REPUBLICA DE PANAMA

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

Panama, veintitrés (23) de julio de dos mil veinticinco (2025).

VISTOS:

El Licenciado Gabriel D’Annunzio Rosania Villaverde, actuando en nombre y
representacion del Instituto de Innovacion Agropecuaria de Panama, ha presentado
ante la Sala Tercera demanda contencioso administrativa de nulidad con el fin que
se declare nula, por ilegal, la Resolucién No. ADMG-1001-2021 de 28 de julio de
2021, expedida por la Autoridad Nacional de Administracion de Tierras (ANATI), y

para que se hagan otras declaraciones.

La presente demanda fue admitida por medio de la Resolucién de 8 de
noviembre de 2023, se le envi6 copia de la misma al Administrador General de la
Autoridad Nacional de Administracion de Tierras (ANATI) para que rindiera informe
explicativo de conducta de conformidad con el articulo 33 de la Ley No. 33 de 1946;

se le corrié traslado de la misma al Procurador de la Administracion y al sefior



QUIRINO EDUNVIGAMAR GONZALEZ GONZALEZ, en su calidad de tercero

interesado. (Cfr. f. 103 del expediente).

|. ACTO DEMANDADO

El acto demandado lo constituye la Resolucién No. ADMG-1001-2021 de 28
de julio de 2021, emitida por el Administrador General de la Autoridad Nacional de
Administracion de Tierras (ANATI), visible a fojas 98-101 del expediente, que surge
a razon de un proceso que inicid el 12 de febrero de 2009, con la solicitud de
adjudicacién 8-7-155-09, promovida por el sefior QUIRINO EDUNVIGAMAR
GONZALEZ GONZALEZ. El acto demandado resolvi6 medularmente adjudicar lo

siguiente:

) RESUELVE:

PRIMERO: ADJUDICAR definitivamente a titulo oneroso
a QUIRINO EDUNVIGAMAR GONZALEZ GONZALEZ,
varén, panamefio, mayor de edad, casado, con cédula
de identidad personal numero ocho-tres cinco seis-
nueve-seis cinco (No. 8-356-965), residente en Tanara,
Corregimiento de Cabecera, Distrito de Chepo, Provincia
de Panama, dos parcelas de terreno baldio, ubicadas en
la localidad de Tanara, Corregimiento de Chepo, Distrito
de Chepo, Provincia de Panama, con superficies de
Globo A: dieciocho hectareas + dos mil cuarenta y cinco
metros cuadrados con diecinueve centimetros
cuadrados (18Has+2,045.19 m2) a segregar de la Finca
282861 Documento 1356442 y Globo B: una hectarea +
mil doscientos cuarenta y dos metros cuadrados con
cuatro centimetros cuadrados (1has. + 1,242.04 m2) a
segregar de la Finca 282860 Documento 1356442,
comprendidas dentro de los siguientes linderos, que
corresponde al plano No. 805-01-23249 de 30 de
diciembre de 2011...”

Il. LA PRETENSION Y LOS HECHOS DE LA DEMANDA

El apoderado judicial ha establecido como pretension de la demanda que se
declare nula, por ilegal, la Resolucién No. ADMG-1001-2021 de 28 de julio de 2021,
expedida por la Autoridad Nacional de Administracion de Tierras (ANATI), y que

como consecuencia de esta declaracion, la misma se deje sin efecto.
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El apodero judicial de la parte actora expresa en cuanto a los hechos en los

que fundamenta su demanda, los que se detallan a continuacion:

Que el sefior QUIRINO EDUVINGIMAR GONZALEZ GONZALEZ presento
solicitud de adjudicacién No. 8-7-155-09 ante la Regional de Chepo de la Autoridad
Nacional de Tierras (ANATI), a fin de que se le fueran adjudicados a titulo oneroso
dos (2) globos de terreno de tierras patrimoniales estatales, ubicados en el sector

de Tanara, corregimiento de Chepo, distrito de Chepo, provincia de Panama.

Los dos (2) globos de terreno fueron identificados como “A” y “B”, y se
segregaron de la Finca No. 282861, Cddigo de Ubicacion 8401, correspondiente al
globo de terreno “A” y de la Finca No. 282860, Cédigo de Ubicacion 8401,
correspondiente al globo de terreno “B” fincas que se encuentran inscritas en el
Registro Publico de Panama a nombre de la Direcciéon Nacional de Reforma Agraria
del Ministerio de Desarrollo Agropecuario, hoy Autoridad Nacional de Tierras

(ANATI).

Dichas segregaciones dieron lugar a la Finca No. 30370870, Codigo de
Ubicacién 8401 y a la Finca No. 30370869, Cédigo de Ubicacion 8401, hoy
propiedad del sefior QUIRINO EDUVINGIMAR GONZALEZ GONZALEZ, en

atencién a lo resuelto en el acto impugnado de esta demanda.

Indica que la Finca No. 282861, Codigo de Ubicacién 8401 y la Finca No.
282860, Cddigo de Ubicacion 8401, fueron a su vez, segregadas de una Finca
Madre identificada como Finca 1720, Tomo 32, Folio 434, ubicada en el sector de
Tanara, Chepo, cuyo titular era la CORPORACION PARA EL DESARROLLO
INTEGRAL DEL BAYANO, debido a que el Ministerio de Economia y Finanzas

promovié un traspaso a titulo gratuito de un globo de terreno de cincuenta y cuatro



(54) hectareas y 5099.30 metros, a segregarse de la Finca 1720, para fuese
registrado a favor del Instituto de Investigacion Agropecuaria de Panama (IDIAP),

hoy Instituto de Innovacién Agropecuaria de Panama.

Las fincas que quedaron establecidas producto de la segregacion in comento
fueron las Fincas No. 282860 y No. 282861, y registradas a nombre de la Direccion

Nacional de Reforma Agraria del Ministerio de Desarrollo Agropecuario.

Refiere que el Ministerio de Economia y Finanzas a través de Resolucion No.
041 de 5 de abril de 1999, aceptd la donacién a titulo gratuito que hizo la
CORPORACION PARA EL DESARROLLO INTEGRAL DEL BAYANO respecto al
globo de terreno de cincuenta y cuatro (54) hectareas y 5099.30 metros, cuyo
tramite esta contenido en un Expediente con nimero 143-1996 y que su superficie
fue consignada en el Plano No. 80501-85077, aprobado el 13 de octubre de 1998
por la Direccion General de Catastro (antiguo Ministerio de Hacienda y Tesoro),

plano que no ha sido anulado y esta vigente.

El letrado manifiesta que la entidad publica a la que se debié adjudicar las
cincuenta y cuatro (54) hectareas y 5099.30 metros cuadrados en cuestion, era el
Instituto de Investigacién Agropecuaria de Panama (IDIAP), tal y como se muestra
en una copia autenticada de la Direccion Nacional de Mensura Catastral de la
Autoridad Nacional de Administracion de Tierras (ANATI) en la que se aprecia que
la Finca No. 282860 y la Finca No. 282861, de las cuales surgieron los globos de
terreno “A” y “B” adjudicados al sefior QUIRINO GONZALEZ GONZALEZ, en el
acto impugnado, corresponden a las cincuenta y cuatro (54) hectareas y 5099.30
metros, que en un inicio, dispuso traspasar el Ministerio de Economia y Finanzas a

su representada.



Continua relatando que su representada solicité mediante Nota DG-520-10-
2008 de 9 de octubre de 2008, a la Direccion General de Catastro y Bienes
Patrimoniales que reactivara el tramite del traspaso contenido en el Expediente de
nuamero 143-1996 AL, solicitud para la cual estaba facultado el Director General de
la parte actora mediante Resolucion de Junta Directiva No. JD-001-2009 de 9 de

junio de 20009.

Sefala que su representada tuvo conocimiento de la Escritura Publica No.
4027 de 25 de marzo de 2008, a través de la cual la Nacién traspasé a la Direccidn
Nacional de Reforma Agraria del Ministerio de Desarrollo Agropecuario, a titulo
gratuito, los dos (2) globos de terreno segregados de la Finca No. 1720, de acuerdo
al Plano No. 80501-113474, el cual fue comparado por parte del Departamento de
Cartografia de Catastro con el Plano No. 80501-85077 a nombre de su
representada, de lo cual resultd que la superficie solicitada por su representada se
encontraba dentro de la que fue traspasada a la Direccién Nacional de Reforma

Agraria.

Prosigue indicando que mediante Nota DG-464-09-2009 de 28 de septiembre
de 2009, su representada solicité al Ministerio de Desarrollo Agropecuario que se
traspasara el globo de terreno de cincuenta y cuatro (54) hectareas y 5099.30
metros que se gestionaba ante la Direccion de Catastro, asimismo gir6 notas a la

Direccién Nacional de Reforma Agraria.

Indica que su representada ocupd el area indicada por mas de quince (195)
afos consecutivos realizando actividades de investigacién y tecnologia pecuaria, de
siembra de pastos mejorados, construccion de pozo, cercas, designacion de areas

para investigacion agricola en rubros como arroz, maiz, frijol, entre otros.
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De ahi que su representada interpuso el 10 de marzo de 2010, ante el
funcionario sustanciador de la regién de Chepo de la Direccion Nacional de
Titulacion y Regularizacién de la Autoridad de Administracion de Tierras (ANATI),
una oposicion contra la Solicitud de Adjudicacion No. 8-7-155-09 de 12 de febrero
de 2009, del sefior QUIRINO GONZALEZ, de conformidad con el Codigo Agrario y

Ley No. 55 de mayo de 2011.

Respecto a la oposicién que presentd su representada indica que la misma
no fue remitida por el funcionario sustanciador de la Regién No. 7 de Chepo de la
Direccion Nacional de Titulacion y Regularizacién de la Autoridad Nacional de
Administracion de Tierras (ANATI), a la jurisdiccion ordinaria como lo mandata el
Cédigo Agrario, ante lo cual, interpuso un Amparo de Garantias Constitucionales,
del cual conoci6 del Primer Tribunal Superior de Justicia del Primer Distrito Judicial
de Panama, y por Sentencia de 15 de marzo de 2016 (confirmada mediante
Sentencia del Pleno de la Corte Suprema de Justicia por Sentencia de 14 de
diciembre de 2016, a razén de un recurso de apelacién interpuesto por un tercero
AUSTRALIA VARGAS), concedié el Amparo, ordenando al funcionario de la ANATI

a remitir el expediente a la jurisdiccion ordinaria civil.

Respecto al tercero en mencién, AUSTRALIA VARGAS sefiala que esta y
QUIRINO GONZALEZ son los solicitantes de los globos de terreno que
corresponden a las Fincas No. 282860 y 282861, respectivamente, bajo la Solicitud
No. 8-7-155-09 de 12 de febrero de 2009, fincas que estan inscritas a nombre de la

Direccion de Reforma Agraria del Ministerio de Desarrollo Agropecuario.

Infiere que los globos de terreno de tierras patrimoniales estatales

adjudicados definitivamente mediante el acto demandado, corresponden a los



globos de terreno objeto de un proceso agrario de su representada, radicado en el
Juzgado Tercero de Circuito Civil del Primer Circuito Judicial de Panama, contenido
en el expediente numero 140-2017, dentro del cual ANATI devolvié el expediente

correspondiente.

Al respecto, indica que, en ese proceso civil, el Juez emitié el Auto No. P10-
264-20/32312/140-17 de 19 de noviembre de 2020, ordenando la devolucién del
expediente del conflicto agrario para que se encausaran correctamente las
oposiciones formuladas, no para que se adjudicaran los globos de terreno en
conflicto, de ahi que el proceso de oposicién debia continuar y no finalizar con una

adjudicacién definitiva de los globos de terreno.

Por otro lado, hace mencién que el Ministerio Publico a través de la Seccion
Especializada en Asuntos Civiles, Agrarios y de Familia de Panama, presentd
recursos contra el Auto No. P10-264-20/32312/140-17 de 19 de noviembre de 2020,
y finalmente un Amparo de Garantias Constitucionales, al no haber sido notificada
de dicha actuacion ante el Primer Tribunal Superior de Justicia del Primer Distrito
Judicial, quien concedié el Amparo promovido mediante Sentencia de 28 de enero
de 2022, por considerar que hubo violacién del debido proceso por el Juzgado

dentro del proceso agrario de oposicion.

Ante todas estas actuaciones juridicas el apoderado judicial de la parte actora
comunicé a la ANATI, varias veces, de que estas actuaciones estaban teniendo
lugar y que, como institucion publica, esperasen las decisiones del Primer Tribunal
Superior de Justicia, y en caso de que hubiesen adjudicado los globos de terrenos,
solicitaron que los revocaran, dadas las circunstancias de indole procesal acaecidas

con participacion del Ministerio Publico.



Dichas comunicaciones fueron formuladas por su representada por medio de
la siguiente documentacién: Nota recibida el 15 de julio de 2022 (respecto a recurso
presentado por el Ministerio Puablico dentro del Proceso Civil Ordinario) y Nota
recibida el 22 de octubre de 2022 (respecto al Amparo de Garantias promovido por
el Ministerio Publico), ambas notas fueron recibida por el funcionario sustanciador

de la Region de Chepo de la ANATI.

Refiere el letrado que, ante la Sentencia de 28 de enero de 2022, que emitio
el Primer Tribunal Superior de Justicia, concediendo el Amparo de Garantias,
gestiones por parte del Juzgado Tercero Civil de Circuito de Panama y de su
representada, lograron que ANATI devolviese el expediente No. 140-2017, el cual
incluye el acto que se impugna en esta demanda, la Resolucién Numero ADMG-

1001-2021 de 28 de julio de 2021.

Ultima los hechos de su demanda aludiendo a un antecedente, en el que han
estado enfrentadas su representada y la ANATI, en cuanto a tramites de oposicion
de solicitudes de adjudicacion de tierras patrimoniales estatales, como uno que
acontece en la provincia de Coclé, en el cual han ocurrido las mismas actuaciones
procesales por parte del Ministerio Publico , su representada y el Juzgado Agrario
de dicha localidad, respecto al cual, los Tribunales Superiores de Coclé y Veraguas,
han concedido Amparos y el Pleno de esta Corporaciéon de Justicia los ha

confirmado.

lll. DISPOSICIONES LEGALES INFRINGIDAS

Las disposiciones legales que el apoderado judicial de la parte actora ha

considerado como vulneradas con la actuacion demandada se citan a continuacion:

1. Articulos 24 y 111 de la Ley No. 37 de 21 de septiembre de 1962, que adopta
el Codigo Agrario.
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“Articulo 24. Son tierras baldias todas las que componen el territorio
de la Republica, con excepcion de las que pertenezcan en propiedad
privada a personas naturales o juridicas. Se consideran también
como baldias las tierras llamadas indultadas.”

“Articulo 111. La Comisién de Reforma Agraria podra negar la
solicitud cuando lo crea conveniente, por razones de Ulilidad
Publica, de interés social, o cuando interfiera con sus planes de
desarrollo agrario.”

En cuanto a la infraccion del articulo 24 de la excerta legal supra citada
considera el letrado que la entidad demandada al expedir la resolucion impugnada
incurrié en una violacién directa por indebida aplicacion, ya que se establecié en la
parte motiva de la resolucion que los globos de terreno que fueron adjudicados al
sefior QUIRINO GONZALEZ son ‘tierras baldias” cuando en realidad dichos globos
de terreno fueron segregados de tierras patrimoniales del Estado, constituidas e

inscritas asi en el Registro Publico y en la ANATI.

La norma en referencia encuentra, a juicio del letrado, aplicaciéon en esta
causa debido a que la oposicion que interpuso su representada a la solicitud de
adjudicacion del sefior QUIRINO GONZALEZ fue durante la vigencia de esta norma,
misma que define en su articulo 24, lo que es una tierra baldia y distingue en otros
articulos como el 22 y 25, lo que es una tierra estatal y aquellas patrimoniales del

Estado como la que ha adquirido este a cualquier titulo.

Sefala que no se menciona en la motivacién de la actuacion la titularidad de
las fincas que dan lugar a los globos de terreno segregados a favor del sefior
QUIRINO GONZALEZ, sino que se expresa que son ‘dos parcelas de terreno
baldio” cuando en realidad esta afirmacién no se encuentra dentro de la tipificacion

del articulo 24 de la Ley No. 37 de 1962.
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Respecto a la infraccién del articulo 111, refiere que se ha sido vulnerado de
forma directa por omisién, ya que la entidad demandada desconocié la mision de
fortalecimiento de la base agro tecnologica nacional que tiene la parte actora como
institucion estatal, en aras de la competencia en el agro negocio, sostenibilidad,
resiliencia socio ecolégica de la agricultura y soberania alimentaria, en beneficio de
la sociedad, lo que se traduce en razones de utilidad publica, interés social y planes
de desarrollo agrario, por ende, la entidad demandada debié rechazar la solicitud
de adjudicacién del sefior QUIRINO GONZALEZ, a fin de no adjudicar los globos

de terreno objeto de esta demanda.

2. Articulos 36 (numeral 4) y 43 de la Ley No. 162 de 4 de septiembre de 2020.

“Art. 36. El patrimonio del instituto estara constituido por:

4. Los bienes muebles o inmuebles que adquiera por compra u otra
forma de adquisicién autorizada por ley.

“Art. 43. Todas las autoridades y servidores publicos deberan prestar
la mayor colaboracién posible al IDIAP cuando sea requerida en
asuntos relacionados con la institucion.”

Del numeral 4 del articulo 36 de la excerta legal en mencién, estima el letrado
que se ha cometido una violacién directa por omisién por parte de la entidad
demandada al adjudicar bienes inmuebles a un particular que habian sido cedidos
por parte de su anterior propietario, la CORPORACION PARA EL DESARROLLO
INTEGRAL DEL BAYANO a favor de su representada, por lo que se debié entender
que los globos de terreno no debian ser adjudicados, ya que en un futuro iban a

pasar a ser patrimonio de esta.

En lo que atafie al articulo 43, indica el letrado que la comision de una
violacion directa por omision puesto que la entidad demandada tenia conocimiento
del proceso de oposicién que se ventilaba en la esfera judicial respecto a las tierras

patrimoniales objeto de esta demanda, no prestado colaboracién con su
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representada pese a las diversas notas enviadas para informar la existencia de
recursos y acciones de indole procesal, especialmente un Amparo de Garantias
Constitucionales en contra del Auto No. P10-264-20/32312/140-17, que profiri6 el

Juzgado Tercero de Circuito Civil del Primer Circuito Judicial de Panama.

Con este actuar, estima el letrado, que la entidad demanda desconocié actos
anteriores en donde consta que dichos terrenos le habian sido cedidos a su
representada por parte del duefio original de estos; igualmente no atendié al hecho
que el Plano No. 80501-85077, aprobado por la Direccion General de Catastro del
Ministerio de Economia y Finanzas, dentro del Expediente No. 143-1996 AL,

contentivo del tramite que se surtia a favor de su representada, no ha sido anulado.

Infiere que la fincas de las que se segregaron los globos de terreno que se
adjudicaron en el acto impugnado, eran las fincas que serian traspasadas a favor

de su representada.

3. Articulos 201 (numerales 1, 31, 61), 34, 52 (numerales 2 y 4) de la Ley No.
31 de julio de 2000.

“Articulo 201. Los siguientes términos utilizados en esta Ley y sus
reglamentos, deben ser entendidos conforme a este glosario:

1. Acto administrativo. Declaracién emitida o acuerdo de voluntad
celebrado, conforme a derecho, por una autoridad u organismo
publico en ejercicio de una funcién administrativa del Estado, para
crear, modificar, transmitir o extinguir una relacién juridica que en
algun aspecto queda regida por el Derecho Administrativo.

Todo acto administrativo deberda formarse respetando sus
elementos esenciales: competencia, salvo que ésta sea delegable o
proceda la sustitucion; objeto, el cual debe ser licito y fisicamente
posible; finalidad, que debe estar acorde con el ordenamiento
juridico y no encubrir otros propésitos publicos y privados distintos,
de la relacion juridica de que se trate; causa, relacionada con los
hechos, antecedentes y el derecho aplicable; motivacion,
comprensiva del conjunto de factores de hecho y de derecho que
fundamentan la decisién; procedimiento, que consiste en el
cumplimiento de los tramites previstos por el ordenamiento juridico
y los que surjan implicitos para su emision; y forma, debe plasmarse
por escrito, salvo las excepciones de la ley, indicandose
expresamente el lugar de expedicion, fecha y autoridad que lo emite.
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31. Debido proceso legal. Cumplimiento de los requisitos
constitucionales y legales en materia de procedimiento, que incluye
los presupuestos sefialados en el articulo 32 de la Constitucién
Politica: el derecho a ser juzgado conforme a los trdmites legales
(dar el derecho a audiencia o ser oido a las partes interesadas, el
derecho a proponer y practicar pruebas, el derecho a alegar y el
derecho a recurrir) y el derecho a no ser juzgado mas de una vez
por la misma causa penal, policiva, disciplinaria o administrativa.

61. Interés publico. Como finalidad del Estado, es el propio interés
colectivo, de la sociedad en su conjunto, en contraposicién al interés
individual.”

“Articulo 34. Las actuaciones administrativas en todas las entidades
publicas se efectuaran con arreglo a normas de informalidad,
imparcialidad, uniformidad, economia, celeridad y eficacia,
garantizando la realizacién oportuna de la funcion administrativa, sin
menoscabo del debido proceso legal, con objetividad y con apego al
principio de estricta legalidad. Los Ministros y las Ministras de
Estado, los Directores y las Directoras de entidades
descentralizadas, Gobernadores y Gobernadoras, Alcaldes y
Alcaldesas y demas Jefes y Jefas de Despacho velaran, respecto de
las dependencias que dirijan, por el cumplimiento de esta
disposicion.

Las actuaciones de los servidores publicos deberan estar presididas
por los principios de lealtad al Estado, honestidad y eficiencia, y
estaran obligados a dedicar el maximo de sus capacidades a la labor
asignada.”

“Articulo 52. Se incurre en vicio de nulidad absoluta en los actos
administrativos dictados, en los siguientes casos:

o S—

2. Si se dictan por autoridades incompetentes;

3 s

4. Si se dictan con prescindencia u omisién absoluta de tramites
fundamentales que impliquen violacién del debido proceso legal,

En cuanto a los numerales 1, 31 y 61 del articulo 201 de la Ley en
referencia, atribuye el letrado una violacién directa por omision; primeramente, en
cuanto al numeral 1, considera que el acto demandado no cumple con los
elementos que deben contener la motivaciéon de un acto administrativo, asi como
tampoco su fundamentacion, sustento y argumentaciéon ya que no se menciona ni
incluye en la redaccién de la resolucién demandada la decision del Juzgado Tercero
de Circuito Civil del Primer Circuito Judicial de Panama, siendo este un elemento
sine que non para dicha resoluciéon al haber existido un proceso agrario de

oposicion.

Por otro lado, de la motivacién del acto se infiere que se trata de “tierras

baldias” cuando en realidad son tierra patrimoniales del Estado panamenio,
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debidamente registradas en el Registro Publico como en la ANATI, y no hace
mencion a quienes es el titular de las dos fincas, cuando segun constancias
registrales su titular es la Direcciéon Nacional e Reforma Agraria adscrita al Ministerio
de Desarrollo Agropecuario (hoy ANATI), por lo que reitera que los globos
segregados de dichas fincas y que fueron adjudicados al sefior QUIRINO
GONZALEZ no provienen de tierras baldias, en consecuencia, la motivacion del

acto impugnado carece de congruencia entre la parte motiva y resolutiva.

Como ultimo requisito carente en la motivacion del acto demandado, sefiala
que la decision se sustenta en ciertos hechos en los cuales se afirma que no hubo
oposicién ni queja de terceros contra la solicitud de adjudicacion, lo cual no se
corresponde con la realidad ya que su representada se opuso formalmente a esta
solicitud, tal y como consta en el expediente identificado como 140-2017.

Ultima sus alegaciones manifestando que la entidad demandada ni siquiera
sustentd con fundamentos legales la decision de adjudicar los globos de terreno al
sefior QUIRINO GONZALEZ, teniendo como contexto la oposicion que existe por
parte de su representada y que ha sido sustanciada en el Juzgado Tercero de

Circuito Civil del Primer Circuito Judicial de Panama.

Del numeral 31 del articulo in comento, el letrado sefala que la entidad
demandada desconoci6 lo ordenado por el Juzgado Tercero de Circuito Civil en el
Auto No. P10-264-20/32312/140-17, siendo este el Juzgado que sustancié el
proceso agrario de oposicidén de su representada a la solicitud de adjudicacién del
sefior QUIRINO GONZALEZ, vulnerando el debido proceso legal debiendo haber
observado dicho auto, puesto que este no autorizaba a ANATI a adjudicar los globos

de terreno en cuestion.

Al respecto, el Primer Tribunal Superior de Justicia del Primer Distrito Judicial

de Panama, a través de la Sentencia de 28 de enero de 2022, a razén de un Amparo

=
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de Garantias Constituciones promovido, reconocio vulneracion al debido proceso
por parte del Juzgado Tercero de Circuito dentro del proceso agrario de oposicion

que alli se ventilaba.

El letrado hace una referencia a los articulos 133, 134 y 135 del Cdédigo
Agrario de 1962, que disponen en cuanto a las oposiciones que las mismas deben
presentarse ante el Juez de Circuito donde se encuentre el terreno, de ahi que estas
deban ser sustanciadas en base al juicio ordinario, por lo cual se entiende, que
deben tramitarse dentro de un proceso ordinario en todas sus etapas, ante la cuales,
las partes involucradas deben acatar las decisiones del Juzgador de dicho proceso,
en atencion a los articulos 1932 y 987 (numeral 3) del Cédigo Judicial, lo cual no
acontecid en este caso por cuenta de la entidad demandada, por consiguiente, ha

quedado evidente la vulneracion al debido proceso legal.

Respecto al numeral 61, infiere que la entidad demandada ha vulnerado
intereses estatales ya que, al ser su representada una institucion publica, promovio
una oposicion para que se desestimara la solicitud de adjudicacién de los globos de
terreno por parte del sefior QUIRINO GONZALEZ; no obstante, ANATI despojé a
su representada de un terreno que ocup6 y utilizé por mucho tiempo con fines de
investigacion para adjudicarlo a un particular, con lo cual, ANATI desconocié el

interés publico contenido en la norma vulnerada.

En lo que concierne al articulo 34 de la norma vulnerada, conduce su
argumento hacia una violacion directa por omisién por parte de la ANATI, al
desconocer lo ordenado por el Juzgado Tercero de Circuito Civil en el Auto No. P10-
264-20/32312/140-17, ya que este dispuso que ANATI “encause correctamente las
oposiciones formuladas” lo cual no implicaba que se adjudicaran los terrenos, sino
que continuara el proceso de oposicién, lo cual constituye una falta al debido

proceso legal y al Principio de estricta legalidad, habia cuenta del contenido de la
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Sentencia de 28 de enero de 2022, en sede de Amparo, ante el Primer Tribunal

Superior de Justicia del Primer Distrito Judicial de Panama.

En relacién a los numerales 2 y 4 del articulo 52, dirige el letrado sus
alegaciones sobre la base de una violacion directa por omision, ya que se han
configurado dos causales de nulidad absoluta del acto demandado; la primera de
ellas, de conformidad al numeral 2, se tiene que el acto fue dictado por una
autoridad incompetente debido a que el proceso agrario de oposicién en contra de
la solicitud de adjudicacién de los globos de terreno dependia de la decision del
Juez de Circuito Civil, quien tenia conocimiento de las oposiciones presentadas

dentro del tramite y debia resolverlas.

A su juicio, el Juez indic6é que se debian encausar las oposiciones
correctamente, pero no decret6é si estaban probadas o no, de ahi que estas no
fueron resueltas; de acuerdo al numeral 21 del articulo 201 de la Ley 38 de 2000, el
Cédigo Agrario y el Cédigo Judicial, la decisién debia ser tomada por el Juzgador.

Del numeral 4 del articulo, como segunda causal de nulidad absoluta, infiere
que esta tuvo lugar cuando se omitié tramite fundamental que provocé violacion al
debido proceso, al no acatar la ANATI lo ordenado por el Juzgado Tercero de
Circuito Civil, quien le indicO que “encause correctamente las oposiciones
formuladas” y no que adjudicara directamente los globos de terreno objeto de la

solicitud, por consiguiente, el tramite de oposicién debia continuar.

Prosigue su alegacion mencionando los articulos 133, 134 y 135 del Cédigo
Agrario de 1962, que disponen que las oposiciones se presentan ante el Juez de
Circuito y se sustancian a través de juicio ordinario, por lo cual se entiende, que
deben tramitarse dentro de un proceso ordinario en todas sus etapas, ante la cuales,
las partes involucradas deben acatar las decisiones del Juzgador de dicho proceso,

en atencion a los articulos 1932 y 987 (numeral 3) del Cédigo Judicial, lo cual no
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acontecié en este caso por cuenta de la entidad demandada al emitir el acto
impugnado; en consecuencia ha quedado evidente la omision de tramites

fundamentales que conllevan a la violacién del debido proceso legal.

IV. INFORME DE CONDUCTA DE LA ENTIDAD DEMANDADA

Mediante Oficio N° 2595 de 8 de noviembre de 2023, se le solicité al
Administrador General de la Autoridad Nacional de Administracién de Tierras
(ANATI), el respectivo informe de conducta de conformidad con lo establecido en el

articulo 33 de la Ley No. 33 de 1946. (Cfr. f. 105 del expediente).

El oficio en referencia fue recibido el 14 de noviembre de 2023, en la
Autoridad Nacional de Administracion de Tierras (ANATI) y registrado bajo numero
de control 512-659917, frente a lo cual, la institucion en cuestion no rindié el informe
explicativo de conducta dentro de este Proceso Contencioso Administrativo. (Cfr. f.

104 del expediente).

V. OPOSICION DEL TERCERO INTERESADO

A través de la Resolucion de 8 de noviembre de 2023, se dispuso correr
traslado al sefior QUIRINO EDUNVIGAMAR GONZALEZ GONZALEZ para que
concurriera como tercero interesado e hiciera valer sus derechos en este Proceso.

(Cfr. f. 103 del expediente).

Consta en informe secretarial de 22 de noviembre de 2023, que dada la
imposibilidad de obtener una direccion fisica precisa para notificar al sefor
QUIRINO EDUNVIGAMAR GONZALEZ GONZALEZ se procedié a efectuar el
emplazamiento por edicto de conformidad con los articulos 1017 y 470 del Cédigo
Judicial, a través del Edicto Emplazatorio N° 38-2023 de 29 de noviembre de 2023.
(Cfr. fs. 106-107 del expediente).

Habiéndose cumplido el tramite del emplazamiento, respecto a las
publicaciones correspondientes y vencido el término para que el sefior QUIRINO

EDUNVIGAMAR GONZALEZ GONZALEZ concurriera al proceso, en calidad de
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tercero interesado, por si o por medio de apoderado judicial, sin que ello tuviera
lugar, se dispuso mediante Resolucién de 24 de enero de 2024, nombrar al
Licenciado Roberto Aparicio como defensor de ausente del nombrado sefior, quien
tomo posesién del cargo mediante Diligencia de 9 de febrero de 2024. (Cfr. fs. 109-

114 del expediente).

El Licenciado Roberto Aparicio contesto la presente demanda negando los
hechos y pretensiones, asi como las pruebas aportadas con esta, las solicitudes y
el derecho que se estima infringido, reservandose el derecho de presentar pruebas

en la etapa procesal correspondiente. (Cfr. 115-116 del expediente).

Tramitada y levantada una solicitud de suspensién del proceso formulada por
el defensor de ausente, se tiene que a foja 124 del expediente, presentd poder de
representacion la Licenciada Magaly Acosta de Londofo, actuando en nombre y
representacién del sefior QUIRINO EDUNVIGAMAR GONZALEZ GONZALEZ,
quedando como apoderada judicial del mencionado sefior, mediante Resolucién de
23 de julio de 2024, y presentando las contrapruebas correspondientes durante la

etapa probatoria. (Cfr. f. 135 y 140-141 del expediente).

VI. CONCEPTO DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION

El Procurador de la Administracién, inicialmente mediante la Vista Numero
1191 de 19 de julio de 2024, considerd que debia sustanciarse la etapa probatoria
para poder emitir concepto con respecto a la legalidad del acto impugnado, ya que
las pruebas incorporadas hasta ese momento eran insuficientes para emitir un

concepto respecto a la legalidad o no del acto. (Cfr. Fs. 125-134 del expediente).

Una vez evacuada la etapa probatoria, en fase de alegatos de conclusién,
mediante Vista No. 1856 de 22 de noviembre de 2024, expone el concepto de
legalidad respecto a la controversia planteada y concluye en solicitar a los
Magistrados que integran la Sala Tercera que declaren que ES ILEGAL la
Resolucion ADMG-101-2021 de 28 de julio de 2021, por las consideraciones

medulares que a continuacion se citan: (Cfr. fs. 187-195 del expediente).

@.‘i"‘
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Como quiera que la documentacién presentada por los adjudicados
data del afio 1998 hasta el afio 2021, cuando se emite el acto
administrativo que adjudicé el predio, la norma aplicable es el
Cddigo Agrario aprobado mediante la Ley 37 de 21 de septiembre
de 1962, vigente en aquel momento.

Este Despacho considera pertinente hacer mencion a lo dispuesto
en el articulo 32 del Cddigo Civil, el cual indica que “Las leyes
concernientes a la sustanciacién y ritualidad de los juicios
prevalecen sobre las anteriores desde el momento en que deban
empezar a regir. Pero los términos que hubieren empezado a correr,
y las actuaciones y diligencias que ya estuviesen iniciadas, se
regiran por la ley vigente al tiempo de su iniciacién”

La conjugacién de todos los elementos expuestos nos permiten
afirmar que la Resolucién ADMG-1001-2021 de 28 de julio de
2021, expedida por la Autoridad Nacional de Administracion de
Tierras, es ilegal, porque procedioé a adjudicar, a titulo oneroso, a
Quirino Edunvigamar Gonzalez Gonzalez, dos globos de terreno,
con supetficie de dieciocho hectareas mas dos mil cuarenta y cinco
mefros cuadrados con diecinueve centimetros cuadrados
(18has+2,045.19m? perteneciente a la finca 282861 documento
1356442 y una hectarea mas mil doscientos cuarenta y dos metros
cuadrados con cuatro centimetros cuadrados (1has+1,242.04m?
correspondientes a la finca 282860, documento 1356442, ubicada
en la localidad de Tanara, corregimiento de Chepo, distrito de
Chepo, provincia de Panama, sin tomar en consideraciéon que
estaba pendiente en decidirse las oposiciones presentadas por
el Instituto de Investigacion Agropecuaria de Paranama (sic)
(IDIAP) y Jose (sic) Rogelio Espifio Neira dentro de la solicitud
de adjudicacién interpuesta por Quirino Edunvigamar Gonzalez
Gonzélez.

;‘«.sf las cosas, y siendo que la demandante ha presentado elementos

probatorios que sustentan los supuestos hechos en los que sostiene

su accionar; este Despacho es de la consideracion que el acto

administrativo se emitié con prescindencia u omisién absoluta de los

elementos contenidos en el articulo 52 de la Ley 38 de 31 de 2000,

ya que tal y como hemos sefialado en parrafos anteriores, las

oposiciones presentadas se encuentran pendientes de

resolver, lo que permite declarar la nulidad del acto acusado de

ilegal,...”
VIl. FASE DE PRUEBAS Y ALEGATOS

Conforme se aprecia, de fojas 144 a 149 del expediente, mediante el Auto

de Pruebas N°310 de 25 de septiembre de 2024, este Tribunal procedi6 a la
admision de pruebas documentales y de informe a fin de requerir informacién al

Ministerio de Economia y Finanzas y a la Autoridad Nacional de Tierras (ANATI).

Por otro lado, atendiendo a lo preceptuado en el articulo 61 de la Ley N°135
de 1943, en su ultimo parrafo: "las partes pueden presentar, dentro de los cinco dias
siguientes al término fijado para practicar las pruebas, un alegato escrito respecto
del litigio"; tenemos que las alegaciones finales de las partes constan a fojas 176-

199 del expediente.
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Asi las cosas, el Licenciado Adolfo Echevers, en calidad de abogado
sustituto de la parte actora presentd escrito de alegatos reiterando en sus
planteamientos los hechos de su demanda y los cargos de ilegalidad formulados;
considera ilegal la actuacion demandada teniendo en cuenta el resultado de la
actividad probatoria, la cual dejé6 demostrado las gestiones que su representada y
el Ministerio de Economia y Finanzas habian venido realizando en relacion a los
terrenos en controversia, mismas que datan desde el ano 1998, hasta la fecha; no
obstante, en el afio 2008, éstos fueron traspasados por la Nacién a la Direccion

Nacional de Reforma Agraria del Ministerio de Desarrollo Agropecuario.

Segun el letrado, lo anterior afirmado denota la presencia de la parte actora
en los terrenos desde antes del 2009, fecha en la que el sefior QUIRINO
- GONZALEZ GONZALEZ solicité la adjudicacion de éstos; por otro lado, al
intentarse notificar al mencionado sefor en dicho terreno este no fue localizado en
el lugar titulado a su nombre, por lo que hubo que designarle un defensor de ausente
inicialmente, no aportandose mayores elementos probatorios por su posterior
apoderada judicial a fin de indicar que ha manteniendo una posesion ininterrumpida

del mismo.

Concluye sus alegaciones recalcando sus argumentos en relacion a la
violacion del debido proceso que tuvo lugar con la emision del acto administrativo
impugnado, lo que demuestra una nulidad absoluta de la actuacion, ya que la ANATI
tenia pleno conocimiento del proceso ordinario agrario que tenia lugar en el Juzgado
Tercero de Circuito Civil de Panama, en relacién a las oposiciones presentadas
contra la solicitud de adjudicacion de los terrenos, por ende, este tramite no habia
finalizado y la entidad demandada emitié la resolucién demandada sin considerar

este hecho.

Por su parte, la apoderada judicial del sefior QUIRINO GONZALEZ
GONZALEZ, como tercero interesado, esgrime sus alegaciones finales indicando
que su representado cumplié con todos los tramites de la Ley No. 37 de septiembre
de 1962, quedando determinado que mantenia posesion fisica de los terrenos por
mas de quince (15) afios, asi como también que se cumplié con lo normado en el

numeral 17 del articulo 7 de la Ley No. 59 de octubre de 2010, en cuanto a los

L.
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estudios de verificacion sobre quién ocupaba el terreno y le daba una funcién social,

asi como los testigos y planos que demuestran dicha ocupacion.

Infiere que los terrenos fueron traspasados por la Nacién a la Direccion
Nacional de Reforma Agraria, a la que le correspondia dar curso a las peticiones de
quién ocupaba la tierra, quedando demostrado que su representado las ocupaba,
por lo que, solicita que se declare que no es ilegal el acto demandado, habida
cuenta que la parte actora nunca ha tenido la condicién de propietario de dichos
terrenos, no habiendo tramitado inscripcién alguna a su nombre ni habiendo
gestionado ninguna funcién social ni investigaciones cientificas desde el afio 1997,

en los terrenos en cuestion.

Califica como temeraria la accion de la parte actora ya que busca reclamar
otra vez, de forma extemporanea, un derecho sobre los terrenos, lo que afecta el
derecho de propiedad de su mandante; en cuanto a las actuaciones ante 6rganos
judiciales, resalta que a mas de quince (15) afios de litigio en los que fue participe
su representado ante varias oposiciones, entre ellas las formuladas por la parte
actora, esta ultima tuvo la oportunidad de hacer valer su derecho, ante lo cual, ha
quedado demostrado que su representado es quien verdaderamente ocupa los
terrenos y ejerce la funcion social sobre los mismos, teniendo asi un derecho

adquirido al adquirir su propiedad mediante el acto demandado.

El Procurador de la Administracion, en su alegato de conclusion expresa el
concepto respecto a esta causa, actuando en interés de la Ley y atendiendo al
resultado de la actividad probatoria, de la que destaca los pronunciamientos del
Primer Tribunal Superior del Primer Distrito Judicial, al conocer un Amparo de
Garantias Fundamentales, asi como su pronunciamiento como Tribunal de
Segunda Instancia, dentro del proceso ordinario seguido en el Juzgado Tercero de
Circuito Civil del Primer Circuito Judicial de Panama, y la actuacién de este propio
Juzgado, por lo que solicita a los Magistrados que integran la Sala Tercera que

declaren que ES ILEGAL la Resolucion ADMG-1001-2021 de 28 de julio de 2021.

et



21

VIIl. DECISION DE LA SALA

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

conocer de las acciones contencioso administrativas de nulidad, como la ensayada.

Una vez cumplidos los tramites legales, los Magistrados que integran esta
Corporacion de Justicia proceden a resolver la presente controversia, que consiste
en determinar si el acto administrativo demandado emitido por la Autoridad Nacional
de Administracion de Tierras, constituido en la Resolucién No. ADMG-1001-2021
de 28 de julio de 2021, “POR LA CUAL SE ADJUDICA A TITULO ONEROSO DOS
GLOBOS DE TERRENO, CON UNA SUPERFICIES (SIC) DE DIECIOCHO
HECTAREAS + DOS MIL CUARENTA Y CINCO METROS CUADRADOS CON
DIECINUEVE CENTIMETROS CUADRADOS (18 HAS + 2,045.19 m2) GLOBO A,
A SEGREGAR DE LA FINCA 282861 DOCUMENTO 1356442 Y UNA HECTAREA
+ MIL DOSCIENTOS CUARENTA Y DOS METROS CUADRADOS CON CUATRO
CENTIMETROS CUADRADOS (1 HAS+ 1,242.04 M2) GLOBO B, A SEGREGAR
DE LA FINCA 282860 DOCUMENTO 1356442, PROPIEDAD DE LA NACION,
UBICADOS EN LA LOCALIDAD DE TANARA, CORREGIMIENTO DE CHEPO,
DISTRITO DE CHEPO, PROVINCIA DE PANAMA, A FAVOR DE QUIRINO
EDUNVIGAMAR GONZALEZ GONZALEZ’ reviste vicios de ilegalidad que

conlleven a declarar su nulidad.
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El acto administrativo in comento surge a razén de un proceso que inici6 el
12 de febrero de 2009, cuando el sefior QUIRINO GONZALEZ GONZALEZ
presentd ante la Direcciéon una solicitud de adjudicacion identificada bajo el nimero
8-7-155-09, a titulo oneroso de una parcela de terreno estatal patrimonial ubicada
en la localidad de Tanara, corregimiento y distrito de Chepo, provincia de Panama,

con una superficie de quince hectareas. (Cfr. fs. 1-3 del Tomo 1 del antecedente).

Resulta necesario indicar respecto a esta solicitud y la norma aplicable a su
tramitologia, que coincidimos con lo expresado por la Procurador de la
Administracion en su Vista, visible a foja 187 del expediente, cuando, para efectos
de tener claridad en cuanto marco regulatorio aplicable, se debe observar el articulo
82 de la Ley No. 59 de octubre de 2010, en relacion a las solicitudes que se
encontraban en tramite antes de la entrada en vigencia de esta norma y que, al ser
una solicitud formulada desde el afio 2009, la norma aplicable a la misma es el
Codigo Agrario aprobado por la Ley No. 37 de 1962, vigente en ese afo, lo cual es

conforme al articulo 32 del Cédigo Civil en relacién a la ultraactividad de la Ley.

A manera de comprender el origen de la decisién, de las constancias que
reposan en el antecedente, se observa que en el Plano No. 805-01-23249 de 30 de
diciembre de 2011, aprobado por la Direccibn Nacional de Titulacién vy
Regularizacion de la Autoridad Nacional de Tierras (en adelante ANATI), se
establecio que esta adjudicacion versa sobre dos (2) globos de terreno, solicitados
para compra por el sefior QUIRINO GONZALEZ GONZALEZ, globos de terreno
estos que seran segregados de |la Finca No. 282861 (para el globo “A”) y de la Finca
No. 282860 (para el globo “B”), ambas fincas propiedad del Ministerio de Desarrollo

Agropecuario. (Cfr. f. 29 del Tomo | del antecedente).

i
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Respecto a esta solicitud y los globos de terreno en cuestion, sobre los que
medularmente yace la controversia planteada por la parte actora en cuanto su
titularidad, tenemos que, del plano de dicha solicitud se verifica que los mismos han
sido segregados de dos (2) fincas, a saber: la Finca No. 282861 y la Finca No.
282860, fincas que surgieron de una segregacion previa de la Finca No. 1720,
Caédigo 8401, tal como consta en Escritura Publica No. 4027 de 25 de marzo de
2008, mediante la cual, la Nacién traspaso¢ a titulo gratuito, los globos de terrenos
segregados de esta Finca, a favor del Ministerio de Desarrollo Agropecuario. (Cfr.

fs. 109-114 del Tomo | del antecedente),

Ante lo comprobado, se tiene que estos globos de terreno, objeto de la
solicitud presentada por el sefior QUIRINO GONZALEZ GONZALEZ en el afio
2009, son terrenos propiedad del Estado, en este caso, del Ministerio de Desarrollo
Agropecuario desde el afio 2008, es decir se trata de tierras patrimoniales del
Estado de conformidad con el articulo 25 del Codigo Agrario (Ley No. 37 de 1962),
sobre las cuales la Autoridad Nacional de Tierras (ANATI) a partir de la vigencia de
la Ley No. 59 de 2010, asumié competencia para conocer de solicitudes de

adjudicacion de este tipo de tierras.

Determinado este punto, pasamos al adentrarnos al fondo de la controversia
en atencion a los cargos de ilegalidad formulados por la parte actora, los cuales
descansan sobre la tesis de que al emitirse el acto impugnado se incurrid en
vulneraciones al debido proceso legal, causales de nulidad absoluta del acto
administrativo, errores en la motivacién de la actuaciéon, lo cual se encuentra
regulado en la Ley No. 38 de 2000, asi como vulneraciones a la Ley No. 162 de
2020, que regula las funciones y alcance de las competencias de la entidad IDIAP,
y de la Ley No. 37 de 1962 (Codigo Agrario), por considerar la parte actora que

ANATI, emiti6 el acto administrativo, sin considerar que existian sendas oposiciones

T
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que se estaban tramitando en la jurisdiccion civil ordinaria, especificamente en el
Juzgado Tercero de Circuito Civil del Primer Circuito Judicial de Panama, dentro del
marco de un proceso agrario contencioso, dentro del cual se presentd un Amparo
de Garantias Constituciones por una de las partes involucradas y recursos
ordinarios, sobre los cuales el Primer Tribunal Superior del Primer Distrito Judicial
de Panama, emitié los pronunciamientos correspondientes, sin existir una decisién

final respecto a dicho proceso hasta la fecha.

De igual manera, la parte actora expone en su demandada alegaciones y
consideraciones en relacion a la titularidad inicial de dichos terrenos y su

participacion como entidad estatal para obtener la titularidad de los mismos.

Por su parte, la representacion judicial del tercero involucrado en esta causa,
QUIRINO GONZALEZ GONZALEZ, infiere medularmente que su representado
posee un derecho de propiedad reconocido por la entidad demandada, que surge
producto de una decisién que se emiti6 en fiel cumplimiento de todos los
procedimientos para adjudicar dichos terrenos de conformidad con la Ley No. 59 de
2010, de ahi que no puede desconocerse este derecho a favor de su representado,

derecho de titularidad de la propiedad que nunca ha tenido la parte actora.

En este punto, resulta necesario primeramente verificar si, en efecto, existe
un proceso activo, sobre el cual gire la controversia relacionada a la oposicién
presentada por la parte actora contra la solicitud de adjudicacién de los globos de
terreno presentada por el sefior QUIRINO GONZALEZ GONZALEZ, vy si este se
encuentra radicado en la jurisdiccion ordinaria civil para su conocimiento y decisién

de mérito.
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Asi tenemos que los antecedentes aportados a esta causa, han sido
remitidos a esta Sala, precisamente por parte de la Secretaria del Primer Tribunal
Superior del Primer Distrito Judicial de Panama, mediante Oficio N°24-3361 de 14
de noviembre de 2021, en el cual se detalla que existe un Proceso Agrario de
Oposicion de Tierras Estatales Adjudicarles, donde figuran el INSTITUTO DE
INNOVACION AGROPECUARIA DE PANAMA como el sefior QUIRINO

GONZALEZ GONZALEZ. (Cfr. f. 171 del expediente).

De la revision de los antecedentes aportados, tenemos que dicho proceso en
la jurisdiccién civil, inicié el 17 de abril de 2017, quedando radicado su conocimiento
en el Juzgado Tercero de Circuito Civil del Primer Circuito Judicial de Panama,
proceso en el cual no solo figura como opositor el INSTITUTO DE INNOVACION
AGROPECUARIA DE PANAMA, en ese entonces INSTITUTO DE
INVESTIGACION AGROPECUARIA DE PANAMA (IDIAP) sino también el sefior
JOSE ROGELIO ESPINO NEIRA, proceso que inicié debido a que la funcionaria
sustanciadora de la AUTORIDAD NACIONAL DE ADMINISTRACION DE
TIERRAS (ANATI) de la Regional de Chepo, lugar donde se ubicaban los globos
de terreno en conflicto, remiti6 a la jurisdiccion civil las oposiciones del mencionado
Instituto y del sefior ESPINO NEIRA, a fin de que fuesen sustanciadas en base a
la Ley No. 37 de 1962, ley aplicable a la solicitud de adjudicacién del sefior QUIRINO
GONZALEZ GONZALEZ. (Cfr. f. primera y fs. 391 y 394 del Tomo | del

antecedente).

Precisado lo anterior, procedemos a verificar si al momento en que se emitié
el acto administrativo impugnado, el 21 de julio de 2021, dicho proceso en la
jurisdiccion civil se encontraba activo, toda vez que como hemos sefialado en el
parrafo anterior, la autoridad demandada tenia pleno conocimiento de la existencia

de este proceso, al haber remitido las oposiciones formuladas a la solicitud de
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adjudicacion para conocimiento del Juez Civil competente, lo que naturalmente dio

origen a un proceso agrario contencioso.

Tenemos que dentro del proceso civil en cuestion, radicado en el Juzgado
Tercero Civil de Circuito del Primer Circuito Judicial de Panama, se surtieron una
serie de actuaciones, siendo una de las primeras en relacién a las oposiciones
presentadas ante ANATI, el Auto No. P10-264-20/32312/140-17 de 19 de
noviembre de 2020 (Cfr. fs. 463-466 del expediente), en el que claramente se
ordend remitir la devolucién del proceso agrario a la Autoridad de origen (ANATI)
para que “encause correctamente las oposiciones formuladas”, entre otras cosas,
lo que a juicio de esta Sala, implica que la entidad a la cual retorné el conflicto
agrario, debia encausar y atender las oposiciones formuladas, y no asi

desconocerlas e ignorarlas como explicaremos en lineas posteriores.

La orden del Juzgado en cuestion, fue recibida por la Secretaria Judicial de
la AUTORIDAD NACIONAL DE ADMINISTRATCION DE TIERRAS (ANATI) el 18
de febrero de 2021, y la misma reconoce a través de la Direccion Nacional de
Politicas Legales y Asesoria Juridica en el MEMORANDO NO. ANATI-DNPLAJ-
DDN-569-2021 de 27 de abril de 2021, que se ordend devolver el expediente para
que continue con el tramite correspondiente. (Cfr. fs. 504 y 521 del Tomo Il del

antecedente).

Luego de esta gestion, tal y como se comprueba de las actuaciones
contenidas en el antecedente, la AUTORIDAD NACIONAL DE TIERRAS (ANATI)
procede a emitir el acto impugnado, contenido en la Resolucién ADMG-1001-2021

de 28 de julio de 2021. (Cfr. fs. 98-101 del expediente).

De un escrutinio del acto impugnado, con miras a efectuar el examen de

legalidad, se aprecia claramente en su motivaciébn que no existian de las

g
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oposiciones ni queja de terceros sobre la Solicitud de adjudicacién No. 8-7-155-09
(Cfr. fs. 98-99 del expediente) del sefior QUIRINO GONZALEZ GONZALEZ, lo cual
contradice abiertamente el hecho de que si bien la solicitud de adjudicacion inicid
en el afio 2009, para el afio 2021, mantenia un conflicto agrario activo que debia
resolverse, dadas las oposiciones formuladas por una entidad estatal y un particular,
y de las cuales tenia conocimiento la propia AUTORIDAD NACIONAL DE
ADMINISTRACION DE TIERRAS (ANATI) al haberlas remitido al Juzgado y
habiendo recibido la orden por dicho Tribunal para encausarlas correctamente,

conforme hemos expresado.

De lo establecido, resulta evidente la irregularidad en la motivacion del acto
demandado, ya que como ha advertido la parte actora, su redaccion no se
compadece con la realidad de la causa, puesto que existian, al momento de su
emisién, oposiciones que debieron ser tramitadas y resueltas, como lo conocié y
reconocio la propia entidad demandada a través de gestiones internas previas a la
Resolucion No. ADMG-10011-2021 de 28 de julio de 2021, comprobandose asi, una
vulneracién del numeral 1 del articulo 201 de la Ley No. 38 de 2000, al desprenderse
de la motivacion del acto administrativo censurado, la falta en uno de los elementos
esenciales para su formacién, como lo es su causa, la cual debe estar relacionada
con los hechos, antecedentes y derecho aplicable, aspectos que fueron

notoriamente desconocidos e ignorados al momento de su confeccion.

Conforme a lo expuesto, la formacién del acto administrativo in comento pone
de manifiesto una infraccién al derecho que tienen los opositores respecto a que
sus peticiones fuesen tramitadas y resueltas, por la entidad administrativa, que en
ese momento, debia tramitarlas, generando asi un menoscabo al debido proceso
legal en detrimento de las partes que se opusieron a la solicitud de adjudicacion del
sefior QUIRINO GONZALEZ GONZALEZ, resultando visible la infraccion al articulo

34 de la Ley No. 38 de 2000.
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Como quiera que ha quedado claro que la entidad demandada debié actuar
y gestionar el tramite de las oposiciones al momento en que le fue comunicada la
orden del Juzgado Tercero de Circuito Civil, es importante mencionar que el Auto
No. P10-264-20/32312/140-17 de 19 de noviembre de 2020 (Cfr. fs. 463-466 del
expediente) que dispuso esa orden, fue igualmente objeto de una accién de Amparo
de Garantias Constitucionales y de recursos ordinarios presentados por una de las
partes intervinientes (Ministerio Publico) en el proceso y sobre los cuales el Primer
Tribunal Superior del Primer Distrito Judicial de Panamd, establecio
consideraciones y resoluciones que estimamos pertinentes citar a continuacion:

-Resolucion de 28 de enero de 2022.

“Por lo antes expuesto, la suscrita, el PRIMER TRIBUNAL
SUPERIOR DEL PRIMER DISTRITO JUDICIAL, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,
CONCEDE a la FISCALIA DE CIRCUITO DE LA SECCION
ESPECIALIZADA EN ASUNTOS CIVILES, AGRARIOS Y DE
FAMILIA DE PANAMA la demanda de Amparo de Garantias
Constitucionales y, por lo tanto: REVOCA la orden de archivo del
proceso, contenida en el Auto N°P10-264-20/32312/140-17 de, 19
de noviembre de 2020, del JUZGADO TERCERO DE CIRCUITO
DE LO CIVIL DEL PRIMER CIRCUITO JUDICIAL DE PANAMA.~
(Cfr. f. 539 del Tomo Il del antecedente).

-Resolucion de 13 de marzo de 2024.

“

Si bien pudiésemos pensar que la intencién de la juzgadora de
primera instancia, al momento de emitir la resolucion recurrida, tenia
como finalidad darle de alguna manera orden a la tramitacién; y,
mediante el principio de economia procesal definir Ia totalidad de las
oposiciones promovidas por razén de esta solicitud de adjudicacion,
realizada por el sefior QUIRINO EDUVINGAMAR GONZALEZ, en
una sola tramitacién, la misma no fue acogida en este sentido por la
autoridad administrativa, quienes incluso emitieron la Resolucion
N°ADMG-1001-2021 de 28 de julio de 2021 (fs.512-515), en donde

le adjudican de manera definitiva dos (2) globos de terreno, al sefior
GONZALEZ, por razén de la Solicitud de Adjudicacién 8-7-155-09
de 12 de febrero de 2009 (la que nos ocupa). sin que la jurisdiccion

ordinaria se hubiese pronunciado sobre las oposiciones promovidas
en su contra. Sobre esta resolucién no vamos a emitir concepto no
solo por no ser objeto de esta apelacion, sino incluso por no ser de
nuestra jurisdiccién el anélisis de una posible alzada en contra de la
misma.

Por lo expuesto, el PRIMER TRIBUNAL SUPERIOR DEL PRIMER
DISTRITO JUDICIAL, administrando justicia en nombre de la
Repuablica y por autoridad de la Ley, en el Proceso Agrario de
Oposicion a Adjudicacién de un Globo de Terreno promovido por el
INSTITUTO INNOVACION AGROPECUARIA DE PANAMA (IDIAP)
Y JOSE ROGELIO ESPINO NEIRA contra QUIRINO
EDUVINGAMAR GONZALEZ GONZALEZ, REVOCA el Auto No.
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P10-264-20/32312/140-17 de 19 de noviembre de 2020, dictado por
el Juzgado Tercero de Circuito de los Civil del Primer Circuito
Judicial de Panamé y en su defecto ORDENA al despacho darle la
tramitacion que corresponde al proceso, lo que incluye pronunciarse
sobre la admisibilidad o no del mismo.” (Subraya la Sala). (Cfr. fs.
592-595 del Tomo Il del antecedente).

Asi las cosas, independientemente de las consideraciones en relacién al Auto
N°P10-264-20/32312/140-17 de 19 de noviembre de 2020, expresadas
posteriormente a la emision de la Resolucion por parte el Primer Tribunal Superior
del Primer Distrito Judicial, lo cierto es que las oposiciones promovidas debieron ser
encausadas correctamente, lo que no se traduce en establecer que no existen; la
entidad demandada en este proceso debié actuar con prudencia, dadas las
circunstancias en relacion a esta Solicitud de Adjudicacion, a la que desde un inicio
le fueron presentadas varias oposiciones por diferentes personas y una entidad
publica, las cuales a la fecha, estan pendientes de resolver en la jurisdiccion civil,
en donde se debera surtir el debatir del fondo de la controversia en relacion a estos

terrenos y a quien corresponde finalmente su adjudicacién.

Al haberse comprobado la irregularidad en la tramitologia de esta solicitud
que dio lugar a la decision censurada de ilegal, reconocida inclusive por el Tribunal
Superior de la causa en el proceso que se sustancia en la jurisdiccion civil, se
encuentra configurada la causal de nulidad absoluta de la actuacién demandada
contenida en el numeral 4 del articulo 52 de la Ley No. 38 de 2000, ya que la
AUTORIDAD NACIONAL DE ADMINISTRACION DE TIERRAS (ANATI) incurrio
en una omision absoluta al desconocer el tramite de oposicién, indicando en el acto
censurado que no existian oposiciones ni quejas de terceros, lo que implica una
palmaria vulneracién al debido proceso legal en perjuicio de quienes promovieron
tales oposiciones, afectando el derecho a que sus alegaciones fuesen oidas y

resueltas conforme al tramite legal que correspondiese.

2!
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En abono a lo anterior plasmado, tenemos que considerar el hecho en virtud
del cual, la entidad demandada generé una decision administrativa de
adjudicacion definitiva de globos de terreno, que son objeto de un conflicto agrario
que esta siendo sustanciado ante los Tribunales Civiles, el cual no ha sido resuelto
hasta la fecha con una decisién de mérito, lo cual acarrea una vulneracién a los
términos en los que se define el Debido Proceso Legal en la esfera administrativa a
la luz del numeral 31 del articulo 201 de la Ley No. 38 de 2000, habida cuenta que
la entidad demandada tenia conocimiento de la existencia del proceso civil, y
tampoco empled ninguna de las formulas contenidas en la norma en referencia para
revocar su propia actuacién, de cara a las circunstancias suscitadas en relacién a
la adjudicacién de la titularidad de los terrenos en conflicto y los pronunciamientos

de los Tribunales.

Ante esta realidad, la Sala debe advertir a los funcionarios de esta institucion
publica que de conformidad con el articulo 34 de la Ley No. 38 de 2000, sus
actuaciones deben versar con arreglo a normas de que garanticen la funciéon
administrativa sin menoscabar el debido proceso legal y con apego al
Principio de Estricta Legalidad; por su parte, el articulo 48 de la Ley No. 38 de

2000, dispone lo siguiente:

“Articulo 48. Las entidades publicas no iniciaran ninguna actuacion
material que afecte derechos o intereses legitimos de los
particulares, sin que previamente haya sido adoptada la decisién que
le sirve de fundamento juridico. Quien ordene un acto de ejecucion
material, estara en la obligacién, a solicitud de parte, de poner en
conocimiento del afectado el acto que autorice la correspondiente
actuacién administrativa.

El debido proceso en sede administrativa ha sido concebido por autores
como Manuel Urreta Ayola en su libro “Manual de Derecho Procesal Administrativo”
como:

“...constituye un avance importante en el control juridico de las
actuaciones de la autoridad antes de la toma de decisién, etapa que
desde hace un tiempo estuvo cubierta de misterio y dominada por la
discrecionalidad dela autoridad, pero que hoy es susceptible de ser
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juridicamente controlada por el juez a iniciativa del ciudadano
interesado en la misma.

En otros términos, el debido proceso administrativo es sinénimo de
procedimientos administrativos, cuyo respeto por la autoridad en la
elaboracién de la decisién es el fundo del control en sede
administrativa cuando el individuo hace uso de los recursos en via
administrativa, por considerar que se han infringido normas juridicas
generales o especiales en detrimento de sus derechos.”

(URRIETA AYOLA, MANUEL S. “Manual de derecho procesal
administrativo.” Primera Edicién. Afo 2021. Editorial Legis.
Colombia. Pags. 111y 112).

En cuanto al Principio de Legalidad y los derechos fundamentales el autor
colombiano Jaime Orlando Santofimio Gamboa en su obra “Tratado de Derecho
Administrativo” sefala:

“Siendo entonces los derechos fundamentales normas de orden
positivo de superior jerarquia, constituyen parte fundamental del
principio de legalidad, pero legalidad no exclusivamente formal, sino
de ostensible caracter finalistico, que sustenta el Estado de derecho
y genera en el mismo la necesidad de su control en procura de
restablecerio cuando resulte vulnerado por la accién u omisién de
autoridades o particulares, cumpliendo de esta manera las
finalidades estatales. El poder judicial del Estado desempefia un
papel importante en la realizacion de estos cometidos.”
(SANTOFIMIO GAMBOA, Jaime Orlando. “Traftado de
Derecho Administrativo.  Introduccién a los Conceptos de
Administraciéon Pablica y Derecho Administrativo”. Tomo |. Afio
1996. Universidad Externado de Colombia. Pag. 391).

Por lo tanto, a juicio de la Sala Tercera, la Resolucion No. ADMG-101-2021
de 28 de julio de 2021, en la que fueron adjudicados definitivamente a titulo oneroso
dos (2) globos de terreno de patrimonio estatal en favor del sefior QUIRINO
GONZALEZ GONZALEZ, fue expedida con prescindencia de tramites
fundamentales que implican violacién del debido proceso legal en perjuicio de
quienes presentaron oposiciones dentro del tramite de solicitud de adjudicacién No.
8-7-155-09, generando la nulidad absoluta de lo actuado; al confrontar el acto
impugnado con los articulos 34, 52 (numeral 4), 201 (numerales 1y 31) de la Ley
No. 38 de 2000, se ha determinado la ilegalidad del acto impugnado, y asi debe

declararse.

Ante esta realidad se estima irrelevante confrontar el acto impugnado con las

otras normas citadas como vulneradas por la parte actora.
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IX. PARTE RESOLUTIVA

Por todas las consideraciones expuestas, la Sala Tercera de la Corte
Suprema de Justicia, administrando justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de la ley, DECLARA NULA, POR ILEGAL, la Resolucién No. ADMG-
1001-2021 de 28 de julio de 2021, expedida por la Autoridad Nacional de

Administracion de Tierras (ANATI).

Notifiquese, cumplase y publiquese en la Gaceta Oficial,
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En la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia,
Para notificar a los interesados de la resolucion que antecede,

se ha fijado el Edicto No._D'_q_en lugar visible de la




