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Autonomia indigena en Panam@: las comarcas indigenas

La Constitucion Politica de la Republica de Panaméa de 1972 (CPR), “reconoce y respeta la
identidad étnica de las comunidades indigenas nacionales”, y dispone que el Estado debe
establecer programas tendientes al desarrollo de dichas culturas y su proteccién:. Asimismo, en
su articulo 127, la CPR garantiza a las comunidades indigenas la reserva de las tierras
necesarias para su bienestar econémico y social y la propiedad colectiva sobre aquellasz.

Por otra parte, la Constitucion divide administrativamente el pais en provincias, distritos (o
municipios), y corregimientos:. Sin perjuicio de ello, y en atenciébn a las disposiciones
constitucionales citadas, y al propio articulo 5° que autoriza la creacion de otras divisiones
politicas con regimenes especiales, el legislador ha creado cinco comarcas indigenas que
representan el 20% del territorio nacional, sin perjuicio de que su establecimiento ha precedido
a la Constitucién, como veremos a continuacion.

Si bien no existe una definicién legal de comarca indigena, Herlihy la describe como:

[...] un terrufio indigena con organizacion politica semiautbnoma bajo jurisdiccion del
gobierno nacional. Aunque es, a la vez, una division geopolitica y un sistema
administrativo con limites geograficos y regulaciones internas, no es independiente del
Estado. [...] Dentro de los limites de esta region geopolitico-administrativa, los indigenas,
en gran parte, se gobiernan a si mismos bajo su propio sistema politico, pero todavia
mantienen fidelidad al Estados.

Las comarcas indigenas surgieron como resultado de la lucha politica que llevaron a cabo los
kunas contra la invasién de sus territorios por parte de extranjeros. La rebelion kuna de 1925 y
la intervencion de EE.UU., forzé la delimitacién de la reserva de San Blas mediante las leyes de
1930y 1938¢. En 1945, el gobierno y las autoridades kuna acordaron una Carta Organica donde
se estableci6 un gobierno regional liderado por caciques y la existencia de congresos
democraticos periddicos a los que delegados indigenas debian asistir’.

Esta carta fue reconocida en la Ley N° 16 de 1953¢, que elevo la reserva a la categoria de
Comarca (indigena) de San Blas, reservando todas sus tierras baldias a las familias indigenas,
estableciendo que solo el Congreso Kuna puede adjudicarlas a terceros bajo ciertas
circunstancias® y determinando que el titular de exploracion o explotacion de minas en su
interior debe indemnizar todo perjuicio*. Ademas, reconocié el Congreso General Kuna y los
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Congresos del Pueblo y tribus con arreglo a su tradicion y a la Carta Orgénica, en lo que no
fueren incompatibles con el sistema juridico panamefio y sin perjuicio de entregar la autoridad
administrativa superior de la Comarca al Intendente2. Asimismo, reconocié la jurisdiccion de los
Sahilas (salvo en materia penal).

La organizacion politica kuna y la comarca como entidad administrativa fueron progresivamente
adoptandose como modelo de la relacion entre el Estado de Panamd y los pueblos indigenas
del pais. De esta manera, los distintos pueblos originarios de Panama han ido acordando
estatutos similares con el Estado, los cuales han derivado en la creaciéon de nuevas comarcas,
cada una con su respectiva ley constitutiva, que establece derechos y obligaciones (algunas
mas restrictivas que otras), y su Carta Organica acordada con el Ejecutivo, donde se determina
el detalle de las atribuciones de las autoridades indigenas y su relacidon con las autoridades
estatales.

Asi, la Ley 22 de 1983 cre6 la comarca Embera de Darién, entregando las tierras comprendidas
en ella (excluyendo la que fueren de propiedad privada) al patrimonio colectivo de los indigenas
emberd y wounan, prohibiendo su apropiacién privada y enajenacion y estableciendo la
prioridad de los municipios comarcales para adquirir las tierras que se enajenen en su territorio
y las que se abandonen por dos o méas afios.* Ademads, reconoce, entre otras autoridades
tradicionales, al Congreso General de la Comarca como méximo organismo de decision y
expresion del pueblo embera y junto a éste, los Congresos Regionales y Locales y el Consejo
de Nokoes como organismo consultivo de los Congresos y de los Caciques®. La Ley 22 innova
respecto de su antecesora, al disponer que el Fisco financiara los gastos de administracion,
inversion y desarrollo de la comarca, de acuerdo a los planes y programas que se elaboraran en
coordinacién con las autoridades indigenasy. Ademas, establece que para la explotacion de los
recursos naturales de la Comarca, se requiere la autorizacion previa del Cacique General y
Regional que corresponda, y de la Direccion Nacional de Recursos naturales:. Respecto de los
recursos del subsuelo que pertenecen al Estado, éste debera garantizar la participacion de la
comunidad en los beneficios econémicos y sociales que deriven de la explotacion=. En cuanto a
las obras publicas, el Estado esta facultado para realizarlas, en consulta con las autoridades
Emberéd». El destino de dichos recursos se decide conforme a lo establecido en la Carta
Organica». Finalmente, se establece un plan de educacién bilinglie, cuya planificacion y
ejecucion se realiza en coordinacion entre las autoridades indigenas y ministerialesz.

La Ley 24 de 1996, que creo la Comarca de Kuna de Madugandi, sigue los lineamientos de las
precedentes, reconociendo la propiedad colectiva de la tierra y las autoridades indigenas en el
territorio, la sujecién del gobierno a una Carta Organica acordada con el Ejecutivo, y la
obligacion estatal de financiar el desarrollo de la comarca, incluyendo educacién y salud en
coordinacién con el Congreso General Kunaz. El aprovechamiento de los recursos naturales, se
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sujeta a las normas legales y a la Constitucion». Ademds, se establecen disposiciones
especiales para garantizar el funcionamiento de la Central Hidrografica del Bayano y la
Carretera Panamericana=.

La Ley 10 de 1997 que cre6 la Comarca Ngobe-Buglé, innové al establecer una Comision
interministerial, integrada también por las autoridades indigenas, para planificar y promover el
desarrollo integral de la comarcaz.

A diferencia de las leyes anteriores, esta contempla la posibilidad de reasentamiento debido a
proyectos de desarrollo, los cuales deben estar precedidos de consulta y participacion de las
comunidades y sus autoridadesz. Por otra parte, se autoriza la explotacion de recursos
naturales, previa consulta y evaluacién de impacto ambiental, sin perjuicio de que la Carta
Organica establece que las concesiones deben contar con la aprobacion previa de las
comunidades, y debe garantizarse su participacion en la planificacién, ejecucion y beneficios del
proyectoz. Finalmente, se crea una Comision de Desarrollo Turistico y una Zona de Desarrollo
Turistico concesionable a privadosz.

La Ley 24 de 2000 que creé la Comarca Kuna Wargandi, sigue los lineamientos generales
seguidos hasta 1996. Ademas, exige al Congreso General de la Comarca la elaboracién de un
plan de manejo y desarrollo de los recursos naturales culturalmente adecuado que debe ser
aprobado por la Autoridad Nacional de Medio Ambiente». Adicionalmente se prohibe la
explotacion forestal intensiva y cualquier otra actividad que atente contra la biodiversidad de la
zona. Asimismo, innova al establecer una comisidon ad hoc transitoria para la demarcacion de
la Comarca=.

Ahora bien, este estatuto autonémico no ha impedido que existan tensiones y conflictos entre la
autoridad estatal y los pueblos indigenas. Particularmente en el caso de la Comarca Ngabe
Buglé, respecto de la cual existen presiones para proceder con explotaciones mineras y
proyecto hidroeléctricos. En ese contexto, se habria producido un conflicto debido a que el
Presidente de la Republica habria modificado unilateralmente la Carta Organica, cambiando los
mecanismos para la eleccion de las autoridades tradicionales y otorgando poder al Gobierno
central para intervenir en los mismos. Ademas, el gobierno habria elaborado un nuevo Cédigo
Minero que fue objeto de controversia. Finalmente, el 22 de marzo se arrib6 a un acuerdo
aprobandose la Ley 415, consensuada entre las partes, la cual revoco todas las concesiones
mineras en territorio Ngabe Buglé y establecié la necesidad de consentimiento del Congreso
General para la construccién e proyectos hidroeléctricos=.
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% Articulo 228 Carta Organica Administrativa de la Comarca Ngabé Buglé. Disponible en: http:/bcn.cl/10902
(noviembre, 2014).
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30 Ley 34 del 25 de julio de 2000. Disponible en: http://bcn.cl/10901 (noviembre, 2014).
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% Territorio Indigena y Gobernanza. Ngébe-Buglé: El ejercicio de sus derechos a las instituciones propias y a la
Consulta y Consentimiento libre, previo e informados. Disponible en: http://bcn.cl/109p9 (noviembre, 2014).
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