Repdbilica de Panama
Procaraduwria de la dministraciin

Panama, 7 de octubre de 2024
C-SAM-63-24

Honorable Sefior

Roberto Archibold

Diputado de la Republica de Panama
Circuito 12-1, Comarca Ngébe Buglé.
Ciudad.

Ref.: Anteproyecto de Ley No.107 “Que establece el mes de agosto, como el mes de la
conmemoracion, el reconocimiento y la exaltacion de los pueblos originarios de la
Republica de Panama.”

Honorable Sefior Diputado:

Me dirijo a usted en ocasion de su escrito 2024 _107_AN_DHD_RACH-12-1 de 23 de septiembre
de 2024 por medio del cual eleva consulta relacionada con el Anteproyecto de Ley No.107 “Que
establece el mes de agosto, como el mes de la conmemoracion, el reconocimiento y la exaltacion
de los pueblos originarios de la Republica de Panama.”

Concretamente, nos expone la siguiente solicitud.

“...si es obligatorio someter a las Consultas previas de los pueblos originarios,
todos los proyectos de Ley que se presenten que estén relacionados con ellos. o
solo los que afecten sus derechos.”

Para dar contestacion a su inquietud, nos permitimos describir los articulos del Anteproyecto de
Ley 107 de la referencia, veamos:

“ANTEPROYECTO DE LEY No.__
De_ de... de2024

Que establece el mes de agosto, de los pueblos originarios de la Republica de
Panama”

LA ASAMBLEA NACIONAL
DECRETA:
Articulo 1. Se declara el mes de agosto, como el mes de la conmemoracion, el
reconocimiento y la exaltacion de los pueblos originarios de la Republica de
Panama.”, que se celebrara en todo el territorio de la Republica con el proposito de
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conmemorar, reconocer y exaltar la cultura, la historia y los aportes de los pueblos
originarios a nuestro pais.

Articulo 2. El Ministerio de Educacion, el Instituto Nacional de Cultura, y el
Instituto Panamefio de Turismo, garantizaran el cumplimiento de la disposicion
anterior y organizaran eventos alusivos a la fecha.

Articulo 3. Los centros educativos oficiales y particulares, asi como las instituciones
publicas, autonomas, semiautonomas y municipales, desarrollardn durante el mes de
agosto actividades culturales orientadas a resaltar la cultura, las tradiciones, la
historia, la herencia y los aportes de los pueblos originarios a Panama.

Articulo 4. Esta Ley entrara en vigencia desde su promulgacion y deroga cualquier
disposiciones que le sea contraria.”

Frente a lo expuesto en la propuesta del Anteproyecto de Ley 107, “Que establece el mes de agosto,
como el mes de la conmemoracion, el reconocimiento y la exaltacion de los pueblos originarios
de la Republica de Panama”, pasamos a exponer algunas consideraciones generales. sin que ello
implique o constituya una opinion o criterio de caracter vinculante para esta entidad. veamos:

Partimos examinando la Ley 37 de 2 de agosto de 2016 “Que establece la consulta y
consentimiento previo, libre e informado a los pueblos indigenas ", articulos 1,2y 3 cuyos textos
sefialan lo siguiente:

“Articulo 1. Se establece el ejercicio del derecho a la consulta y consentimiento
previo, libre e informado

a los pueblos indigenas, cada vez que prevean medidas legislativas y
administrativas que afecten sus derechos colectivos, entendiendo como estos sus
tierras, territorios, recursos, modos de vida y cultura.”

Articulo 2. Es obligatorio que la consulta a que se refiere esta Ley sea realizada
directamente por entidades estatales antes de la adopcion y aplicacion de medidas
legislativas o administrativas que afecten directamente los derechos colectivos, la
existencia fisica, identidad cultural, calidad de vida o desarrollo de los pueblos
indigenas. Se incluyen también en esta consulta los planes, programas y proyectos
de desarrollo nacional, comarcal y regional que afecten directamente estos
derechos.

Articulo 3. La consulta y el consentimiento previo, libre e informado de los
pueblos indigenas de las comarcas, areas anexas y tierras colectivas a ser
consultados en forma previa sobre las medidas legislativas o administrativas que
les afecten directamente se haran a través de un dialogo intercultural en lengua
materna y espafiol, que garantice su inclusion en los procesos de toma de
decisiones del Estado y la adopcion de medidas respetuosas de sus derechos
colectivos.

L1}
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En atencion al tema que nos ocupa, procedemos a definir que es el derecho a consulta previa, libre
e informada de los pueblos originarios; las medidas legislativas o administrativas y a que se refiere
el concepto de afectacion de sus derechos colectivos.

Contextualizacion

A nivel de nuestra Constitucion Politica, articulo 4, Panama reconoce las normas del Derecho
Internacional. En ese sentido, hay que sefialar, que la consulta y consentimiento, previo, libre e
informado, es un mecanismo de adopcidn obligatoria a nivel internacional por parte de los Estados,
del compromiso con las normas de los tratados y un derecho de los pueblos indigenas, prevista en
el Convenio N0.107 sobre Pueblos Indigenas y triviales de la Organizacion Internacional del
Trabajo (OIT); siendo el primer instrumento internacional de gran relevancia que declar6 los
derechos de las poblaciones indigenas y tribales y las obligaciones de los Estados, asi como el
Convenio 169 de la OIT, sobre los derechos de los Pueblos indigenas, dichas normativas buscan
reconocer la preservacion de su integridad cultural, promoviendo su participacion y autonomia.'

En ese orden de ideas, Panama como Estado parte de los tratados internacionales de derechos
humanos, en el marco del Sistema Interamericano de Derechos Humanos en adelante SIDH y las
Naciones Unidas, aplica todas estas normativas relativas a la proteccion de los derechos de los
pueblos indigenas®. En consecuencia, su regulacion interna debe estar acorde con las disposiciones
de derecho internacional que también reconoce y protege los derechos de los pueblos originarios
de nuestro pais.

Cabe sefialar que la Consulta Previa, de acuerdo a los instrumentos internacionales, concretamente,
el Convenio 169 de la OIT?, sefiala que es un derecho de decidir sus propias prioridades y un
instrumento de participacion en las decisiones sobre todo en los asuntos que les atafien a los
pueblos indigenas.*Para Gloria Amparo Rodriguez, (2010) la consulta previa es el derecho
fundamental que tienen los pueblos indigenas y los demas grupos étnicos cuando se toman medidas
(legislativas y administrativas) o cuando se vayan a realizar proyectos, obras o actividades...
dentro de sus territorios, buscando de esta manera proteger su integridad cultural, social y
econdmica y garantizar el derecho a la participacion.” En tal sentido podemos destacar que la
consulta previa tiene sus origenes en el derecho internacional, con ocasion al reconocimiento de
los pueblos indigenas y de sus comunidades. .

Ambito Internacional y Nacional

En ese avance internacional la Consulta y Consentimiento, Previo, Libre e Informado. es entendido
como un derecho fundamental, tuvo su nacimiento en el sistema universal, su fundamento legal se

! https://ebuah.uah.es/dspace/bitstream/handle/100l7/38886/TFM-CASTILLERO—DAVIS—
2018.pdf?sequence=1&isAllowed=y

2 Op.cit p.1

’ Convenio 169 articulos 2.1.,6.b, c.

4 Cfr. hitps: /www.acnur.org fileadmin/Documentos/Publicaciones 2011 764 )2.pdly
https://consultaprevia.cultura.gob.pe/sites/default/ﬁles/pi/archivos/Convenio%ZO 1 69"/020de°/9201a%200[T.p(jf
Shttps://j usticiaambientalcolombia.org/wpcontent/uploads/201 2/03/libroconsulta_previa_gloria_amparo_rodriguez-
de-universidad-del-rosario.pdf

5 https://novumjus.ucatolica.edu.co/article/view/4352/4749
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encuentra en la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas.
adoptada por la Asamblea General el 13 de septiembre de 2007, y el Convenio 169 de la
Organizacion Internacional del Trabajo sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises
Independientes.” En el plano nacional, esta reconocida la consulta y consentimiento previo. libre
¢ informado a los pueblos indigenas en la Ley 37 de 2 de agosto de 2016.

Conceptualizacion

Observamos que el derecho a la consulta previa, es un derecho humano de origen esencial, que
tiene como propdsito que los pueblos originarios participen y tomen sus propias decisiones
respecto a todo aquellos aspectos que puedan afectar sus vidas, creencias, espiritualidad. sus
tierras. la naturaleza, recursos etc.; es indudable, que bajo los principios de autodeterminacion de
los pueblos indigenas, estos tienen esa libertad en el ejercicio de sus derechos sin interferencia e

imposicion de otras instituciones, por ello el Estado debe garantizar plenamente esos derechos y
principios.

De acuerdo con la propia Ley 37 de 2016, los principios de procedimiento que regulan la consulta.
son el consentimiento, que es una decision manifestada y consensuada de los pueblos indigenas
sobre asuntos sometidos a su propia consideracion; libre, es decir sin restriccion, intimidacion, ni
manipulacion o coercion; previo, hace referencia al consentimiento manifestado a cualquier
autorizacion y respetando las exigencias cronologicas de los procesos de consulta propia de los
pueblos originarios; informado, proporcionando una informacion, precisa. transparente, oportuna
y sistemética. 8

En Sentencia SU-039 de 1997, de la Corte Constitucional, citado por la Dra. Gloria Rodriguez, en
su articulo “Breve Resefia de los derechos constitucionales de las comunidades étnicas
colombianas” sobre la consulta a las comunidades indigenas se indico lo siguiente: “De este modo,
el derecho fundamental de la comunidad a preservar la integridad se garantiza y efectiviza a
través del ejercicio de otro derecho que también tiene el cardcter fundamental, como es el derecho
de participacién de la comunidad en la adopcion de las referidas decisiones. La participacion de
las comunidades indigenas en las decisiones que pueden afectarlas en relacion a la explotacion
de los recursos naturales ofrece como particularidad el hecho de que la referida participacion. a
ravés del mecanismo de la consulta, adquiere la connotacion de derecho fundamental, pues se
erige en un instrumento que es bdsico para preservar la integridad étnica, social, economica y
cultural de las comunidades de indigenas y para asegurar, por ende. su subsistencia como grupo
social. ®

De lo anterior, podemos colegir, la importancia de que en aquellos derechos colectivos de los
pueblos indigenas, que puedan verse vulnerados o afectados, con alguna medida o disposicion
legislativa o administrativa, deba ser consultado previamente a los pueblos indigenas, asi lo
sostuvo la Corte Interamericana de Derechos Humanos en Sentencia de 27 de junio de 2012, en el
caso “pueblo indigena kichwade sarayaku vs. Fcuador™. Dicho texto senala. cito:

vhttps://ebuah.uah.es/dspace/bitstream/handle/ 10017/38886/TFM-CASTILLERO-DAVIS-
2018.pdf?sequence=1&isAllowed=y

8 Cfr. Articulo S de la Ley 37 de 2016.

2 OpleltipS7, el https://www.corteconstitucional.gov,co/relatoria/1997/SU039-97.htm
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“(...) La Corte estableci6 que el reconocimiento del derecho a la consulta previa,
libre e informada de las comunidades y pueblos indigenas y tribales esta cimentado,
entre otros, en el respeto a sus derechos a la cultura propia o identidad cultural, los
cuales deben ser garantizados, particularmente, en una sociedad pluralista,
multiculturaly democrética; ademas la consulta no debe agotarse en un mero tramite
formal, sino que debe concebirse como un verdadero instrumento de participacion,
que debe responderal objetivo ultimo de establecer un didlogo entre las partes
basado en principios de confianza y respeto mutuos, y con miras a alcanzar un
consenso entre las mismas.”'".

En cuanto a las medidas legislativas o administrativas, el articulo 6 del Convenio 169, establece la
obligacion de los gobiernos de consultar a los pueblos originarios a través de los procedimientos
apropiados y en particular a través de sus instituciones representativas, cada vez que se dispongan
medidas legislativas o administrativas susceptibles de afectarles directamente.

Para la doctrina, se considera que las medidas legislativas o administrativas, afectan directamente
al o los pueblos indigenas cuando contiene aspectos que pueden producir o generar cambios en la
situacion juridica o en el ejercicio de los derechos colectivos de los referidos pueblos.'" Es decir,
ante la existencia de una norma que regule concretamente, sobre derechos colectivos que puedan
verse comprometidos o afectados, éstos deben ser objeto de consulta previa. De alli, que si se trata
de una medida legislativa de caracter general que no afecte o vulnere los derechos colectivos, no

requerira ser objeto de esa consulta siempre que no afecte los derechos colectivos de los pueblos
o comunidades indigenas.

Luego de un examen prolijo de la ley, la doctrina y la jurisprudencia, sin que ello implique una
posicion o criterio de fondo por parte de este Despacho. somos de la opinion que las medidas
legislativas o administrativas, que puedan ser objeto de consulta previa, son aquellas cuyas
disposiciones legales puedan afectar directamente los derechos colectivos de los pueblos o
comunidades indigenas, entendiendo como tales: sus tierras, territorios, recursos, modos de vida y
cultura, por lo tanto, aquellas medidas legislativas o administrativas de caracter general, aplicable
de manera uniforme a los ciudadanos, entre ellos, las comunidades tradicionales, que no afecten
los derechos colectivos no estaran sujetas a dicho requerimiento; sin embargo, cuando dichas
normativas de caracter general tengan reservas o disposiciones que afecten derechos colectivos
debe ser sujeta a consulta previa obligada de los pueblos originarios.

En cuanto al Anteproyecto Ley 107 articulo 1, observamos que el mismo busca establecer el mes
de agosto en conmemoracion, reconocimiento y la exaltacion de los pueblos originarios de la
Republica de Panama; no obstante, debemos indicar que dicha propuesta existe y se reconoce en
la Ley 42 de 1 de septiembre de 2010, “Que declara el 9 de agosto Dia Nacional de los Pueblos
Indigenas”. en conmemoracién del dia internacional y nacional de los Pueblos Indigenas, por lo
que. seria recomendable hacer los ajustes correspondientes al mismo.

10 jyps: revistas.umecit.edu pa/index php/cathed razarticle view/548
5 'https://www.google.com/search?q=que+entendemos+por+medida+legislativa+0+administrativa&oq:'que +»ente'nde
mos+p0r+medida+legislativa+o+administrativa&gsflcrp=EngaHvaWUyngAEEUYOTlHCAEQlngAdlB( JEX

N DMSajBqMTWoAgiwAgE&sourceid:chrome&ie:UTF-S
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En cuanto al articulo 2 del Anteproyecto de Ley 107, debemos destacar que el Instituto Nacional
de Cultura, fue sustituido por el Ministerio de Cultura, conforme el articulo 47 de la Ley 90 de 15
de agosto de 2019 “Que crea el Ministerio de Cultura y dicta otras disposiciones™; de igual forma
el Instituto Panamefio de Turismo: actualmente, es Autoridad de Turismo conforme el Decreto
Ley 4 de 27 de febrero de 2008 modificado por la ley 16 de 2015.

En espera de haber orientado de forma general su solicitud en los términos expuestos, quedo de
usted.

Atentamente,

p— "‘
@ e /)
W &
Rigoberto Gonzilez Montenegro

Procurador de la Administracion

RGM/cd.
Exp.-CON-64-24
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