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Noti fiquese, Cunplase y Publiquese En La Gaceta Ofici al

(fdo.) ARTURO HOYOS
(fdo.) EDGARDO MOLI NO MOLA (fdo.) M RTZA ANGELI CA FRANCESCHI DE AGUI LERA
(fdo.) JANI NA SMALL
Secretaria

DEMANDA CONTENCI OSO ADM NI STRATI VA DE NULI DAD, | NTERPUESTA POR EL LI CENCI ADO
RAFAEL SOLANO G., EN REPRESENTACI ON DE SANDRA | SABEL ELETA BOYD, PARA QUE SE
DECLARE NULA, POR | LEGAL, LA RESOLUCI ON N° 14 DE 30 DE MARZO DE 1992, DI CTADA POR
LA ALCALDi A DEL DI STRITO DE PORTOBELO. MAGI STRADA PONENTE: M RTZA ANGELI CA
FRANCESCHI DE AGUI LERA. PANAMA, VEI NTI UNO (21) DE MAYO DE M L NOVECI ENTOS NOVENTA
Y SEI'S (1996).

CORTE SUPREMA DE JUSTI CI A. SALA TERCERA DE LO CONTENCI OSO ADM NI STRATI VO.
VI STOS:

El licenciado Rafael Solano G, actuando en nombre y representaci 6n de
Sandra |sabel Eleta Boyd, ha interpuesto ante esta Sala de |la Corte Suprema de
Justicia demanda cont enci oso-adm ni strativa de nulidad para que se decl are nul a,
por ilegal, la Resolucidon N° 14 de 30 de marzo de 1992, dictada por la Alcaldia
del Distrito de Portobelo, y para que se hagan otras decl araci ones.

La demanda interpuesta fue admtida y se corrié en traslado a la
Procuradora de la Adm nistraci 6n quien, mediante su Vista Fiscal N° 442 del 23
de octubre de 1995, solicitd a la Sala, que declare nulo el acto acusado. (F.
106). Tanmbi én se requiri 6, y se recibi 6 oportunamente, un informe explicativo de
conducta del Alcalde Municipal del Distrito de Portobelo, cunmpliendo I|o
preceptuado en el articulo 33 de la Ley 33 de 11 de septienbre de 1946. (Fs. 89-
106) .

Cabe sefial ar que conp parte interesada en este negocio intervino la firm
Moreno y Fabrega en nonbre y representaci 6n del sefior Alberto Fabio Diaz
Cabal | ero, quien se opuso a |l as pretensiones de | a demandante. (Fs. 76-83 y 125-
135).

| . CONTENI DO DEL ACTO | MPUGNADO
La Resol uci 6n acusada tiene el contenido siguiente:

"RESOLUCI ON N° 14
DE DERECHO POSESORI O

Por medio de la cual el sefior ARSENIO JI MENEZ SOLIS, traspasa unas
mej oras de Terreno Nacional al sefior ALBERTO FABI O DI AZ CABALLERO

CONSI DERANDO

ART. PRI MERO: Que el sefior ARSENI O JI MENEZ SOLI'S, varoén, pananmefio,
mayor de edad, portador de |la cédula de identidad personal N° 3-83-
550, traspasa unas nejoras de Terreno Nacional (sic), la cual le fue
concedi do medi ante reci bo del Municipio del Dtto. (sic) de Porto-
bel o, fechado el dia 13 de Julio de 1955, al sefior ALBERTO FABI O
Di AZ CABALLERO, var én, panamefio, mayor de edad, casado, portador de
|l a cédul a de identidad personal N° 8-115-699, con residencia en el
Corr. (sic) de San Francisco, Prov. de Panama, Ave. 32, Sur, casa N°
34,

ART. SEGUNDO: Que las mejoras en un |lote de terreno Nacional (sic)
que el sefior ARSENI O JI MENEZ SOLi S, traspasa al sefior ALBERTO FABI O
DI AZ CABALLERO, se encuentra dentro de |os siguientes |inderos: AL
NORTE: Terreno Nacional y Baja Mar, AL SUR: Baja Mar y Playa Huerta,
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ESTE: Terreno Nacional y el sefior CELEDONI O MOLI NAR, AL OESTE: BAJA
MAR. Consi stente de quince (15) Héctarias. (sic).

ART. UNI CO: Concede el Derecho Posesorio al sefior ALBERTO FABI O Di AZ
CABALLERO en el lugar denom nado PUERTO FRANCES, del Dtto. de
Port obel o.

Dado en el Despacho (sic) de la Alcaldia del Distrito de Portobel o,
a los treinta (30) dias del mes de marzo de m | noveci entos noventa
y dos (1992).

REGI STRADO EN EL LI BRO DE REGI STRO DE DERECHOS POSESORI OS CON EL N°
13 B/ . 25.00.

HERNAN DEL CI D KENNI ON
ALCALDE DEL DI STRI TO DE PORTOBELO

YAQUEL VEGA
Secretario (sic)."

1. NORMAS VI OLADAS Y EL CONCEPTO DE LA | NFRACCI ON

Segun el demandante, | a Resoluci 6n N° 14 de 30 de marzo de 1992, viol o6 | os
articulos 5,13 y 17 de la Ley 91 del 22 de dicienmbre de 1976; los articulos 3,5
y 7 de la Ley 21 del 16 de dicienbre de 1986; los articulos 3,5,8,116 y 141 de
Codi go Fiscal; los articulos 3, 17 (8 y 10),38,39 y 42 de la Ley 106 del 8 de
octubre de 1973.

La primera disposicion que se estima infringida es el articulo 17 de la Ley
91 del 22 de dicienmbre de 1976, que es del tenor siguiente:

"Articulo 17. ElI Instituto Panamefio de Turismo y la Direccién
Gener al de Recursos Naturales Renovables del M nisterio de
Desarroll o Agropecuari o, seréan responsables por |la pronocién

conservaci 6n, manejo y uso del Parque. Las responsabili dades de cada
una de esas enti dades serén establ eci das medi ante convenio entre el
M nisterio y el Instituto Panamefio de Turismo y se regiran por un
regl amento, que para |l a conservaci 6n, uso y manej o del Parque dicten
di chos organi snos. "

Al exponer el concepto de la infraccion, |la actora manifiesta que esta
norma se viol & porque no corresponde a la Alcaldia del Distrito de Portobelo |la
pronmoci 6n, conservaci 6n y manej o del Parque de Portobelo, la norma citada otorga
esta responsabilidad a otras instituciones. Ademas, por tratarse de areas que no
pertenecen a | os ejidos municipales, escapan del marco de |as facultades que |a
Ley sefiala a esta entidad distrital. Por ultimo, sefiala la actora que e
Muni ci pio de Portobelo no tiene capacidad técnica ni conpetencia |egal para
cumplir o emtir las decisiones relacionadas con esta area especi al

Los apoderados judiciales del sefior Diaz Caballero, quien actiua conmo
tercero interesado, en su alegato afirman que esta norma no es aplicable en |a
controversia que nos ocupa porque en el acto que aqui se i mpugna se adj udi ca unos
derechos posesorios y las instituciones a las que |la norma se refiere no estén
facultas para hacer adjudicaciones. AdemAds, en su opinién, esta disposicién
establece ciertas limtaciones a un area de terreno, que se refieren a |l a manera
en que han de ser desarrolladas o utilizadas, pero no a su apropiacion por
particul ares.

Con respecto al articulo 13 ibidem |la actora Gnicamente estimd viol ados
los literales a, by ¢, cuyo texto es el siguiente

"Articulo 13. La recomendaci 6n de declaratoria de nmonunmentos

hi stéricos dentro de | os conjuntos monunmental es tendra | os sigui en-
tes efectos:

a) Quedaran afectados por |l o dispuesto en |la | egislacién vigente en
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la materi a.

b) No podréan ser cedi dos o enaj enados bajo ningun titulo a personas
particul ares.

c) Sél o podréan realizarse en él obras de consolidaci é6n, conservaci 6n
y restauraci 6n cuando |la condici6n del monunento y una suficiente
document aci 6n de archivos asi |lo permitan y segin |lo establecido
medi ant e acuerdos internaci onales sobre |la materia, sienpre que se
ajusten a las circunstancias anmbientales e histdéricas de Panama y
hayan si do aprobadas y ratificadas formal mente ..." (El subrayado es
nuestro).

La actora sefiala que el articulo citado, se viold porque mediante |a
resol uci 6n acusada | a Al cal di a de Portobel o concedi 6 derechos posesori os, a pesar
de | a prohibicidn de ceder a cualquier titulo, que contiene el literal by de |as
demas | imtaciones i mpuestas por |la norma. En rel aci 6n con este cargo, el tercero
interesado al ega que | a resol uci 6n i mnpugnada, no puede violar el articulo citado
porque | a prohibicién a la que se refiere va dirigida a |la posible apropiacion
de monumentos histéricos y el terreno al cual se hace referencia no ha sido
decl arado nonumento historico

El articulo 5 de la Ley 91 del 22 de dicienbre de 1976, que el actor cita
como viol ado, establece |o siguiente

"Articulo 5. Confiéresele categoria de Conjuntos Monumental es a | as
areas historicas de Portobel o, Panamd Viejo y el Casco Antiguo de | a
Ci udad de Panamd, asi cono el Parque Nacional de Portobelo."

La actora asegura que este precepto se ha infringido por violacién literal
ya que, debido a que el area sobre la cual se han concedi do derechos posesori os
es parte del Parque Nacional de Portobel o, posee una categoria especial, y su uso
debe ajustarse a |lo que permta la ley sustantiva, circunstancia que ha
desconoci do el acto acusado. Sobre este punto, el tercero interesado se muestra
de acuerdo en que ésta es un area que posee una categoria especial, pero no
coi ncide en que dicha norma prohiba que |os terrenos dentro del Parque Naciona
de Portobel o puedan ser objeto de apropiaci 6n. Tanbi én sefiala que el articulo
anteriormente citado, reconoce al area cono un Conjunto Monunental, sobre | a cua
existen restricciones para el aprovecham ento y no para |la apropiacidn, por lo
gqgue sefiala a los articulos 8 y 9 de la msm ley que se refieren a |as
restricciones adm ni strativas que exi sten para desarrollar el lugar, poni endo una
serie de obligaciones a | os propietarios, pero no prohibe su apropiacién

Otra disposicién que se estimda violada por la actora es el articulo 3 de
la Ley 21 del 16 de diciembre de 1986, que preceptla | o siguiente

"Articulo 3. Para los efectos de la presente Ley, se entiende cono
anmbito de acci 6n del Instituto, todas |as funci ones que pasen a ser
de su responsabilidad por mandato expreso de esta u otras leyes y
todas aquellas relativas a bosques, aguas, suelos, fauna y flora
silvestre, parques naturales, reservas equivalentes y cuencas
hi drogréaficas en el territorio nacional, que al nomento no estén
si endo defini das, planificadas, organi zadas, coordi nadas, regul adas,
dirigidas o determ nadas sus politicas y acci ones de conservaci 6n y
desarroll o por otra entidad estatal definida por Ley ..."

En opinién del recurrente, esta norma ha sido quebrantada, porque al
dictarse el acto i mpugnado se crea un problema de usurpaci 6n de conpetenci as, ya
que el Alcalde de Portobelo realiza o |Ileva a cabo actos de poder o disposiciédn
de estas areas, que estan bajo |la responsabilidad del Instituto Nacional de
Recur sos Natural es Renovabl es.

El articulo 5 de |la mencionada Ley, que tanmbi én se considera infringido,
di spone | o siguiente:

"Articulo 5. Para el logro de | os objetivos enunci ados, el Instituto
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tendra | as siguientes funciones y facultades:

1. Actuar cono autoridad rectora en el desarroll o, aprovecham ento
manej o y conservaci 6n de | os recursos naturales renovabl es.

2. Orientar y dirigir |las acciones de conservacion y mejoram ento
del ambiente natural encam nadas a prevenir |la contam nacidn
ambi ental que pueda afectar |os recursos naturales renovables,
mtigar sus efectos <contam nantes y recuperar el equilibrio
ecol 6gi co.

10) Aplicar las normas juridicas vigentes sobre |os recursos

nat ur al es renovabl es.

Consi dera | a actora que el precepto transcrito se viol 6 porque el Instituto
Naci onal de Recursos Naturales Renovables es la uUnica entidad rectora en el
desarroll o, aprovecham ento, nmanejo y conservacion de las areas silvestres
protegidas y no la Alcaldia de Portobelo, que ha usurpado |as funciones de la
referida Institucion.

En cuanto al articulo 7 de la Ley en cita, esta norma di spone | o siguiente:

"Articulo 7. Las actividades de proteccio6n, aprovecham ento,
conservaci 6n y desarrollo de | os recursos natural es renovables, se
regiran por las |leyes especiales que regulan la materia o que con
tal fin se expidan en el futuro."

Conforme a |lo expresado por la actora, este articulo fue violado
directamente, por infracciodon literal de la ley, porque el Alcalde "se abroga
facultades que la ley no le asigna". (F. 12).

Respecto a |la al egada violacién de los citados articulos 3,5 y 7, los
apoderados judiciales del tercero interesado expresan que para que estas normas
pudi eran ser violadas por el acto impugnado, habria que partir del supuesto de
que |la materia objeto de ese acto adm nistrativo es un bien innmueble de
natural eza forestal o un recurso natural renovable. Esta opinién coincide con la
de | a sefiora Procuradora de | a adm nistraci én, quien en su vista fiscal expone

"A nuestro juicio, la Resolucion N° 14 de 1992, no ha tenido |la
pretensi 6n de afectar el patrimonio forestal ni animal de | as quince
(15) hectéareas, dadas en posesi6n al sefior ALBERTO FABIO Di AZ
CABALLERO. Lo que si ha hecho dicha resol uci 6n, es conceder al sefior
DI AZ CABALLERO, unos derechos posesori os sobre una tierra propi edad
de | a Naci 6n."

Agrega el tercero interesado que | a concesi 6n de este derecho, no infringe
la normativa que regula el Instituto Nacional de Recursos Natural es Renovabl es,
debido a que | as obligaciones que le impone la ley al Instituto consisten en
proteger el desarrollo de los terrenos que forman el Parque Nacional de
Portobel o, que tiene la categoria especial de Conjunto Monument al

El apoderado de la actora considera que el acto acusado tanbi én viold el
articulo 3 del Codigo Fiscal, norma que a continuacién transcri bi nmos:

"Articulo 3. Son bienes nacionales, ademas de | os pertenecientes al
Estado y | os de uso publico, segun los enumera |a Constitucion en
sus articulos 254 y 255, todos | os existentes en el territorio de la
Republica que no pertenezcan a |los Minicipios, a las entidades
aut 6nomas o sem aut 6nomas, ni sean individual o colectivamente de
Propi edad particular.”

Ajuicio de | a demandante, el acto acusado viola |la disposicion transcrita
debi do a que el Alcal de de Portobel o no podia di sponer de bienes que no han sido
decl arados patrimonio nunicipal y ademas concedérselos a particulares bajo
cual quier titulo.
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Sostiene la actora, que la resolucién atacada viola el articulo 5 del
Codi go Fiscal, el cual preceptta |o siguiente

"Articulo 5. Los Municipios y | as Asoci aci ones de Munici pi os tienen
sus respectivas haci endas que se rigen, en cuanto a su organi zaci 6n
adm ni straci on y di sposici én, por |os Acuerdos respectivos, dentro
de los Iimtes prescritos por la Constitucién y la Ley."

Se considera infringida esta di sposicion por | a demandante, en el concepto
de viol aci 6n directa, ya que el Municipio de Portobel o sl o puede di sponer de | os
bi enes de su propiedad y no de bienes pertenecientes a otras personas.

La demandante considera violado el articulo 8 del msmo Codigo, cuyo
conteni do expresa |l o siguiente

"Articulo 8. La adm nistraci é6n de | os bienes naci onal es corresponde
al Mnisterio de Hacienda y Tesoro. Los destinados al uso, o a la
prestaci 6n de un servicio publico seréan adm nistrados por e
M nisterio o entidad correspondi ente, de conform dad con | as regl as
normativas y de fiscalizacion que establezca el Organo Ejecutivo.

Cada M nisterio, entidad descentralizada y enpresa estata
mant endran un inventario actualizado de | os bi enes nuebles e innmue-
bl es de propiedad de | as enti dades estatales, incluyendo |os de | os
Muni ci pi os.

La Contraloria General de |la Republica ejercerda sobre |os bienes
nacionales la atribuciodon fiscalizadora que le es privativa de
conform dad con la Constitucion y |las |eyes.

Par 4grafo: Las entidades publicas tendran un térm no de nueve (9)
meses para conpletar el referido inventario y remtir copia del
m smo al M nisterio de Hacienda y Tesoro, a partir de |la vigencia de
este Decreto."

La actora considera que se viold el mencionado articul o porque | os Parques
Naci onal es, en especi al el de Portobel o, son areas de uso publico, cuya direcci 6n
ha sido conferida al Instituto Nacional de Recursos Naturales Renovables en
virtud de su condici 6n de area protegida. Este hecho no fue tomado en cuenta por
el Alcalde de Portobelo al dictar el acto acusado.

El articulo 116 del Codigo Fiscal, que se cita cono violado, establece |lo
sigui ente:

"Articulo 116. Son inadjudicables las siguientes tierras baldias

3. Los terrenos i nundados por | as altas mareas, sean o no mangl ares,
asi como | os conprendi dos en una faja de doscientos metros (200 m)
de anchura y hacia dentro de la costa, en tierra firme."

En el concepto de la infraccién, la parte actora manifiesta que esta norma
se viol6 en forma directa por |la resolucidn acusada, ya que en |as &areas sobre
|l as cuales se han concedido derechos de posesioén, existen areas que son
i nadj udi cabl es.

Con rel aci 6n al articulo 141 del Codigo Fiscal, esta norna es del contenido
si gui ente:

"Articulo 141. La adjudicacién y el uso de las tierras conprendi das
en el area y ejidos de |as poblaci ones seran reglamentados por |os
respectivos Consej os Municipales de acuerdo con las |eyes sobre |la
mat eri a.

En todo caso se respetaran |los derechos de |os ocupantes con
edi ficios construidos dentro del area de |as pobl aci ones.
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Paragrafo 1: AUn cuando | os Munici pi os no hayan obtenido | os titul os
de sus areas o ejidos segln este Codigo, |a adjudicacidén y el uso de
las tierras ocupadas por nucleos urbanos se regiran por |os
regl ament os Munici pal es de acuerdo con |las |leyes sobre la materi a.

Pardgrafo 2: Sin embargo, podra el Mnisterio de Hacienda y Tesoro
adj udicar a |l os particulares |otes en plena propiedad dentro de | as
tierras reservadas a | os Munici pi os descritos en el Articulo 140, si
se reunen | as siguientes condiciones:

1. Que tal adjudicacion haya sido solicitada por el Municipio
respectivo

2. Que se trate de un ocupante que acredite sus derechos posesori 0s.

3. Que el lote que se vaya a adjudicar no tenga un &area mayor de
1000 m2.

4. Que dicho lote se ajuste, por su localizacién y dimensiones a la
futura Jlotificaciodn del nucl eo poblado que serd objeto de
regl ament aci 6n por el Municipio.

5. Que sobre dicho Ilote se vaya a construir una vivienda financi ada
por una entidad sin fines de lucro, que trabaje con fondos
sum ni strados por organi smos nacionales o internacionales, segun
proyecto de contrato respectivo que se |le presente al Municipio.

6. Que el pago del lote de terreno adjudicado se haga al Municipio
respectivo cuando éste dicte la reglamentaci 6n correspondi ente."

En opini 6n de | a demandante, esta norma ha sido vi ol ada porque el Municipio
de Portobel o reconoci 6 derechos posesori os en un area que no constituye un nudcl eo
urbano y cuya adm nistraci 6n ha sido adjudicada por ley, a otra institucién

El articulo 3 de la citada Ley, establece |Io que sigue:

"Articulo 3. Las autoridades municipales tienen el deber de cunmplir
y hacer cunmplir la Constitucidon y las leyes de |la Republica, |os
decretos y oOrdenes del Ejecutivo y Ilas resoluciones de |os
tribunales de justicia ordinaria y adm nistrativa."

Al exponer el concepto de la infraccion, |la actora sefial a que | a viol aci 6n
se produjo porque l|las autoridades alcaldicias del distrito de Portobelo,
omi tieron su obligaci én de cunplir |la Ley que crea e incorpora al Parque Naci ona
de Portobelo parte de los terrenos cuyos derechos posesorios fueron cedi dos a
sefior Al berto Fabi o Diaz Caball ero.

Con respecto a |la violacio6n de I os numerales 8 y 10 del articulo 17 de la
Ley N° 106 de 1973, |l a Sal a observa que el actor incurri6 en el error de no citar
el contenido actual de estos dos nunerales, sino su texto antes de ser
modi fi cados por la Ley N° 52 de 12 de dicienbre de 1984, que expresaba lo
si gui ent e:

"Articulo 17. Los Consejos Municipales tendran conpetencia
exclusiva, para el cunplimento de |as siguientes funciones:

8. Disponer de |os bienes y derechos del Municipio y adquirir |os
gue sean necesarios para la eficiente prestaci én de |los servicios
publ i cos municipales, con las |limtaciones que establezca esta | ey.

10. Regl amentar el wuso, arrendam ento, ventas y adjudicacion de
solares o | otes y demas bi enes muni ci pal es que se encuentren dentro
de las areas y ejidos de |as poblaciones, y de |los demas terrenos
muni ci pal es "

En opini é6n del recurrente, esta disposicioén fue violada directamente por
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el acto atacado debido a que |l e corresponde al Consejo Municipal disponer de | os
bi enes que son de propiedad del Municipio y no a | os Alcal des. Ademas, para que
| os Municipi os puedan disponer de estos bienes, es necesario que se hayan
decl arado bi enes muni ci pal es.

El articulo 38 de la ley 106 del 8 de octubre de 1973 di spone |0 siguiente:

"Articulo 38. Los Consejos dictaréan sus disposiciones por medio de
Acuerdos o Resol uciones que seran de forzoso cunmplimento en el
distrito respectivo tan pronto sean pronul gados, salvo que ellos
m smos sefal en otra fecha para su vigencia."

El citado precepto se consi dera vi ol ado directamente por infracciénliteral
de la ley, ya que el alcalde expidio |la resolucién acusada sin autorizaci 6n de
Consej o Muni ci pal

El apoderado de |l a actora considera que el acto atacado violdé el articulo
39 ibidem norma que a continuaci 6n transcri binos:

"Articulo 39. Los Acuerdos se pronulgaran por medio de su
promul gaci 6n en tablillas ubicadas en la Secretaria del Consejo en
las de la Alcaldia y en las corregidurias. Estos Acuerdos seran
fijados por el térmno de diez (10) dias calendario a fin de que
surtan sus efectos |egal es.

Los Acuerdos referentes a i mpuestos, contri buci ones, derechos, tasas
y adjudicaci 6n de bienes nmunicipales deben ser publicados en |a
Gaceta Oficial."

La actora considera que este articulo se violdé por infraccion literal de
laley, porque no se utilizo6 el procedimento indicado en la m sma para pronul gar
la resoluci 6n i mpugnada

Fi nal mente, tanbi én se considera infringido el articulo 42 de la Ley en
cita, cuyo contenido expresa | o siguiente:

"Articulo 42. Los Consejos adoptaran por nmedio de Resol uciones | as
deci siones que no sean de caracter general y estableceran en su
Regl amento los requisitos relativos a otros no previstos en esta
ley."

De acuerdo con la actora, esta norma se refiere a otras deci siones que no
sean las de transmtir en caréacter de adjudicacion a cualquier titulo lotes o
tierras, por lo que si el alcalde en el acto acusado actudé en la creencia de
estar disponiendo licitamente de un area municipal, faltdé al procedimento, con
lo cual, aun en es supuesto, se estaria en presencia de un acto il egal

I11. CONSIDERACI ONES Y ANALI SIS DE LA SALA

Por razones de econom a procesal |a Sala esti m que debe confrontar el acto
acusado, en primer lugar con el articulo 3 del Cdédigo Fiscal, en relacién con el
articulo 3 de la Ley 106 de 1973. En el articulo 3 del Cdédigo Fiscal se define
cono bi enes nacional es, | os pertenecientes al Estado y | os de uso publico, y |os
exi stentes dentro del territorio de la Republica que no pertenezcan a |os
muni ci pios, a las entidades autdénomas o sem autdénomas ni sean individual o
col ecti vanente de propi edad particular. Como por medio del articulo Unico de |la
resoluci 6n inmpugnada se resuelve conceder derechos posesorios sobre bienes
naci onal es, y el Alcal de Municipal de Portobelo no estéa facultado para di sponer
de los msnos, a juicio de la Sala |le asiste la razén a |la demandante cuando
al ega que el acto inmpugnado viola el articulo 3 del Codigo Fiscal. ElI Alcal de de
Port obel o no puede reconocer derechos posesorios sobre bienes nacional es cuya
adj udi caci 6n, si procede, corresponde a la Direcci 6n Naci onal de Reforma Agrari a
de conform dad con el articulo 139 del Codigo Agrarioy a |los numerales 1y 8 de
literal a) del articulo 12 de la Ley 12 de 25 de enero de 1973

Por | as m smas razones, se considera infringido el articulo 3 de |l a Ley 106
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del 8 de octubre de 1973, norma de caracter general que ordena a | as autori dades
muni ci pal es que deben cunplir y hacer cunplir la Constitucidn y las |leyes de |la
Republi ca.

Ahora bien el acto i npugnado, que es | a Resolucién N° 14 de 30 de marzo de
1992, consta de dos consi derandos que se refieren a mejoras construidas sobre un
|l ote de terreno nacional. Al rendir el informe de conducta | a autori dad demandada
expuso |l o siguiente:

" encontramps que el sefior Arsenio Jiménez (sic) Solis, es
poseedor de un docunmento expedido a su favor por | a Reforma Agrari a,
qgue no haya cunplido como es debido con las tram taciones |egales
del caso en ese entonces, no se puede desconsiderar que es duefo y
poseedor (sic) de las nejoras en dicho globo de terreno, ya que
di cho documento fue (sic) expedido anticipadamente a cual quier
fundamento | egal pronunciados por el letrado en derecho. Con |o
anterior, al vender al sefior Jimnez su posesi 6n y mejoras al sefior
Diaz (sic), a nuestro juicio, esta Institucioén no ha incurrido en
ninguna (sic) actuaci on ilegal, mas (sic) bien henmos servido de ava
en una transacci 6n personal y reafirmando |lo ya concedido por la
Ref orma Agraria en 1965 a favor del sefior Arsenio Ji mnez Solis como
legitimo (sic) dueflo de unas mejoras y posesion de un globo de
Terreno (sic) ubicado en este Distrito de Portobelo (Puerto Fracés)
(sic), de 15 héctarias (sic) ..."

Con base en el docunmento, que segun el sefior Alcalde, |la Reforma Agraria
expidi 6 al sefior Arsenio Jiménez Solis, se dictd el acto inpugnado.

De acuerdo con el articulo 139 del Codigo Agrario se reconoceran derechos
posesori os a qui enes ocupen tierras estatales que cunplan con su funci én soci al
y este reconoci m ento conpete a la Com si6n de Reforma Agraria de conform dad con
el articulo 12 (a) 1° y 8°) de la Ley 12 de 1973

El traspaso de los |l amdos derechos posesorios o nmejoras en tierras
estatal es fue reglanmentado por |la Com sién de Reforma Agraria por nedio de la
Resol uci 6n N° CRA-096, fechado el 4 de agosto de 1966. Conforme esta
reglament aci 6n el traspaso debe ser autorizado por | os Jefes Provinciales de |la
Ref orma Agraria mediante una Resoluci6n, previo el cunplimento de ciertos
requi sitos y sujeto al procedimento que en esa resol uci 6n se establ ece.

Conpete por tanto, a la Comision de la Reforma Agraria reconocer |os
derechos posesorios sobre terrenos nacionales y aprobar su traspaso de acuerdo
con las normas citadas y demas rel aci onadas del Cbédigo Agrario y del M nisterio
de Desarroll o Agropecuari o.

El sefior Alcalde s6lo tiene facultad para reconocer derechos posesorios
sobre terrenos munici pal es, de conform dad con | os acuerdos que dicte el Consejo
Muni ci pal al efecto. Por tanto, al confrontar el acto inmpugnado con el articulo
3 del Codigo Fiscal, en relacién con el articulo 3 de la Ley 106 de 1973, se ha
determ nado la ilegalidad del acto inmpugnado, y asi debe decl ararse.

Ante esta realidad se estima irrelevante confrontar el acto i mpugnado con
|l as otras normas citadas como viol adas.

El demandante pretende que ademas de | a decl aratoria de il egalidad del acto
i mpugnado se declare: a) que el sefior Alberto Fabio Diaz Caballero, a favor de
qui en el Alcalde Municipal de Portobelo resolvid reconocer derechos posesori o0s,
"debe abstenerse de actos de posesi 6n y utilizaci on" sobre el lote de terreno en
di sputa; b) que su mandante ni ninguna otra persona esta obligada "a soportar el
ejercicio de derechos de posesi 6n otorgados por la Alcaldia" mediante el acto
i npugnado; c) que Alberto Fabio Diaz Caballero carece absol utamente de derechos
de posesi 6n sobre el nmencionado |lote de terreno

Comp ha quedado expuesto, hacer estas decl araci ones conpete a |l a Com si 6n
de Reforma Agraria, entidad que, a solicitud de parte interesada deber& resol ver
acerca de | os derechos posesorios sobre el |lote descrito en el acto inpugnado
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Ademds, el fin de |los procesos contenci oso-adm nistrativos de nulidad, cono el
gue nos ocupa, es Unicanmente |la preservaci 6n del orden juridico y sélo procede
declarar la nulidad de | os actos il egales.

Es en | os procesos contenci oso-adm nistrativos de plena jurisdiccion que
ademas de anularse el acto inmpugnado, por ilegal, puede demandarse el
restabl eci mento de derechos subjetivos viol ados.

Por | o expuesto, | as decl araciones a que nos henos referido deben negarse

De consiguiente, la Sala Tercera de |o Contencioso Adm nistrativo, de |la
Corte Suprema de Justicia, adm nistrando justicia en nonmbre de | a Republica y por
autoridad de |la Ley DECLARA NULA, POR | LEGAL, | a Resolucién N° 14 de 30 de narzo
de 1992, expedi da por el Alcalde Municipal del Distrito de Portobelo y NI EGA | as
otras decl araci ones pedi das.

Copi ese y Notifiquese

(fdo.) M RTZA ANGELI CA FRANCESCHI DE AGUI LERA
(fdo.) ARTURO HOYOS (fdo.) EDGARDO MOLI NO MOLA
(fdo.) JANI NA SMALL
Secretaria
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DEMANDA CONTENCI OSO ADM NI STRATI VA DE NULI DAD | NTERPUESTA POR EL LI CENCI ADO
M GUEL SI FONTES, EN NOMBRE Y REPRESENTACI ON DE | DALDO ATENCI O BOSQUEZ, PARA QUE
SE DECLARE NULA, POR | LEGAL, LA RESOLUCI ON N° 2 DEL 18 DE AGOSTO DE 1995, DI CTADA
POR LA DI RECCI ON PROVI NCI AL DE EDUCACI ON DE LA PROVI NCI A DE HERRERA Y EL ACTO
CONFI RMATORI O. MAGI STRADA PONENTE: M RTZA ANGELI CA FRANCESCHI DE AGUI LERA.
PANAMA, TREINTA Y UNO (31) DE MAYO DE M L NOVECI ENTOS NOVENTA Y SEI'S (1996).

CORTE SUPREMA DE JUSTI CI A. SALA TERCERA DE LO CONTENCI OSO ADM NI STRATI VO
VI STOS:

El licenciado M guel Sifontes, actuando en nonbre y representaci 6n del
sefior | DALDO ATENCI O BOSQUEZ, interpuso ante |a Sala Tercera de |la Corte Suprema
de Justicia demanda contenci oso-adm nistrativa de nulidad para que se declare
nul a, por ilegal, l|la Resolucidén N° 2 del 18 de agosto de 1995, dictada por la
Direcci 6n Provincial de Educaci 6n de Herrera y el acto confirmatorio.

Al resolver la adm si 6n de | a demanda, | a suscrita Magi strada Sustanci adora
estima que la msm no debe admtirse porque |os actos que en el presente caso
se inmpugnan no constituyen actos definitivos o finales, es decir, no ponen
térm no a una actuaci 6n o negoci o adm nistrativo ni crean, nmodifican o extinguen
una situaci 6n de derecho que afecte al demandante. Los actos atacados tienen el
caracter de "preparatorios o de mero tramte", en |la medida en que sinplenmente
resuel ven solicitar al Organo Ejecutivo | a aplicacion de | a sanci 6n disciplinaria
de destitucion, contra el educador | DALDO ATENCI O BOSQUEZ. Asi se desprende de
|la parte resolutiva de |l a Resoluci 6n N° 2 del 18 de agosto de 1995, que expresa
|l o siguiente:

"ARTI CULO UNO: Solicitar al Organo Ejecutivo, por conducto de la
Di recci 6n Nacional de Primer Nivel de Ensefianza, |a destitucién de
su cargo del mmestro |daldo Atencio Bésquez por conducta que riifie
con |l a moralidad que debe observar un educador." (Fs. 1-2).

Como | os actos que se inpugnan no tienen el caracter de definitivos o
finales, tampoco son acusables ante la jurisdiccidn contenci oso-adm nistrativa
tal cual ha sefial ado reiterada jurisprudencia de esta Sala (Cfr. fallos del 12
y 15 de junio de 1992 y 20 de enero de 1994, entre otros). En todo caso, seria
i mpugnabl e el acto medi ante el cual se sanciona con | a destituci6n al prenombrado
sefior ATENCI O BOSQUEZ.

Sin perjuicio de lo expresado y a manera de ilustracion, la suscrita



