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DEMANDA CONTENCI OSO ADM NI STRATI VA DE NULI DAD | NTERPUESTA POR EL LI CDO. CARLOS
BROCE EN REPRESENTACI ON DE DANI S MONTEMAYOR, PARA QUE SE DECLARE NULA POR | LEGAL,
LA FRASE “ CERRO CASA” DEL ARTI CULO 12 DEL DECRETO EJECUTI VO N° 194 DE 25 DE AGOSTO
DE 1999, DI CTADO POR CONDUCTO DEL M NI STRO DE GOBI ERNO Y JUSTI CI A. MAGI STRADO
PONENTE: ADAN ARNULFO ARJONA L. PANAMA, ONCE (11) DE JUNI O DE DOS M L DOS (2002).

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

VI STOS:

El licenciado Carlos Broce actuando en nonbre y representaci 6n de Danis
Mont emayor, ha interpuesto demanda contenci oso adm ni strativa de nulidad, para
que se declare nula, por ilegal, la frase “CERRO CASA”, contenida en el articulo

12 del Decreto Ejecutivo No. 194, de 25 de agosto de 1999, expedido por el
Presidente de | a Republica, por conducto del M nisterio de Gobierno y Justicia

El decreto ejecutivo sefial ado adopta la Carta Organica Adm nistrativa de
Il a Comarca Ngdbe-Bugl é, y fue publicado en el G O. No. 23,882, de 9 de septienbre
de 1999.

I . DI SPOSI Cl ONES LEGALES QUE SE AFI RMAN VI OLADAS Y CONCEPTO DE LA | NFRACCI ON

La parte actora asegura que la frase impugnada es violatoria del articulo
24 de la Ley 69 de 1998, cuyo texto es el siguiente

“Articulo 24. EI Distrito de Las Palmas se divide en doce (12)
corregi m entos, a saber: Las Pal ms (cabecera) Cerro Casa, Corozal
El Maria, ElI Prado El Rincén, Lol&a, Pixvae, Puerto Vidal, San
Martin, Vigui y Zapotillo.

La cabecera del Distrito es el poblado de Las Pal mas.

Los limtes de | os corregi mentos del Distrito de Las Pal mas son | os
si gui entes:

N

Corregimento de Cerro de Casa:
a. Con el Corregimento de San Martin

b. Con el Corregimento de Las Pal mas:

c. Con el Corregimento de Lol &

Con el Corregimento de Puerto Vidal

ch. Con el Corregimento de Puerto Vidal

”

Para el actor, la infracciodn contra esta norma por el Decreto No. 194 de
1999, se produjo de manera directa porque el articulo copiado establece
expresanmente que “Cerro Casa” es uno de | os 12 corregi m entos del Distrito de Las
Pal mas. | gual mente, dentro de este concepto se nencionan |los articulos 5y 46 de
Il a Constitucion Politica como violados por el decreto 194 de 1999 (Cfr. fojas
242-243).

I'1. | NFORME EXPLI CATI VO DE CONDUCTA
Por medi o de Nota No. 1093-D.L. 01, de 11 de julio de 2001, el Mnisterio

de Gobierno y Justicia brind6 el informe que | e fuera requerido por |l a Sala segun
provi dencia de 4 de julio de 2001 (foja 246), documento que entre otras cosas,
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narra que |la Comarca Ngobe Bugl é fue creada medi ante Ley 10, de 7 de marzo de
1997 (G. O. No. 23,242, de 11 de marzo).

Que el articulo 2 de esta Ley establece los Iimtes de la Comarca y | as
areas anexas en la provincia de Veraguas que la integran, que incluye |as
pobl aci ones de: 1. EI Bale, Corregimento de Caflazas y Cerro Plata, Distrito de
Cafiazas; 2. Cerro Pelado, Corregimento de Las Palmas, El Piro y Cerro de Casa
Distrito de Las Pal mas.

En el documento citado se sefala que en el corregi m ento Cerro Casa exi sten
comuni dades indigenas y canpesinas (Chibrital, Calabazo y Cafiazal) que han
expresado su vocaci 6n de ser parte de | a Comarca; que ésta al igual que | as areas
adj untas no poseen aun delim tacién, lo que determnaréd los |limtes definitivos
respecto del distrito de Las Pal mas.

Que segun del Decreto Ejecutivo No. 194 de 1999 se establ ece que | as areas
anexas e islas podran constituir un corregimento si cunplen con |a cantidad de
pobl aci 6n requerida, cuando ello no sea asi integraran el corregimento mas
préxim en |l a Comarca.

Cuando se definan los limtes de | a Comarca y areas anexas, se definira el
estatus de |l as conmuni dades del corregimento de Cerro Casa, tarea que esta en
proceso en la Com si6n Nacional de Limtes Adm nistrativos (foja 250).

I11. OPINION LEGAL DE LA PROCURADURI A DE LA ADM NI STRACI ON

Por medi o de Vista Fiscal No. 445, de 4 de septienbre de 2001, |a Agencia
del M nisterio Publico externdé su dictamen juridico en |a presente causa, dentro
de la que interviene en defensa de |la |egalidad

Para | a Procuraduria, |la frase acusada del articulo 12 del Decreto No. 194
de 1999 es violatoria de la Ley 69 de 1998, porque incluyd6 como area anexa de |la
Comar ca Ngobe Bugl é el Cerro Casa cuando ya de conform dad con | a menci onada Ley
integraba uno de | os corregimentos del distrito de Las Palms, provincia de
Veraguas. El decreto reglanmentario contraria la norma | egal al establecer una
di vision politica distinta para Cerro Casa que estaba definido conmo corregi m ento
(foja 253).

Sobre el particul ar, el Despacho col aborador de | ainstancia jurisdicciona
hace al usi én al principio de |legalidad y |a potestad reglamentaria, apoyando su
tesis de ilegalidad al afirmar que el menci onado principio, basico en el Estado

de Derecho y el Derecho Adm nistrativo, incluye a |os decretos expedi dos para
reglamentar las leyes. Cita asi jurisprudencia de |la Sala sobre el tema, a via
de ejenplos, las sentencias de 1 de marzo de 1994 y 21 de mayo de 1996,

concordantes en que | os actos reglamentari os no pueden alterar, en ningln caso
ni el texto ni el espiritu de la Ley que reglanenta.

Por altino, |a Procuraduria coincide con el planteam ento del accionante
y coadyuva con su peticion de que la Sala declare nula la frase acusada (foja
257).

| V. DECISION DE LA SALA

Antes de resolver en el fondo | a causa sonetida a examen, |a Sala procede
a efectuar | as siguientes consideraci ones sobre la m sma.

Como se aprecia, el asunto sub-lite versa sobre la confrontaci 6n que
plantea el actor entre la frase “CERRO CASA” contenido en el articulo 12 de
Decreto Ejecutivo No. 194 de 1999, que adopta la Carta Organica Adm nistrativa
de | a Comarca Ngobe-Buglé y el articulo 24 de la Ley 69, de 28 de octubre de 1998
(G. O. No. 23,664, de 31 de octubre), cuyo objeto es modificar la Ley 1 de 1982
y crear nuevos corregimentos en varios distritos de | as provincias de Bocas de
Toro, Chiriqui y Veraguas, ademds de nuevos distritos y corregimentos en la
Comar ca NgObe- Bugl é.

El articulo 12 del Decreto reglanmentario estéa ubicado en el capitulo 111
sobre areas anexas, islas y otros lugares de |la Comarca Ngdbe-Bugl é, e incluye
cono area anexa Cerro Casa, es decir, Cerro Casa, segun la norma reglanmentaria,
es un area adjunta de | a menci onada Comarca; mas de conform dad con | a Ley 69 de
1998, expresamente se di spone que Cerro de Casa es un corregimento del Distrito
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de Las Pal mas (provincia de Veraguas), por | o que es inmportante determ nar si e
decreto altera la divisidén politico adm nistrativa establecida en |la Ley 69 de
1998, en violacion de la potestad reglanentaria o, |lo que seria lo msnmo, en
detrimento del texto y espiritu de la norma con rango | egal

Sobre el particular, es basico el articulo 5 de la Constitucidn de |a
Republica, que establece |a reserva |l egal en materia de divisidén del territorio
de | a Republica, cuando norma en su inciso segundo

“La Ley podra crear otras divisiones politicas, ya sea para
sujetarlas a regimenes especiales o por razones de conveniencia
adm ni strativa o de servicio publico”

I gual mente, el articulo 123 de la Carta Fundamental respecto de |as
comuni dades indigenas les garantiza las tierras necesarias y l|la propiedad
colectiva, facultando a l|la Ley para que establezca las “delimtaciones
correspondi ent es”

Por 1o cual ante esta reserva legal, no puede un decreto reglamentario
contrariar ni el texto ni el espiritu de la Ley en materia de division politico-
adm ni strativa adoptada por medio de una Ley, cono es el caso de |la Ley 69 de
1998.

La potestad reglanentaria posee limtes formales y materi al es que deben ser
observados por la autoridad al momento de ejercer la msma. En sentencia de 29
de octubre de 1991, |l a Sala expreso sobre esa facultad que “Los regl anmentos, por
su relaci on con |l as | eyes, pueden ser de tres clases en nuestro sistema juridico
a saber:los de ejecuciéon de las |leyes, |los auténonmos y |os de necesidad o de
urgenci a.

Los reglamentos de ejecucidon de las leyes, a los que se refiere
expresamente el numeral 14 del articulo 179 de |la Constitucién, son aquell os
di ct ados por el Presidente de | a Republicay el Mnistro respectivo para asegur ar
o facilitar el cunmplimento o aplicacién de las leyes. Esta es |la hipo6tesis
tradicional y se trata de una actividad de | a Adm ni straci 6n Publica subordi nada
ala Ley y con limtes propios: no pueden alterar el texto ni el espiritu de |la
Ley que reglamentan...”, y sobrelos |limtes de |la referida potestad, se dijo que
“ posee una serie de limtes que se derivan tanto del principio constituciona
de la reserva de la ley cono de |a naturaleza de |os reglamentos de ej ecuci 6n

de la ley, que estan subordinados a ésta ... todo reglanmento esta subordi nado
tanto a la Constitucidon como a |l as |eyes, de conform dad con el articulo 15 del
Codigo Civil. El respeto a la jerarquia normativa es, cono queda dicho, uno de

los Iimtes formales de | a potestad reglamentaria” (Caso: Luis Shirley demanda
la nulidad del Decreto Ejecutivo No. 14, de 7 de mayo de 1990, expedido por el
M nisterio de Trabajo y Bienestar Social).

Si gui endo el hilo conductor, existe una vinculacion ineluctable entre la
facultad de reglamentar las leyes y el principio de |egalidad, que marca |as
acciones y om siones de | os funcionarios y corporaci ones publicas, por ello este
Tri bunal ha dicho siguiendo |a doctrina iusadm nistrativista que “todas |as
actuaci ones de |l a Adm ni straci 6n est an subordi nadas a la |l ey, de modo que aquéll a
sol o puede hacer o que ésta le permite con las finalidades y en |l a oportunidad
previstas y ci iéndose a | as prescripciones, formas y procedi m entos determ nados
por la msma. La nulidad es |la consecuencia juridica de la no observancia del
principio de | egalidad” (ARCI NI EGA, Antonio José. Estudi os sobre jurisprudencia
adm nistrativa, Tono |, Edit. Tem s, Bogotéa, 1982, pag. 10" (Caso. Jorge Saenz
contra Resoluci on No. 16 (JMC) de 10 de julio de 1996 de la Junta Calificadora
Muni ci pal del Consejo Municipal de Panang).

La Sal a consi dera que en el presente asunto |l a frase del Decreto que adopta
la Carta Organica Adm nistrativa de |la Comarca Ngbdbe-Bugl é no ha rebasado | os
limtes de |a potestad reglamentaria, por cuanto el objeto de la norm
reglamentaria es desarrollar |la Ley 10 de 1997, que crea |l a citada Comarca (G. O.
No. 22, 342, de 11 de marzo), de conform dad con |la Constitucién y, |d4gicanmente,
dentro del marco | egal establecido por la Ley que |l e sirve de sustrato; m entras
que la Ley 69 de 1998, tiene por finalidad crear varios corregimentos en |as
provi nci as antes menci onadas y nuevos distritos y corregimentos en |la Comarca
haci endo un reordenam ento politico adm nistrativo de territorios dentroy fuera
de dicha Comarca, objeto dentro del cual el Corregimento de Cerro Casa no ha
dej ado de tener esa condici 6n politico adm nistrativa y de pertenecer al Distrito
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de Las Pal mas.

En especifico, el objeto del articulo 24 de |a Ley 69 que el actor estim
vi ol ado es sefial ar | os corregi m entos que integran el Distrito de Las Pal mas, asi
cono los Iimtes de | os respectivos corregi mentos; esto en nada es alterado por
la frase que se acusa del ilegal contenida en el Decreto No. 194 de 1999

Lo anterior resulta de la interpretaci 6n sistematica de | as normas | egal es
y reglamentarias que regulan tan especial materia como es | a demarcaci 6n de |a
Comarca indigena de |la referencia. Debe sefial arse que esta Ley es anterior a la
Ley 69 de 1998, mas no son opuestas en |la materia objeto de estudio. El articulo
2 de la Ley 10 contenpla como area anexa No. 2 de la Comarca en |a Provincia de
Veraguas “Cerro Pel ado, corregimentos de Las Palmas, el Piro y Cerro de Casa,
distrito de Las Palmas” (Cfr. G. O. 23,242, p. 122).

Esti ma esta Superioridad que el Decreto 194 de 1999 no altera la division
politico adm nistrativa establecida en |la Ley 69 de 1998, ni vulnera |l a potestad
reglamentaria en detrimento de su texto y espiritu, de ahi que, concretamente,
la frase “CERRO CASA”, contenida en el articulo 12 de ese acto reglanmentario, se
ajusta a derecho, y asi debe declararse.

En mérito de | o expuesto, la Sala Tercera Contenci oso Adm nistrativa de |la
Corte Suprema de Justicia, adm nistrando justicia, en nonbre de |a Republica y
por autoridad de | a Ley, DECLARA QUE NO ES I LEGAL | a frase “Cerro Casa” contenido
en el articulo 12 del Decreto Ejecutivo No. 194, de 25 de agosto de 1999, dictado
por el Presidente |la Republica por conducto del Mnisterio de Gobierno y
Justicia, dentro de | a demanda de nuli dad i ncoada por Danis Montemayor, a través
de apoderado judici al

Noti fiquese

(fdo.) ADAN ARNULFO ARJONA L.
(fdo.) ARTURO HOYOS (fdo.) JOSE A. TROYANO
(fdo.) JANI NA SMALL
Secretari a.
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DEMANDA CONTENCI OSO ADM NI STRATI VA DE NULI DAD, | NTERPUESTA POR EL LI CENCI ADO JOEL
LUQUE EN REPRESENTACI ON DEL ALCALDE MUNI Cl PAL DEL DI STRI TO DE PENONOME, PARA QUE
SE DECLARE NULO POR | LEGAL, EL RESUELTO NO. 091-PJ-059 DE 21 DE MARZO DE 2000,
DI CTADO POR EL M NI STRO DE GOBI ERNO Y JUSTI Cl A. MAGI STRADO PONENTE: ADAN ARNULFO
ARJONA L. PANAMA, DI EClI OCHO (18) DE JUNI O DE DOS ML DOS (2002).

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

El licenciado Joel Luque, actuando en su condici 6n de apoderado judicial
del ALCALDE MUNICIPAL DEL DISTRITO DE PENONONE, ha interpuesto Demanda
Cont enci oso Adm ni strativa de Nulidad con el propésito de que se decl are nul o por
ilegal, el Resuelto No. 091-PJ-059 de 21de marzo de 2000 expedi do por el M nistro
de Gobierno y Justicia

El acto inpugnado en su parte resolutiva dispone

" APROBAR el Estatuto de la entidad denom nada ’“ASOCIACION DE
MUNI CI PI OS DE COCLE (AMUCO)” y reconocerl|l e PERSONERI A JURI DI CA”

I . FUNDAMENTO DE LA ACCI ON

El punto medul ar del argunmento expuesto por el actor en sustento de su
pretensi 6n, consiste en que, juicio de éste, el Resuelto No. 091-PJ-059 de 21 de
marzo de 2000 expedi do por el Mnistro de Gobierno y Justicia es ilegal, porque
otorga personeriajuridica a una entidadinternunicipal (ASOCI ACl ON DE MUNI Cl Pl OS
DE COCLE - AMUCO-) que fue constituida sin seguir el procedimento que, para ta
efecto, instituyen los articulos 141 y 142 de |la Ley 106 de 8 de octubre de 1973
referentes a la votacién de 1los <concejales, y la expediciéon de |os
correspondi entes Acuerdos por cuyo conducto |os Consejos Municipales deben
mani festar su consentimento para la integraci 6n nmunici pal



