Entrada 708-10

DEMANDA CONTENCIOS ADMINISTRATIVA DE NULIDAD, interpuesta por el
licenciado Ascario Morales, en representacion de MAXIMO SALDANA (en su
condicion de Cacique General de la Comarca Ngobe Buglé), para que se declare
nulo, por ilegal, el Decreto Ejecutivo N°.537 de 2 de junio de 2010, dictado por
conducto del Ministerio de Gobierno y Justicia.

MAGISTRADO PONENTE: ABEL AUGUSTO ZAMORANO

REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA - SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO

Panama, veintiocho (28) de abril de dos mil dieciséis (2016).

VISTOS:

El licenciado Ascario Morales, actuando en nombre y representacion de
MAXIMO SALDANA (en su condicion de Cacique General de la Comarca Ngobe
Bugié), ha interpuesto demanda contencioso administrativa de nulidad, para que
se declare nulo, por ilegal, el Decreto Ejecutivo N°.537 de 2 de junio de 2010,
dictado por conducto del Ministerio de Gobierno y Justicia y publicado en la

Gaceta Oficial Digital N°26,548-c de 4 de junio de 2010.

El acto impugnado modifica el Decreto Ejecutivo 194 de 25 de agosto de
1999, que adopta la Carta Organica Adminisirativa de la Comarca Ng&be-Bugie,
en sus articulos del 47 al 50, del 60 ai 63, del 69 al 72, del 74 al 76, del 78 ai 82,
105, del 107 al 113 y del 115 al 130; le adiciona los articulos 112-A, 112-B, 113-
A 113-B, 113-C, 117-A, 125-A, 125-B, 126-A, 126-B, 126-C, 126-D, 127-A, 130-

A; y deroga en su totalidad el Capitulo V del Titulo lil.



I ANTECEDENTES

En los hechos que sustenta la demanda, la parte actora sefiala que se
procedié a la reforma a la Carta Organica de la Comarca Ngobe Bugié, sin la
participacion del pueblo indigena, al margen de la ley 10 de 7 de marzo de 1897,
que crea la comarca, y en cuyo articulo 60 dispone que la ley sera desarrollada y
reglamentada mediante la Carta Organica, elaborada por el Ministerio de

Gobierno y Justicia en conjunto con el Congreso General de la Comarca.

En atencién a esta situacion, estima que el Decreto Ejecutivo demandado,
viola, por omision, la Ley 10 de 7 de marzo de 1997, que crea la Comarca
Ngébe Buglé, especificamente sus articulos 1, 17,18, 25, 60 y 61, normas que
tratan sobre los siguientes temas: la creacion de la comarca como una divisién
politica especial y su sujecion al régimen especial establecido en dicha ley, la
Carta Organica y la Constitucion Politica; el reconocimiento del Congreso
General de la Comarca como maximo organismo de expresion y decision étnica
y cultural del puebio Ngobe Buglé; el alcance de las decisiones y resoluciones
emanadas del Congreso y su marco legal; el reconocimiento del Cacique
General, como maxima autoridad tradicional, su forma de eleccion y su periodo
en el cargo; el reconocimiento de la Carta Organica como forma de desarrolio y
reglamento de esta Ley, elaborada en conjunto por el Ministerio de Gobierno y
Justicia, el Congreso General, con [a representacion de los distintos grupos
culturales residentes en la Comarca; y el establecimiento de esta ley como
norma de orden publico e interés social, y su entrada en vigencia,

respectivamente.

Como primer argumento de violacion se aduce que la reforma introducida
por el gobierno nacional, conduce a una disminucién de las instituciones
tradicionales de la comarca, la sustituirlas por las del Estado, y no es acorde con

la division politica especial que constituye la regiéon comarcal ni fortalece el



En segundo lugar, se sefiala que se incumplié con el procedimiento para
la elaboracién de la Carta Organica, reglamento y desarrolio de la Ley 10 de
1997, al no participar el Congreso General, ya que el mismo no se encontraba
instalado y en funciones, debiendo irse primero a la eleccion de delegados y

posteriormente convocar el primer Congreso General.

Se sostiene que al ser la Ley 10 de 1997, de orden publico e interés
social, deja plasmada la irrevocabilidad del derecho de participacion del pueblo
indigena Ngébe Buglé, conjuntamente con el Estado Panamefio, en la forma en
que la ley lo dispone, para toda reforma, modificacion o elaboracion de ta Carta
Organica y para que la misma sea valida y prospere. Por tanto, se procedi6 a la
reforma en abierta violacién de la Ley 10 de 1997, al no permitir dicha
participacién, en la forma en que dispone la misma ley, es decir, a través de su
organo representativo, el Congreso General Indigena y conforme a los pasos
dispuestos en el articulo 282 de! Decreto Ejecutivo N°194 de 25 de agosto de
_‘I_g@, Carta Organica que se modificd con el acto demandado, que preveia el
nombramiento de comisiones por parte de ambos entes, para estudiar y evaluar

en conjunto las iniciativas de reformas, debiendo llegar a consensos.

Por otro lado, se aduce que la reforma en su articulo 1 excluye a las
autoridades tradicionales comarcales, regionales y locales como miembros del
Congreso General, reduciéndolos solamente al nivel de delegados, quebrantado
asi la misma esencia del organismo ancestral del pueblo indigena,
desnaturalizando la memoria colectiva de la primera poblacién de la nacién
panamefa, situacién que va en abierta violacion a la ley, que reconoce la
existencia del congreso general de la comarca Ngobe Buglé, como la expresion
y decision étnica y cultural de la misma, cuya mision a defender, fortalecer y
conservar las tradiciones, lenguas, culturas, la unidad e integridad de sus

habitantes, para el desarrollo econdmico. Agrega que, se introduce a parte de la



estructura tradicional del pueblo indigena, el cuerpo politico ajeno de las

mismas, desnaturalizando los organismos de los pueblos indigenas.

Se sefala que las reformas también wvuineran, abiertamente, las
disposiciones legales que establecen la competencia del Congreso General para
convocar y celebrar las elecciones de las autoridades tradicionales,
precisamente en cumplimiento del principio democratico y autodeterminacién de
los pueblos indigenas. En este sentido, aduce que la participacion del Tribunal
Electoral, segun lo dispuesto en la ley, es con el unico interés de que dicha
entidad coopere con las autoridades comarcales en las elecciones, en la
vigilancia de las mismas, y no con la intencion de que intervenga en Ia
organizacion, aprobacién del reglamento y en la facultad privativa del

cc.1ocimiento de las controversias que pudiesen surgir en las mismas.

Por ultimo, manifiesta que cuando el acto demandado dispone que los
organismos del Congreso General son los encuentros interregionales de las
autoridades gubernamentales, tradicionales y dirigentes, esto se constituye en
una aberracion juridica, porque los Congresos y los Encuentros de Dirigentes
son Organismos deliberantes del pueblo indigena de la comarca que manifiestan
soluciones de sus asuntos mediante resoluciones, como resultado de las
conclusiones espontaneas en el marco cuitural, lenguas y tradiciones, y que son
inimpugnables, mientras que las Autoridades gubernamentales son funcionarios
de mando y jurisdiccion nacional, provincial o comarcal, o funcionarios
municipales, que se rigen por sus propias leyes administrativas que no son
electas, sino nombradas en su mayoria por los gobiernos de turno. Argumenta
que se observa con claridad la intromision del Gobierno Nacional en los asuntos
internos de la comarca, y que da como resultado inoperante la legislacion
especial de la Comarca, y lo conduce a una diminutiva legal, neutraliza la

esencia real popular y costumbres del pueblo Ngébe-Buglé.



IL. INFORME DE CONDUCTA DE LA AUTORIDAD DEMANDADA

Mediante Nota No.188-DAL-10, de 2 de agosto de 2010, visibie a foja 143
y 144 del expediente, el Ministerio de Gobierno rindié el informe de conducta
requerido por esta Sala, que en su parte pertinente senala:

“‘Habiendo trascurrido mas de trece afos
desde la promulgacion de la Ley 10 que crea la
Comarca Ngdébe Buglé, el gobierno nacional
considera necesario adoptar medidas urgentes en
materia electoral para, entre otras cosas, reconocer la
competencia privativa que tiene el Tribunal Electoral
en cuanto a la eleccion de las autoridades
tradicionales previstas en la Ley.

En tal vitud, el Organo Ejecutivo decide
desarrollar la reglamentacion de la Carta Organica
Ngtbe Bugié, para garantizar la institucionalidad de
las autoridades tradicionales de la comarca, con la
participacion de la Comisién de Reformas a la Carta
Organica de la comarca Ngobe Buglé, representada
por los diversos grupos culturales residentes en la
comarca, y por los tres diputados electos por el
pueblo Ngdbe Bugle, a saber: la Honorable Diputada
Crecencia Prado (Circuito 12-3), el Honorable
Diputado Leopoldo Archibold (Circuito 12-1) y la
Honorable Diputada Irene Gallego (Circuito 12-2),
respetando la autonomia, la forma y cosmovision de
la vida cultural del pueblo Ngobe Buglé, mediante el
Decreto Ejecutivo N°537 de 2 de junio de 2010,
emitido por conducto de! Ministeric de Gobierno y
Justicia.”

. CONCEPTO DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION

De conformidad con lo dispuesto en el numeral 3 del articulo 5 de la ley
38 de 31 de julio de 2000, la Procuraduria de la Administracion remite la Vista
Numero 880 de 28 de diciembre de 2011, actuando en interés de la ley, luego de
resefiar el contenido de la demanda, y del informe de conducta sefala:

“Conforme puede observar esta Procuraduria,
de los documentos allegados hasta ahora ai proceso
no es posible concluir de manera clara y objetiva que
al emitir el decreto ejecutive 537 de 2 de junio de
2010, el Organo Ejecutivo, por conducto de!
Ministerio de Gobierno, haya infringido las normas
que invoca el actor en el libelo, razon por la que
consideramos que en esta etapa del proceso faltan
elementos probatorios que permitan comprobar la



Por las consideraciones antes expuestas,
debemos indicar que el concepto de este Despacho
queda supeditado a lo que se establezca en |a etapa
probatoria.”

IV. ANALISIS DE LA SALA

Con vista en los antecedentes expuestos, los cargos de violacion al orden
legal denunciados por el actor, el informe de conducta rendido por la autoridad
demandada y la opinidn vertida por el Procurador de la Administracion, le
corresponde a esta Sala decidir la presente causa, en atencion a las siguientes

consideraciones:

Competencia

Esta Sala de la Corte Suprema de Justicia es competente para conocer
de la accion contencioso administrativa de nulidad, con fundamento en lo que
dispone el articulo 206 de la Constitucidon Politica, en concordancia con el
articulo 97, numerales 1y 2, del Codigo Judicial, el articulo 42a de la Ley 135 de

1943, conforme fue adicionado por la Ley 33 de 1946.

Legitimacion Activa y Pasiva

En el presente caso, quien demanda comparece en ejercicio de la accion
popular en contra del acto administrativo que se emitid por conducto del
Ministerio de Gobierno y Justicia, hoy Ministerio de Gobierno, razén por la cual

se encuentra legitimado para promover la presente accion.

Por su lado, el Ministerio de Gobiemno y Justicia, hoy Ministerio de
Gobierno, al ser la entidad que expidié el acto demandado, esta legitimado como

parte pasiva en el presente proceso contencioso administrativo.

En cuanto a la actuacion de la Procuraduria de la Administracién, en

virtud de lo dispuesto en el numerat 3 del articulo 5 de la Ley 38 de 2000,
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Prnblema Juridico

Corresponde el examen de legalidad del Decreto Ejecutivo No. 537 de 2
de junio de 2010, que modifica el Decreto Ejecutivo 194 de 25 de agosto de
1999, que adopto la Carta Organica de la Comarca Ngobe Buglé. Asi, el acto
demandado modifica los articulos del 47 al 50, del 60 al 83, del 69 al 72, del 74
al 76, del 78 al 82, 105, del 107 al 113 y del 115 al 130; adiciona los articulos
112-A, 112-B, 113-a, 113-B, 113-C, 117-A, 125-A, 125-B, 126-A, 126-B, 126-C,

126-D, 127-A, 130-A; y deroga en su totalidad el Capitulo V def Titulo Ill.

De conformidad con el articulo 60 de la Ley No.10 de 7 de marzo de
1997, por la cual se crea la Comarca Ngabe-Buglé, la Carta Organica constituye
el medio de reglamentacion de dicha ley, por lo que de forma previa es preciso
definir el marco conceptual y legal, en el que se debe encuadrar el analisis,
considerando que legal, doctrinal y jurisprudencialmente se ha definido la
existencia de varios tipos de reglamentaciones, cada unos con sus

caracteristicas y limitaciones propias.

Al respecto, el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, se ha pronunciado
sobre los tipos de reglamentos que existen en nuestra normativa patria, y las
limitaciones de aigunos de ellos. Este tema fue ampliamente ilustrado en
Sentencia de dieciocho (18) de septiembre de mil novecientos noventa y cinco
(1995), en cuya parte pertinente sefala:

“El reglamento de una ley debe ser definido, a
la vez, con un criterio formal que nos indica que el
mismo es un acto administrativo con caracter
ejecutorio, expedido por el Presidente de la Repubiica
con el Ministro respectivo, y desde el punto de vista
material, el reglamentc se caracteriza por contener
disposiciones generales e impersonales que lo
diferencian de los actos administrativos no
reglamentarios. Las normas contenidas en el
reglamento no se agotan con su ejecucion.

Los reglamentos, por su relacion con las leyes,
pueden ser de tres clases en nuestro sistema juridico,
a saber: los de ejecucion de las leves. los auténomos



Cabe destacar que los reglamentos de
ejecucion de las leyes a los cuales se refiere el
numeral 14 del articulo 179 [ahora 184] de la
Constitucion, son aquellos dictados por el Presidente
de la Republica y el Ministro respectivo para asegurar
o facilitar el cumplimiento de las leyes. Los limites
para este tipo de reglamentaciéon consisten en la
imposibilidad de alterar el texto ni el espiritu de la Ley
que reglamentan. Un ejemplo de este tipo de
reglamento lo es el Decreto Ejecutivo N° 14 de 1990
el cual es un reglamento de ejecucion de diversas
normas del Codigo de Trabajo.

Una segunda clase de reglamentos son los
denominados reglamentos auténomos que son
aquellos que no reglamentan ley alguna sino que la
Administracion en forma directa aplica, interpreta y
desarrolla la Constitucién. En estos casos en que el
Ejecutivo crea reglamentos autébnomos sobre
materias no reguladas por ley, siempre que estemos
en presencia de normas reglamentadas que no
invadan la zona reservada a la Ley. Un ejempio de
reglamento autdonomo es el Decreto Ejecutivo N° 159
de 1941 que regula "el transito en el territorio de la
Republica” La ley 2 de 1993, faculta al Ejecutivo para
reglamentar el transito de vehiculos.

Una tercera especie de reglamenfo son los
llamados reglamentos de necesidad o de urgencia
que son los dictados por gobiernos de jure, en
materia reservada a las leyes. Dichos reglamentos
tienen un caracter excepcional por cuanto se
fundamentan en la necesidad o en la urgencia de
dictarlos para hacerle frente a una calamidad o por
urgentes razones de interés publico cuando el
Parlamento estad en receso o no se encuentra
reunido,

En el caso que nos ocupa, el acto impugnado
recae sobre la primera categoria, es decir, se trata de
un reglamento de ejecucion de la ley.

A este respecto tenemos, y asi lo hemos
sefalado con anterioridad, que la potestad
reglamentaria de las leyes posee limites que se
derivan tanto del principio constitucional de
"reserva de la ley" como de la naturaleza de los
reglamentos de ejecucion de la ley, que se
encuentran subordinados a ésta.

Cabe sefalar, en primer término, que de
acuerdo con el numeral 14 del articulo 178 [ahora
184] de la Constitucion, el Presidente de la
Republica y el Ministro respectivo pueden
reglamentar las leyes que lo requieran para su mejor
cumplimiento. Debe existir, pues, una necesidad de
reglamentacién para facilitar la ejecucion de la Ley.
Mientras mas detallada sea la ley menor serd la
necesidad de reglamentarla para asegurar su
cumplimiento ya que, en este caso, la ley contiene los



potestad reglamentaria tendra mayor extension
cuando la ley, por ser de concisa o parca redaccién,
requiere que se detallen con mayor precision y
concrecion los elementos necesarios para su
cumplimiento. Como lo ha expresado el tratadista
colombiano Jaime Vidal Perdomo "la extension de la
potestad reglamentaria es inversamente proporcionai
a la extension de la ley" (Derecho Administrativo,
Novena Edicion, Editorial Temis, Bogota, 1987, pag.
38).

Existen, pues, limites de caracter formal y de
indole material. Los limites formales atafien entre
otros, el respeto a las normas de superior jerarquia,
sobre todo a la Constitucion y a las leyes, segun se
prevé en el articulo 15 del Cédigo Civil, y al respeto
por el procedimiento legal. En nuestro pais la
potestad reglamentaria de las leyes pueden
extenderse a diversas materias del campo juridico en
las cuales el Organo Ejecutivo tenga asignado algun
papel.” (Accion de Inconstitucionalidad, interpuesta
por el licenciado Emidio Alfredoc Manzane, en
representacion del Sefior Marcos Gonzalez y en
contra del Decreto Ejecutivo N° 46 De 24 de febrero
de 1992, modificado por los Decretos Ejecutivos N°
248 de 25 de agosto de 1992 y el Decreto Ejecutivo
N° 187 De 28 De Junic De 1993. Magistrado
Ponente: Arturo Hoyos. Panama, Dieciocho (18) de
septiembre de mil novecientos noventa y cinco
(1895). (La aclaracion sobre |a actualidad de la norma
€s nuestra)

En atencion a lo expuesto, del contenido del articulo 60 de |a Ley No.10
de 7 de marzo de 1997, se advierte que la Carta Organica de la Comarca
constituye un reglamento de ejecucion de dicha ley, porque dicho acto
administrativo tiene como objeto desarroliar los preceptos en ella establecidos y
facilitar su cumplimiento, quedando de esta forma subordinado a ella, a sus
efectos juridicos o condiciones de aplicabilidad. Y es que, en base al principio de
primacia de la ley, la absoluta subordinacién del reglamento constituye un
elernento fundamental de su validez, porque se encuentra limitado al texto y el
espiritu de la Ley que reglamentan. Estos limites pueden ser de caracter formal
y de indole material, de acuerdo a la jurisprudencia citada. Ei contenido del

articulo 60 de la ley No.10 de 7 de marzo de 1997, es el siguiente:
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serd elaborada por el Ministerio de Gobierno y
Justicia, conjuntamente con el Congreso General
Ngbbe-Bugilé, y estaran representados los diferentes
grupos culturales residentes en la Comarca, para su
aprobacién mediante decreto por el Organo
Ejecutivo.”

Queda igualmente dispuesto a lo largo de la Ley No. 10 de 1997, los

asuntos que deberan ser reglamentados en dicha Carta Organica:

1.

Procedimiento de reclamo de integracion a la propiedad colectiva
de la Comarca de las tierras con derechos posesorios, cuyo uso
es abandonado voluntariamente y sin apremio. (Articulo 11).

El régimen de uso o usufructo de las tierras destinadas al uso
colectivo por los habitantes de la Comarca Ngébe-Bugle.
(Articulo 14)

Procedimiento de administracién del usufructo de las tierras
colectivas. (Articulo 15)

Procedimiento para recurrir las resoluciones y decisiones
emanadas de los Congresos. (Articulo 17)

La forma como funcionaran y organizacién de los Congresos
Generales, Regionales y Locales, asi como la forma de elegir a
sus dirigentes. (Articulo 17)

Establecer, ajustado a la Constitucién y a las leyes de la
Repubilica, los deberes, funciones y derechos de las autoridades
tradicionales comarcales y electas. (Articulo 17)

Reglamentar el funcionamiento de las comisiones permanentes y
especiales que designe el Congreso General. (Articulo 19)

Crear Consejos Regionales de Coordinacion, con la funcion de
participar en la preparacion de los planes de desarrollo integral
de la region y en la promocion, evaluacioén, formulacion y

aplicacion de programas.
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En cuanto al tema del principio de la primacia de la ley y los elementos
que la compecnen o desde los aspectos sobre el cual opera este principio, el
jurista espariol Juan Alfonso Santamaria Pastor, Catedratico de Derecho
Administrativo, explica en forma clara y detallada dichos aspectos, que definen
las limitaciones a las que hacemos referencia, de la siguiente forma:

“La situacion de la primacia o superioridad de
la ley sobre el reglamento opera en cuatro aspectos.

a) La ley ostenta, en primer lugar, una situacion
de primacia formal respecto del reglamento. Con
esta formula quiere aludirse a la diversa funcion
reiativa que uno y otro ostentan en la economia
general del sistema normativo y, en particular, a la
superioridad posicional de fa ley derivada de su
centralidad; un caracter que revela una nitida directriz
constitucional en orden a la <<ocupacién>> por la ley
de la disciplina esencial de cada uno de los sectores
del sistema normativo; una directriz, pues, en orden a
la legificacion de un sistema profundamente
reglamentarizado.

b) La ley ostenta, en segundo lugar, una posicién
de primacia materia o de contenido respecto del
reglamento, consistente en la invulnerabilidad de sus
preceptos frente a ias determinaciones
reglamentarias. Dicho desde otra perspectiva,
equivale a la prohibicién dirigida a los titulares de la
potestad reglamentaria de dictar reglamentos de
contenido o sentido contrario a las leyes, prohibicion
sancionada, con la invalidez de los reglamentos de
contenido que desconozcan esta interdiccion. {(...)

c) La tercera manifestacion de la superioridad
jerarquica de la ley se traduce en su posicion de
primacia objetiva o de ambito. Su significado puede
expresarse en estas proposiciones:

— primera, la ley tiene reservada por la CE la
regulacion de una serie de materias, que no sdlo
no pueden ser disciplinadas ex novo mediante
reglamentos (...}, sino en las que la colaboracién
del reglamento a su normacién se halla
sensiblemente limitada, como después veremos;
estas son las conocidas como materias
reservadas a la ley, cuestion que analizaremos en
este mismo capitulo:

— Segunda, la ley puede intervenir no sélo en las
materias que la CE le reserva, sino en cualquier
otro ambito del sistema normativo: no hay — salvo
las limitaciones que examinamos en el capitulo
anterior- materia alguna velada a la actuacién del
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reglamentaria la regulacion de ninguna materia
(...); no hay en nuestro sistema normativo, pues,
una <<reserva de reglamento>>, ninglin ambito
asegurado o garantizado constitucionalmente a la
potestad reglamentaria, todas cuyas normas
dependen de la libre decision del legislador, que
puede desplazarlas en cualquier momento,
sustituyéndolas por regulaciones propias; y

— cuarta, la ley posee plena disponibilidad sobre el
ambito de accion del reglamento, al menos en
sentido negativo; con ciertos limites, puede
ampliarlo, remitiéndole la regulacién de las
cuestiones que decida, en mayor o menor
volumen, pero, sobre todo, puede restringirlo
libremente hasta los Iimites que estimen
oportunos, © incluso excluirlo, prohibiendo al
reglamento toda intervencion en una materia.

d) Por dltimo, la ley se halla en posicion de

primacia directiva respecto del reglamento, en el

sentido de que ostenta plena potestad de disposicion

o determinacion vinculante respecto de! contenido de!

reglamento y los términos formales de su vigencia:

- La ley puede condicionar con entera libertad las
remisiones que haga a la potestad reglamentaria,
imponiéndole contenidos obligatorios o excluidos,
principios de regulacion u objetivos materiales de
cualquier indole;

- La misma disponibilidad ostenta sobre los
terminos formales de su vigencia: puede, p.ej.,
predeterminar su plazo de vigencia, ampliarlo o
reducirlo, elevar o reducir su rango normativo,
conferirle eficacia retroactiva, alterar su ambito
territorial de vigencia o modificarlo en cualquier
otra forma, imponer requisitos de procedimientos
distintos de los generales para su aprobacion,
etc. En definitiva, la ley puede erigirse, si lo tiene
por conveniente, en instancia directiva de la
operacion reglamentaria, con plenos poderes al
respecto.” (SANTAMARIA PASTOR, Juan
Alfonso. Principios de Derechos Administrativa
General |. Espafa., lustel Portal de Derecho,
S.A., 2009. 2da. ed. reimpresion 2011. Pag 243-
244)

A este respecto tenemos, y asi lo hemos sefialado con anterioridad, que
la potestad reglamentaria de las leyes posee limites que se derivan tanto del
principio constitucional de "reserva de la ley" como de la naturaleza de los
reglamentos de ejecucion de la ley, que se encuentran subordinados a ésta.

™o . o
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de ejecucion de una ley, se encuentra el hecho de que su contenido debe seguir
los preceptos dispuestos en la ley, no siendo permitido a quien ejerce dicha
potestad reglamentaria, variarlo o disponer sobre un sentido contrario a la

normativa legal.

Del marco conceptual establecido corresponde a esta Sala revisar si la
reglamentacion demandada se realizo en apego a la estricta legalidad, tomando
como marco referencial de andlisis los cargos de violacion realizados por la

parte actora y su propésito de que se mantenga el orden legaimente establecido.

Cargos de violacién

Quien demanda, sostiene que el Decreto Ejecutivo N°537 de 2 de junio de
2010, vulnera los siguientes articulos de la Ley N°10 de 7 de marzo de 1997,
que crea la Comarca Ngibe Buglé, y del Decreto Ejecutivo No194 de 25 de
agosto de 1999, Carta Orgéanica Administrativa de la Comarca, que es
modificada por el acto demandado. Cabe aclarar que el articulo de la Carta
Organica que se dice vulnerado no sufrie modificacién, subrogacion o

derogacién, por parte del acto demandado, permaneciendo vigente:

Ley No.10 de 7 de marzo de 1997

Del Capitulo [ Creacién y Delimitacion

“Articulo 1. Se crea la Comarca Ngébe-Bugle, de
conformidad con la Constitucién Politica y las leyes
nacionales, como una division politica especial en el
territorio de la Republica de Panama, conformada por
tres grandes regiones extendidas sobre parte de la
porcion continental e insular de Ias provincias de
Bocas del Toro, Chiriqui y Veraguas, y su
organizacién y funcionamiento estan sujetos a la
Constitucién Politica, a la Ley y a la Carta Organica.
Estas regiones se dividen en distritos y
corregimientos comarcales, cuya organizacion,
administracion y funcionamiento estan sujetos al
régimen especial establecido en esta Ley, a la Carta
Organica y a la Constitucién Politica.”

Del Capitulo il Gobierno y Administracion
"Arﬁﬂllln 17 pl :E’ﬂf‘ﬂ revmmarnmamm e mcsimba o i I |
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organismo de expresion y decisién étnica y cuitural
del pueblo ngoébe-buglé. Reconoce, ademas, los
Congresos Locales Comarcales para conservar y
fortalecer las tradiciones, lenguas, culturas, la unidad
e integridad, de sus habitantes, para el desarrollo
econdmico y social. Su  organizacién y
funcionamiento se regird por las normas emanadas
de la Constitucion Politica, la Ley y la Cara
Organica.”

“Articulo 18. Las decisiones y resoluciones
emanadas de los Congresos, deben ajustarse a los
principios constitucionales y a las leyes vigentes de la
Republica, cuyo acatamiento es comun para todos
los ciudadanos panamefios. En caso de lesiones a
los derechos de terceros, dichas decisiones podran
ser recurribles por los afectados, de acuerdo con las
normas legales establecidas en la Ley y cuyo
procedimiento debe establecerse en la Carta
Organica. Paragrafo. La Carta Organica establecera
la forma como funcionaran y se organizaran los
Congresos Generales, Regionales y Locales, asi
como la forma de elegir a sus dirigentes. De igual
manera, la Carta Organica establecera, ajustada a la
Constitucion y a las leyes de la Republica, los
deberes, funciones y derechos de las autoridades
tradicionales comarcales y electas.”

“‘Articulo 25. La maxima autoridad tradicional de la
Comarca es el cacique general, quien tendra dos
suplentes, elegidos por el Congreso General,
mediante votacion popular democratica, por un
periodo de seis afios. Dicha eleccion la realizara el
Congreso General, seglin procedimiento democratico
establecido en ia Carta Organica, basado en las
normas de procedimiento y de acuerdo con principios
establecidos en la Constitucién Politica. De igual
manera, se elegiran los caciques regionales y locales,
por sus respectivos Congresos Regionales y Locales.
El Tribunal Electoral supervisara las elecciones.”

Del Capitulo X! Disposiciones Finales

“Articulo 60. La presente Ley sera desarrollada y
reglamentada mediante la Carta Organica, gue sera
elaborada por el Ministerio de Gobierno y Justicia,
conjuntamente con el Congreso General Ngbébe-
Buglé, y estaran representados los diferentes grupos
culturales residentes en Ia Comarca, para su
aprobacion mediante decreto por el Organo Ejecutivo.

“Articulo 61. Esta Ley deroga la Ley 18 de 1934, la
Ley 27 de 1958, asl como la Resolucion N°120 de 9
de agosto de 1984 del Ministerio de Desarroilo
Agropecuario y demas leyes y disposiciones que no

la cann Anlinaklam: ;e Ja oo
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social y entrarda en vigencia a partir de su
promulgacién.”

Decreto Ejecutivo N°194 de 25 de agosto de 1999
Del Titulo IX de la Modificacion de la Carta
Organica.

“Articulo 282. La presenta Carta Organica podra ser
reformada por acuerdo entre el Organo Ejecutivo y el
Congreso General. Para este fin, el Organo
Ejecutivo, a través del Ministerio de Gobierno vy
Justicia nombrard una comision que estudiara y
evaluara conjuntamente con la comision del
Congreso, las iniciativas de las reformas a la Carta
Organica.

Una vez consultado el proyecto de reformas sera
presentade al Organo Ejecutivo para su debida
sancion y promulgacion.

De los argumentos de viclacion de estas normas expuestos por la parte

actora, se pueden centralizar los cargos de violacién en tres grandes temas:

infraccion al debido procesoc en la reforma de la Carta Organica,
contenida en el Decreto Ejecutivo N°194 de 25 de agosto de 1999,
donde sefialan afectandoc el derecho de participacion del pueblo
indigena Ngobe Bugié a través de su érgano representativo, en
detrimento de que la ley comarcal es de orden publico e interés
social;

la desnaturalizacién de la esencia del organismo ancestral del puebio
indigena y disminucion de las instituciones tradicionales de la
comarca, al modificar su constitucion e introducir cuerpos politicos
ajenos a la estructura tradicional del pueblo indigena.

que la participacién del Tribunal Electoral, segun lo dispuesto en la
ley, es con el unico interés de que dicha entidad coopere con las
autoridades comarcales en las elecciones, en la vigilancia de las
mismas, y no con la intencion de que intervenga en la organizacion,
aprobacion del reglamento y en Ia facultad privativa del conocimiento

de las controversias que pudiesen surgir en las mismas, ya que es
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competencia del congreso general de la comarca, convocar y
celebrarlas elecciones.

Es importante esclarecer que la Comarca Ngtbe-Buglé, constituye una

divisién politica especial en el territorio de |a Republica de Panama, cuya

organizacion, administracién y funcionamiento estan sujetos al régimen especial

establecido en esta Ley, a la Carta Organica y a la Constitucion Politica

Proceso de reforma a la Carta Organica

El articulo 60 de la ley 10 de 7 de marzo de 1997, citada y referida, sefala
que dicha ley serd desarrolla y reglamentada mediante la Carta Organica,
estableciendo varios elementos que deben concurrir, tales como: que su
elaboracién debe ser por el Ministerio de Gobierno y Justicia, conjuntamente con
el Congreso General Ngébe Buglé; y la representacion de los diferentes grupos
Culturales residentes en la Comarca, para su aprobacién mediante decreto

ejecutivo.

En concordancia con dicha norma, la Carta Organica contenida en el
Decreto Ejecutivo N°194 de 25 de agosto de 1999, al reglamentar la ley dispone
la forma de modificacion de la Carta Organica en su Titulo IX, denominado “de Iz
Modificacién de la Carta Organica.”, sefialando en el articulo 282:

“Articulo 282. La presenta Carta Organica podra ser
reformada por acuerdo entre el Organo Ejecutivo y el
Congreso General. Para este fin, el Organo
Ejecutivo, a través del Ministerio de Gobierno y
Justicia nombrara una comisién que estudiara vy
evaluara conjuntamente con la comision del
Congreso, las iniciativas de las reformas a la Carta
Organica.

Una vez consultado el proyecto de reformas
serd presentado al Organo Ejecutivo para su debida
sancion y promulgacién.”

Asi, se evidencia que la reforma a la Carta Organica debera hacerse a

través del consenso y comun acuerdo entre Ja Comisién conformada por el
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nombrada por el Congreso General Ngébe Buglé, debiendo garantizarse la
representacion de los diferentes grupos culturales residentes en Ia Comarca, y
luego ser aprobado por medio de un decreto ejecutivo. También debe ser

consultado el proyecto de reformas.

En este sentido, se observa que !a parte actora denuncia la no
participacion del Congreso General, ya que el mismo no se encontraba instalado
y en funciones, debiendo irse primero a la eleccién de delegados y
posteriormente convocar el primer Congreso General y luego conformar la
Comision.

Y es que al revisar el informe de conducta de la autoridad demandada, no
se aprecia la participacion de la Comisidon nombrada por el Congreso General
para la emisién del decreto ejecutivo que reforma la Carta Organica. En el
mismo se sefiala la necesidad de adoptar medidas urgentes en materia
electoral, y se enuncia que la comisién fue conformada por dicho Ministerio, la
cual denomina Comisién de Reformas a la Carta Organica de la comarca Ngébe
Buglé, indicando que la misma se encontraba representada por los diversos
grupos culturales residentes en la comarca, los cuales no menciona ni a qué
grupos se refiere ni como fueron seleccionados ni quienes eran las personas

que lo representaban.

lgualmente se menciona en e! informe de conducta de la institucion
demandada que la comisién también la conformaron los tres diputados electos
por el pueblo Ngdbe Buglé, a saber: la Honorabie Diputada Crecencia Prado
(Circuito 12-3), el Honorable Diputado Leopoldo Archibold (Circuito 12-1) y la
Honorable Diputada Irene Gallego (Circuito 12-2), respetando la autonomia, la

forma y cosmovision de |a vida cultural del pueblo Ng&be Buglé.

No obstante, aunque el Ministerio de Gobierno en su informe senal6 que

habia representatividad en la Comision conformada, las reformas que se dieron
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Ley 10 de 7 de marzo de 1997 y en Ia Carta Organica, ya que no hubo la
participacion de la Comisién nombrada por el Congreso General, y obviamente
no se cumplid con el estudio, evaluacién y elaboracién conjunta entre el
Ministerio de Gobierno y el Congreso General que la norma dispone, y tampoco
hay constancia de la Consulta realizadas del proyecto de reforma, antes de su

presentacion al Organo Ejecutivo.

Desde esta Optica, resulta evidente que al no cumplirse con el debido
proceso establecido para realizar la reforma a la Carta Organica de la Comarca
Ngobe Bugié, en la formacion de la norma reglamentaria encontrandose dichas
reformas viciadas de nuiidad, al no realizarse conforme al orden legal
establecido en el articulo 60 de la ley 10 de 7 de marzo de 1997 y en el articulo
282 del Decreto Ejecutivo N°194 de 25 de agosto de 1999, en donde debio
prevalecer la participacion del pueblo indigena a través de una Comision

nombrada por el Congreso General y en la consulta del proyecto a la pobiacion.

La participacion significa tomar en cuenta a los pueblos indigenas en los
procesos de adopcién de decisiones que los afectan. La consulta es una forma
de participacion democratica de los pueblos indigenas y es garantia medutar en
la realizacion de sus demas derechos, debiendo darse la misma, segiin sus
costumbres y tradiciones, garantizada por el Estado, en busqueda del equitibrio
entre las necesidades y requerimientos de los pueblos originarios, de forma

conciliada con e! ordenamiento juridico vigente.

Recordemos que, Panama debe cumplir con los compromisos adquiridos
al ser participe de la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los derechos de
los pueblos indigenas (13 de septiembre de 2007), que contiene ideales
comunes para el acceso a la justicia de las personas vulnerables por su origen
étnico o cultural, y ello apunta esencialmente al deber del Estado a través de sus

entidades de garantizar a través de sus leyes y de sus autoridades la
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se trata de temas que puedan impactar su mundo, sus tradiciones y costumbres
y su relacion con la tierra y sus recursos, que es esencial para su existencia
fisica, cultural y colectiva. Asi, es menester que las autoridades a través de sus
actuaciones aseguren los mecanismos eficaces para la prevencion contra todo
acto que pueda ocasionar un menoscabo a la esencia de los pueblos indigenas,

su cultura.

En este sentido, los esfuerzos realizados por el Ministerio de Gobierno en
ese momento, debieron dirigirse primariamente a la conformacion del congreso
general en cumplimiento de las normas que se encontraban vigentes y
posteriormente a la conformacion de las comisiones de reforma para evaluar las
necesidad de las mismas, proceder a su elaboracion conjunta y posterior

consulta del proyecto, previa adopcién y aprobacion de las reformas.

Es de suma importancia hacer énfasis en que la creacion de las comarcas
indigenas, no solo van referidas al reconocimiento de un espacio geografico a
nuestros pueblos originarios, sino que va dirigido al reconocimiento y
conservacion de sus tradiciones, organizaciones, autoridades y cuitura, y el
ejercicio de un gobierna a cargo de los propios indigenas, incorporando de
manera formal al ordenamiento nacional vigente los derechos de los pueblos

indigenas que conforman nuestro pais.

En otras palabras, el derecho a la autodeterminacién de los pueblos
indigenas u originarios, y sus sistemas propios especificos, mismo que es
abordado por el jurista mexicano y activista de derechos humanos Juan Carlos
Martinez, en una publicacién conjunta con varios autores, referente a “Los
elementos y Técnicas de pluralismo juridico. Manual para operadores de justicia”
de la siguiente manera:

“La normativa internacional ha establecido que
“todos los pueblos del mundo tienen el derecho de

libre determinacién” en vitud de este derecho
‘establecen libremente su condiciébn nolitica v
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ningln caso podra privarse a un pueblo de sus
propios medios de subsistencia. Al respecto, diversos
trabajos juridico-antropolégico documentado que los
pueblos indigenas del continente asumen en
diferentes formas parte de la funcién que
corresponde al Estado para el adecuado desarrollo
de su vida puablica, es decir definen un orden social
interno, formas de apropiacién y distribucion de la
riqueza que existe y se produce en sus territorios, asi
como procedimientos e instituciones que hacen
funcionar este orden. Asi mismo, dirimen las
controversias que surgen de la convivencia social.

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

Paulatinamente las perspectivas del
positivismo juridico van resultando anacrénicas frente
a nuevas producciones del derecho como las normas
de derecho internacional, y muchas de derecho
interno, que reconocen la libre determinacion y la
autonomia de los pueblos indigenas. Dichas normas
estan reconociendo que esas practicas tradicionales
que ios pueblos desarrollan y han desarrollado, para
mantener la cohesion social y solucionar sus
conflictos también son derechos y a esto llamaremos
pluralismo juridico. (Martinez, Juan Carlos; Ariza
Santamaria, Rosemberg y otros, Elementos Técnicos
de Pluralismo Juridico. Manual para Operadores de
Justicia. Konrad Adenauer- Stiftung. Prujula, México,
2012. pag. 26)

La lucha de este pueblo indigena por el reconocimiento de sus tierras,
culturas e idiosincrasia, tiene como antecedente, la aprobacién del Decreto 130
de 20 de noviembre de 1925, que establece y delimita una “reserva territorial” a
favor de las “tribus indigenas que viven en tierras nacionales” (ngbbes) del
Distrito de Remedios, en la provincia de Chiriqui, cuya aprobacién posiblemente
fue apresurada luego de la rebelion de los Kunas en ese mismo afio, aunque en
la practica el mismo no se ejecutd. Posteriormente, la Ley 18 de 1934 crea las
reservas indigenas de Cusapin, Bluefield y Tobobe, y la de Bayano, las primeras
en territorio ngdbe en el Caribe, y la ltima en la zona kuna del rio Bayano

(Provincia de Panama). Esta Ley fue modificada por la Ley 2 de 16 de
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Septiembre de 1938, ampiiando el territorio reconocidos a los pueblos kunas y

anade la categoria de comarca sobre la de reserva indigena.

Las reservas creadas en la region de los ngébes y buglé estuvieron
expuestas a invasiones continuas por terratenientes y campesinos, situacion de
la que surgieron graves conflictos por tierras que terminaron en muertes vy
tragedias entre indigenas y campesinos, aproximadamente para los afos
sesenta. A estos conflictos se agregaron la secuela de la gran huelga de los
obreros, la mayoria gnobes, en las bananeras de Chiriqui y Bocas del Toro que
provocaron inestabilidad y nuevas corrientes en la zona indigena de caracter
nativista, dentro de los que se encuentra el movimiento de mama tata (o mama
chi), el cual se extendié por toda la region como demanda de autonomia politica

de este pueblo. (Pag. 51)

Por muchos afios los Ngdbe-Buglé lucharon por la definicion de sus
tierras comarcales, desde la Constitucion de 1972, que reconocia los derechos
de propiedad colectiva de los pueblos indigenas sobre las tierras que ocupaban
y la obligacion del Estado de reconacerias, delimitarlas y definirlas , iniciando en
1977 las negociaciones con el gobierno junto con las ofras poblaciones
indigenas, hasta que se logra Ia aprobacion de la ultima comarca, la gnébe
bugle, aproximadamente veinte afios después, con ia Ley No. 10 del 7 de marzo
de 1997, retraso que obedecié a factores como la extension del territorio, las
comunidades campesinas y ganaderas del area y el yacimiento de cobre en
Cerro Colorado. (Cfr. HERRERA, Francisco. La evolucion de las demandas
indigenas sobre la tierra y las respuestas del Estado en Panama. Universidad de

Panama. Numero 17. 2012 pp. 44-59 ISSN: 1696-8298, pag. 50 - 56)

En este sentido, la creacién de la Comarca Ngobe Bugié, mediante la Ley
No. 10 de 7 de marzo de 1997, dentro del proceso de creacién de las comarcas

en Panama y los avances en la incorporacion al ordenamiento juridico nacional
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autoridades tradicionales del pueblo ngébe, que constituye una gran mayoria

entre los pueblos indigenas de Panama y el pueblo buglé.

A consideracion por el jurista Aresio Valiente Lopez, reconocido defensor
de los derechos indigenas de nuestro pais, la Ley No. 10 de 7 de marzo de 1997
es la mas avanzadas de las leyes comarcales existentes en nuestro pais, en lo
relativa a los siguientes temas: al reconocimiento de las tierras indigenas, en
cuanto a titulos y derechos posesorios de todos los indigenas ngdbe —buglé que
quedaron fuera de la comarca (articulo 16); a la elevacion a rango de ley del
estudio de impacto ambiental en la exploracién y explotacion de los recursos
naturales, salinas, minas, aguas, canteras y yacimientos de minerales de toda
clase, que se encuentren en la Comarca Ngobe-Buglé (articulo 48); a que fue la
primera en establecer que la administracién de justicia en la comarca se
ejercera tomando en cuenta la realidad cultural del area y el principio de la sana
critica, ademas de la Constitucion y las leyes nacionales (articulo 123); el
reconocimiento de la medicina tradicional (articuio 55); y la creacion de los
circuitos electorales para legislador, alcaldes y representantes sin la necesidad
de que fueran creadas a través de otras leyes como sucedié en las otras leyes
comarcales (articulo 56). (Cfr. VALIENTE LOPEZ, Aresio (Compilador).
Derechos de los Pueblos Indigenas de Panama. Serie Normativa y
Jurisprudencia Indigena. Proyecto de Fortalecimiento de la Capacidad de
Defensa Legal de los Puebios Indigenas OIT-San José, Costa Rica y CEALP —
Panama. Impresora Grossestra Intl. San José Costa Rica. 1ra. ed. 2002. Pags.

18 y19)

En virtud de lo anterior, se concluye que, en este caso, le correspondia a
la Autoridad, a través de su deber funcional, respetar y garantizar los derechos
reccnocidos a estos pueblos indigenas, cuyo entorno étnico/cultural, linglistico,

educativo y econdmico, no se asimila al comun de la sociedad, sino que se trata
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vulnerabilidades, las cuales debieron ser consideradas al momento de

considerar una reforma a la Carta Organica de la Comarca.

En este sentido, aunque el analisis realizado y la acreditacion del cargo
de violacién de las normas del articulo 60 de la ley 10 de 7 de marzo de 1997 y
en el articulo 282 del Decreto Ejecutivo N°194 de 25 de agosto de 1999,
referentes a la forma en que debio realizarse ia reforma de la Carta Organica de
la Comarca, son suficientes para declarar la nulidad del acto demandado, es
importante no obviar que las reformas recurridas modifican la conformacion del
Congreso General de la Comarca, dispuesto en el articulo 47 de la Carta
Organica, y reconocido en el articulo 17 de la Ley 10 de 1997, como el maximo

organismo de expresion y decision étnica y cultural del pueblo Ngébe Buglé.

Y es que, en dicha reforma, se excluye a las autoridades tradicionales y a
los dirigentes de la conformacién del congreso, quedando sélo compuesto por
los delegados, en contradiccién con lo dispuesto en el articulo 24 de Ia Ley 10
de 1997, que reconoce como autoridades tradicionales de la Comarca al cacigue
general, al cacique regional, al cacique local, al jefe inmediato y al vocero de Ia
comunidad. Por lo que se de esta manera tambien queda acreditado que el acto

demandado infringe el articulo 17 de Ia Ley 10 de 1997.

Ante los cargos de violacién del orden legal establecido acreditados en el
presente proceso, no se requiere entrar al analisis del resto de los cargos de

infraccién denunciados por Ia parte actora.

No obstante, es importante sefialar que si bien el informe de conducta de
la autoridad demandada considerd necesario adoptar medidas urgentes en
materia electoral para, entre otras cosas, reconocer la competencia privativa que
tiene el Tribunal Electoral en cuanto a Ig eleccion de las autoridades
tradicionales previstas en Ia Ley, cualquier reforma al sistema electoral

previamente establecido en Ia Ley 10 de 1997 y en Ia Carta Organica de la
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establecido y en respeto a las tradiciones, cultura, organizacion y autoridades
tradicionales de los grupos cuiturales residentes en la Comarca y bajo las

formalidades establecidas.

Al no adoptarse las medidas necesarias para la debida modificacion de la
norma reglamentaria, y consecuente proteccion de los derechos de estos
pueblos indigenas, acompariado de acciones de las autoridades que velaran por
la aplicacion y cumplimiento efectivo de las normas, se ha incurrido en un acto
violatoric del ordenamiento juridico nacional asi como a los derechos
reconocidos nacional e internacionaimente a este pueblo originario, que en su
momento aclamoé publicamente la necesidad del respeto a la autodeterminacion

de su pueblo.

En consecuencia, la Sala Tercera de [o Contencioso Administrativo,
administrando justicia en nombre de Ia Republica y por autoridad de la Ley,
dentro de la demanda contencioso administrativa de nulidad interpuesta por el
sefior MAXIMO SALDANA a traves de su apoderado judicial, DECLARA QUE
ES NULO POR ILEGAL, el Decreto Ejecutivo N°.537 de 2 de junio de 2010,
dictado por conducto del Ministerio de Gobierno y Justicia.
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