas,

resultan consonas con la Convencion Americana de Derechos Humanos y la jurisprudencia
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Procurador de la Administracién

(all(lodtb g

Ménica |. Castillo Arjond
Secretaria General

desarrollada por la misma.

Del Honorable Magistrado Presidente,
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