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Panama, 31 de mayo de 2002.

Sefior

José Ellintong Druribu
Gobernador Comarcal
Comarca Gnobe-Buglé
E. S. D.

Senor Gobernador Comarcal:

Nos complace ofrecer respuesta a su consulta administrativa’, mediante la cual
tuvo a bien elevar a esta Procuraduria de la Administracion, relacionada con la
concesion de la Isla Escudo de Veraguas para fines turisticos, teniendo en cuenta
que esta isla parece haber sido declarada “Patrimonio Histérico”.

Consulta especifica.

“Es aqui donde radica nuestra interrogante y objeto de nuestra consulta
en el sentido de que por ser la misma, patrimonio histérico de la
Republica de Panama y por no ser objeto de apropiacién privada puede
ser la misma objeto de concesién a personas juridicas o naturales para
su explotacion turistica tal y como lo establece la ley a la cual hemos
hecho referencia.

Ademas nos interesa saber si la autorizacion definitiva y unica recae
sobre el IPAT para otorgar las concesiones o intervendran organismos
gubernamentales como el Consejo Econémico Nacional, se generara
una Licitacion Publica, para empresas que deseen explotar estos
servicios, o a través de una contratacion directa”.

Opinién de la Procuraduria de la Administracion.

Desde nuestra perspectiva, para poder responder con cierto grado de acierto a
sus interrogantes debemos estudiar las normas que en el ambito constitucional
estudia la forma de disposicién de los bienes de caracter publico, como lo son las
islas y los declarados patrimonio historico. Luego establecer las diversas
disposiciones que establecen la forma de permitir el uso privado de aquellos

! Sin numeracion y sin fecha.



bienes, es decir las normas sobre la concesion turistica y la participacion del
Instituto Nacional de Cultura, y por supuesto, la metodologia para que se escoja a
la persona que pueda hacer uso de la Isla Escudo de Veraguas.

Para lo antes dicho nos permitimos transcribir las normas juridicas aplicables, y
luego interpretaremos estas normas desde un punto de vista general.

Normas directamente aplicables.

e Normas constitucionales.

“ARTICULO 8I: Constituyen el patrimonio histérico de la Nacién los sitios y
objetos arqueoldgicos, los documentos, los monumentos historicos u otros
bienes muebles o inmuebles que sean testimonio del pasado panamenio.
Industrial y de orden tecnolégico”. (El subrayado es de la Procuraduria de la
Administracion)

“ARTICULO 86: El Estado reconoce y respeta la identidad étnica de las
comunidades indigenas nacionales, realizara programas tendientes a
desarrollar los valores materiales, sociales y espirituales propios de cada una
de sus culturas y creara una institucion para el estudio, conservacion,
divulgacion de las mismas y de sus lenguas, asi como la promocion del
desarrollo integral de dichos grupos humanos”.

“ARTICULO 255: Pertenecen al Estado y son de uso publico y, por
consiguiente, no pueden ser objeto de apropiacion privada:

1. El mar territorial y las aguas lacustre y fluviales, las playas y riberas de las
mismas y de los rios navegables, y los puertos y esteros. Todos estos bienes
son de aprovechamiento libre y comun, sujetos a la reglamentacion que
establezca la Ley.

2. Las tierras las aguas destinadas a servicios publicos y a toda clase de
comunicaciones.

3. Las tierras las aguas destinadas o que el Estado destine y a servicios
publicos de irrigacién, de produccién hidroeléctrica, de desagues y de
acueductos.

4 El espacio aéreo, la plataforma continental submarina, el lecho y el subsuelo
del mar territorial.

5. Los demas bienes que la Ley defina como de uso publico.
En todos los casos en que los bienes de propiedad privada se conviertan por

disposiciéon legal en bienes de uso publico, el duefio de ellos sera
indemnizado”.



“ARTICULO 256: Las concesiones para la explotacion del suelo, del subsuelo,
de los bosques y para la utilizacién de agua, de medios de comunicacion o
transporte y de otras empresas de servicio publico, se inspiraran en el
bienestar social y el interés publico”.

“ARTICULO 257. La riqueza artistica e histérica del pais constituye el
Patrimonio Cultural de la Nacién y estara bajo la salva guarda del Estado el
cual prohibira su destruccién, exportacién o transmisién”.

e Normas de caracter legal.
1. Normas de la Ley 10 de 7 de marzo de 19977

“Articulo 49. Se crea una comision de desarrollo turistico, en cada una de las
regiones comarcales, para la elaboracion del plan de desarrollo turistico
sostenible y la supervision de la ejecucion de los proyectos, a fin de explotar
areas con vocacion de desarrollo turistico. Dicha comision estara integrada
por el Instituto Panamefo de Turismo, que la coordinara, tres representantes
del gobierno nacional, el presidente del Congreso Regional, el alcalde del
distrito comarcal, el representante del corregimiento, el cacique regional del
area respectiva, el presidente del Congreso General y el gobernador comarcal.

Sin perjuicio de los derechos de la Comarca y sus habitantes, conforme a la
presente Ley y con el objeto de incentivar la inversién, se crea zona de
desarrollo sostenible que se extiende 2000 metros de la costa hacia tierra
firme, a todo lo largo del litoral.

Se autoriza a la comision de desarrollo turistico, por conducto del Instituto
Panameio de Turismo, para que apruebe las concesiones a empresas
privadas, para la inversién turistica dentro de la zona de desarrollo turistico
sostenible, por el término que establece la Ley 8 de 1994. Antes de la
aprobacién de la concesion, deberan asegurarse y garantizarse los derechos
de las comunidades.

Los recursos que se generen, en concepto de la concesién otorgada, iran
directamente a los respectivos municipios, los cuales seran invertidos en obras
de interés social. Las condiciones y beneficios de la concesién seran
desarrollados en la Carta Organica”.

“Articulo 58. La Isla Escudo de Veraguas, por ser patrimonio histérico de la
Republica de Panama, no podra ser objeto de apropiacién privada”.

2. Normas de la Ley 14 de 5 de mayo de 1982°

2 Ley 10 de 7 de marzo de 1997 por la cual se crea la Comarca NOBE- BUGLE y se toman otras medidas,
publicada en la Gaceta Oficial nimero 23, 242 de 11 de marzo de 1997.

? Ley 14 de 5 de mayo de 1982 por la cual se dictan medidas sobre custodia, conservacion y administracion
del Patrimonio Histdrico de la nacidn, publicada en la Gaceta Oficial nimero 19, 566 de 14 de mayo de 1982.



“Articulo 36. La calificacion de una obra, objeto o documento como de interés
historico, arqueoldgico, artistico, arquitecténico, sera decretada mediante ley”.

“Articulo 37. Podran calificarse y declararse monumentos nacionales las areas
conjuntas urbanos como calles, plazas, recodos, barrios, murallas, fortalezas,
ruinas u otros semejantes, y los lugares cuya memoria éste unida a hechos
importantes del proceso histérico nacional’.

“Articulo 38. El Instituto Nacional de Cultura, a través del Organo Ejecutivo,
podra solicitar al Consejo Nacional de Legislacion y la calificacion y
declaracion de monumento nacional para cualquier obra, objeto o conjunto
urbano o rural y la prevencién de cualesquiera trabajos que puedan afectar la
integridad de aquellos o disminuir su valor estético o historico. En caso de que
hubiera obras en ejecucion se podra decretar, la suspension de las mismas”.

“Articulo 39. La Direccion Nacional de Patrimonio Histérico, debera aprobar
todo proyecto de obras que se realicen en las areas adyacentes de un
monumento nacional o histérico, con el fin de prevenir el deterioro o
desmejoramiento del mismo”.

“Articulo 40. La Direccién Nacional de Patrimonio Histérico debera aprobar
previamente todo proyecto de restauracion u obra de conservacion de los
monumentos nacionales o histéricos y velara porque tales obras no
comprendan la alteracion de los mismos ni desfiguren su identidad. Asimismo,
procurara conservar el medio ambiente propio del sitio donde se encuentre
emplazado el monumento historico”.

3. Normas de la Ley 37 de 22 de mayo de 1996*

“Articulo 4. Los interesados en realizar obras de construccién, restauracion,
remodelacién o conservacién, en algun monumento histérico, conjunto
monumental histérico o sitio histérico, deberan presentar, previamente a la
ejecuciéon del proyecto, los documentos que se estimen necesarios para la
evaluacion de la obra a realizar, asi como aquellos otros documentos que
solicite la Direccidon Nacional de Patrimonio Histérico, de acuerdo con lo que
disponen los articulos 39, 40, del la Ley 14 de 1982.

La Direccion Nacional de Patrimonio Histérico debera tomar las medidas
necesarias, con el fin de prevenir la destruccion o alteracion de los
monumentos historicos, conjuntos monumentales y sitios historicos, asi como
para la conservacion del medio ambiente que los rodea”.

4. Normas de la Ley N° 8 de 14 de junio de 1994°.

*Ley 37 de 22 de mayo de 1996 por medio de la cual se declaran historicos varios monumentos, publicada en
la Gaceta Oficial numero 23, 044 de 27 de mayo de 1996.

> Ley 8 de 14 de junio por la cual se promueven las actividades turisticas en la Republica de Panama,
Publicada en la Gaceta Oficial N° 22.558 de 15 de junio de 1994.



“Articulo 34. Se autoriza al Organo Ejecutivo para que, por conducto del
Ministerio de Hacienda y Tesoro, previa recomendacion de la Junta Directiva
del Instituto Panamefio de Turismo y°, otorgue hasta por el término de veinte
(20) afos la concesion de islas, sin afectar los derechos preexistente de tierras
de propiedad del Estado y terrenos que requieran de rellenos que estén
destinados al desarrollo turistico, de acuerdo a los Planes Maestros del
Instituto Panamefio de Turismo; y areas para la construccion de marinas y
muelles que el Estado resuelva dedicar a la actividad turistica publica”.

“Articulo 35. No obstante lo dispuesto en el articulo anterior, los contratos de
concesion podran celebrarse hasta por un término de cuarenta (40) afios,
cuando a juicio de la Junta Directiva del Instituto Panameno de Turismo,
consignado mediante resolucién motivada,’ se trate de proyectos cuyo monto
de inversion, impacto econdémico y potencial de generacidon de empleos
requieran de una relacion contractual de mayor duracion, salvo las
concesiones de bienes revertidos que son de competencia de la Autoridad de
la Region Interoceanica, que sera en este caso el organismo encargado de
otorgar las respectivas concesiones.

“Articulo 36. La falta de cumplimiento del plazo estipulado para desarrollar la
actividad turistica que se le autorizé a la empresa concesionaria, dara lugar a
la pérdida de la concesion, entendiéndose que toda mejora construida sobre el
area pasara a ser propiedad del Estado sin costo alguno para éste, sin
perjuicio de otras sanciones legales que correspondan”.

“Articulo 37. Para otorgar una concesion, se exigiran los siguientes requisitos:

1. El presupuesto asignado a la obra, sus especificaciones técnicas y el
correspondiente programa de trabajo;

2. El pago de las indemnizaciones en caso que sea necesario;

3. La modalidad de los servicios que se prestaran y sus beneficios para los
usuarios;

4. La capacidad financiera del oferente y la procedencia de sus recursos;

5. La experiencia del oferente en proyectos similares;

® En este parrafo se deberia leer la siguiente frase: “sujeto a la ratificacion de la Comision de Hacienda
Publica, Planificacion y Politica Econémica de la Asamblea Legislativa”; sin embrago por medio de la
Sentencia del 30 de mayo de 1995, el Pleno de la Corte Suprema de Justicia declara que la frase "...sujeto a la
ratificacion de la Comision de Hacienda Publica, Planificacion y Politica Economica de la Asamblea
Legislativa..." es Inconstitucional. Aparece en el Registro Judicial 7 de septiembre de 1995.

7 En este parrafo se deberia leer la siguiente frase: “debidamente ratificada por la Comision de Hacienda
Publica, Planificacion y Politica Economica de la Asamblea Legislativa”; sin embargo por medio de la
Sentencia del 30 de mayo de 1995, el Pleno de la Corte Suprema de Justicia declara que la frase
"...debidamente ratificada por la Comisiéon de Hacienda Publica, Planificacion y Politica Econémica de la
Asamblea Legislativa,..." es Inconstitucional. Aparece en el Registro Judicial de septiembre de 1995.

Por medio de la Sentencia del 30 de mayo de 1995, el Pleno de la Corte Suprema de Justicia declaro que la
frase "...podran celebrarse hasta por un término de cuarenta (40) afios,..." es Constitucional. Aparece en el
Registro Judicial de septiembre de 1995.



El ente responsable de otorgar la concesion ejercera una inspecciéon permanente
en todas las etapas de la concesion de la obra, para asegurar que se cumpla con
lo pactado”.

“Articulo 38. El concesionario y en su caso, sus subcontratistas, estan
obligados a cumplir el programa de trabajo convenido hasta la terminacion de
la obra. Si no cumplen el programa o la obra no se realiza conforme a las
especificaciones técnicas acordadas, se declarara la resolucién administrativa
del contrato, asi como la pérdida de la fianza de cumplimiento brindada y de
todos los derechos de la concesién”.

“Articulo 39. Las concesiones que se otorguen al tenor de la presente Ley,
incluyendo las condiciones con que se confieren, deberan ser publicadas
durante quince (15) dias consecutivos en diarios de circulacion nacional, antes
de declarar que dichas concesiones son definitivas”.

Interpretacion del derecho aplicable.

¢ Los bienes inadjudicables pueden ser usados por los particulares?

Segun se ha visto, la propia Constitucién Nacional en su articulo 81 establece que
‘la Ley reglamentara lo concerniente a su custodia (de los bienes que conforman
el patrimonio histérico), fundada en la primacia histérica de los mismos y tomara
las providencias necesarias para conciliar con la factibilidad de programas de
caracter comercial, turistico”. Asi, pues, estos bienes son de caracter
inadjudicable, por ser de aprovechamiento libre y comun de todas las personas,
pero si podrian ser dados en uso provisional a empresas para que sean
aprovechados en proyectos turisticos.

Existe como vemos, una imposibilidad constitucional y legal en la venta o
transferencia de la Isla Escudo de Veraguas a favor de cualesquiera persona,
natural o juridica; lo que si podria ocurrir es que se permita un contrato de
concesion, a favor de beneficiar a la persona interesada con el uso de la isla, por
un espacio de tiempo mas o menos corto (veinte afios) .

¢, Qué significado tiene que una ley de la Republica afirme que determinado bien
pertenece al patrimonio histérico de la Nacion?

Es muy interesante ver que el articulo 58 de la Ley de la Comarca consultante,
establezca que “la Isla Escudo de Veraguas, por ser patrimonio histérico de la
Republica de Panama, no podra ser objeto de apropiacion privada”. La curiosidad
estriba en que, si bien el legislador no declara de manera expresa a la Isla Escudo
de Veraguas como patrimonio histérico, si afirma que ese hecho es cierto. Sin
embargo, en los historiales y archivos de la organizacion que directamente tiene
que ver con los bienes patrimoniales de caracter historicos: el INAC, y mas



especificamente la Direccion de Patrimonio Historico®, no existe una Resolucion o
acto administrativo que indique que esa isla haya sido declarada de patrimonio
historico.

A pesar de lo que parece haber sido un error del legislador, no cabe duda que la
Ley 14 de 5 de mayo de 1982, en su articulo 36, establece, segun hemos leido
que: “la calificacion de una obra, objeto o0 documento como de interés historico,
arqueoldgico, artistico, arquitectdnico, sera decretada mediante ley”.

Asi pues, se puede afirmar que, si bien no hay una Resolucion administrativa o
algun acto administrativo que haya declarado ese bien como patrimonio historico,
ello no es relevante porque no es el Organo Ejecutivo el que tiene la competencia
para dicha declaratoria, sino el Poder Legislativo. Lo que quiere decir, que la
declaracion del articulo 58 de la Ley de la Comarca Gnobe-Buglé, debe tomarse
por valida y afirmar que ciertamente, la Isla Escudo de Veraguas es patrimonio
historico de la Nacion.

Segun se desprende de lo anteriormente declarado, hasta tanto se corrija por
medio de ley, ese lamentable y vergonzoso error legislativo; se debe presumir que
el legislador quiso declarar esa Isla como patrimonio de la Nacion. Y por tanto, le
corresponde al INAC, darle custodia y seguimiento al uso que de los monumentos
y sitios histéricos que existan el la Isla, si es que existen.

Es decir que, en la negociacién de la concesion turistica de la Isla, se debe tener
muy en cuenta la participacién del INAC. Esto ya que como se ha visto el articulo
1 de la Ley N°.14 de 5 de mayo de 1982, por la cual se dictan medidas sobre
custodia, conservacién y administracion del Patrimonio Histérico de la Nacion,
establece que: “ Corresponde al Instituto Nacional de Cultura, a través de la
Direccion Nacional de Patrimonio Histérico el reconocimiento, estudio, custodia,
conservacion, administracion y enriquecimiento del Patrimonio Histérico de la
Nacién”.

Esto, nos indica en primera instancia que existe una autoridad dentro del Instituto
Nacional de Cultura, que tiene la representacion sobre la custodia del Patrimonio
Historico de la Nacién y esta es, la Direccion Nacional de Patrimonio Historico. Y
ademas que ella, tiene mas que una simple facultad, el deber de preservar todos
los bienes considerados Patrimonio Historico de la Nacion. Y para ello, segun el
articulo 39 de la misma ley, “la Direccién Nacional del Patrimonio Histérico debera
aprobar todo proyecto de obras que se realicen en las areas adyacentes de un
monumento nacional o histérico, con el fin de prevenir el deterioro o
desmejoramiento del mismo.”

Mas claramente en el articulo 40 se establece que “la Direccion Nacional del
Patrimonio Histérico debera aprobar previamente todo proyecto de restauracién u

¥ Esto segun las afirmaciones del Asesor Legal el licenciado Greco.



obra de conservacién de los monumentos nacionales o histéricos y velara porque
tales obras no comprendan la alteracion de los mismos ni desfiguren su identidad.
Asimismo, procurara conservar el medio ambiente propio del sitio donde se
encuentre emplazado el monumento histérico.”

Las normas reproducidas sefalan claramente la responsabilidad que tiene el
Director General del Patrimonio Histérico, responsabilidad que involucra no sdlo
aprobar todas aquellas obras a realizarse en las areas adyacentes de un
monumento nacional o histérico sino también velar porque se dé a la obra de que
se trate cuido y conservacion, sin menoscabar en modo alguno el origen estético,
arquitectdonico o histérico del bien que custodie. Esto conlleva, asimismo, cuidar
gue no se cause deterioro al medio ambiente en donde se encuentre dicho bien,
ya que asi lo ha dispuesto acertadamente la Ley.

;.Por qué se debe cuidar el patrimonio histérico?

Porque ademas de ser un bien con valor en si mismo, en funcién de ser bien
cultural; el patrimonio debe ser valorado como un instrumento de desarrollo
economico y cultural.

Como se puede constatar en la actualidad, el objetivo cultural y el disfrute de la
naturaleza dentro de un viaje ha cobrado gran importancia al momento de tomar la
decision de concretarlo dejando de lado destinos tradicionales como las playas o
los grandes centros urbanos.

Es por ello que los destinos turisticos deberan afrontar el gran desafio de
revalorizar su Patrimonio Histérico - Cultural y Natural en pos de lograr que éstos
se transformen en parte de los atractivos que busca el turista / cliente y permitan
que éste aumente los pernocten y gasto diario promedio que realiza en el destino.

La inversion turistica puede ser un instrumento para el desarrollo.

Segun se puede ver, esta claro que dificilmente se puede concebir el patrimonio
historico si no se tienen en cuenta fendbmenos tan importantes como el turismo,
que permite que los Museos estén abiertos, las casas se conserven restauradas,
etc. Es evidente que para poder financiar el mantenimiento de un bien cultural y a
la vez a los lugarefios de un sitio histérico, hoy en dia hay que aprovechar la
ventaja que ofrece la inversion turistica.

Hay que reconocer que el turismo es una de las principales fuentes de los
recursos economicos mundiales -por encima incluso de las fuentes energéticas
como el petréleo-. Y, como tal negocio, es el que mas fondos mueve en el mundo,
convirtiéndose en el auténtico "monocultivo” de algunas ciudades.

;.Como v quién debe tramitar el contrato de concesion turistica?




Segun la legislacion comarcal, debe existir una “Comisién de Desarrollo Turistico”,
de la cual debe ser parte un representante del Instituto Panamefno de Turismo, y
sera esta “Comisién”, la que aprobara el contrato de concesion.

Para que se pueda cumplir con las exigencias de la ley de contratacion publica, se
debe someter a un concurso de postulantes, la concesion de la isla. Esto ya que si
bien, la ley de turismo no dice nada respecto de la libre oferta y concurrencia de
posturas, es la ley 56 de 1995, que es ley general y por tanto supletoria de todas
las legislaciones sobre contratacion publica; la que establece que la regla general
en materia de con contratos publicos, es la libre concurrencia de posturas.

Esta afirmacion anterior es todavia mas cierta si se sabe que la concesion y la
propuesta de inversion podrian superar los dos millones de balboas.

Asi pues, para mayor transparencia en la gestion de los bienes publicos, y
tratandose de bienes que conforman el patrimonio histérico de Panama, seria
aconsejable hacer una propuesta libre para que los que tengan a bien, participen
con sus propuestas y que al final la Nacién contrate con la oferta mas ventajosa.

Una cuestion a tener en cuenta: la Isla Escudo de Veraguas debe estar dentro de
la zona de desarrollo sostenible.

Ahora bien un tema importante es saber antes de la contratacion si la Isla Escudo
de Veraguas se encuentra dentro de los dos mil metros de la costa hacia el mar,
pues de no ser asi, no se podria otorgar dicha concesion.

Ciertamente segun lo dispuesto en los parrafos segundo y tercero del articulo 49
de la Ley 10 de 1997, “sin perjuicio de los derechos de la Comarca y sus
habitantes, conforme a la presente Ley y con el objeto de incentivar la inversion,
se crea zona de desarrollo sostenible que se extiende 2000 metros de la
costa hacia tierra firme, a todo lo largo del litoral” Y, “se autoriza a la Comision
de Desarrollo Turistico, por conducto del Instituto Panamefio de Turismo, para que
apruebe las concesiones a empresas privadas, para la inversion turistica dentro
de la zona de desarrollo turistico sostenible”.

Respuestas concretas a las interrogantes.

Aunque la Isla Escudo de Veraguas sea patrimonio historico de la Republica de
Panama, y por no ser objeto de apropiacion privada; si puede ser la misma objeto
de concesion a personas juridicas o naturales para su explotacion turistica.

En cuanto a la autorizacion definitiva para contratar ella, si bien debe contar con el
visto bueno del IPAT para otorgar las concesiones, debe intervenir el INAC, y por
supuesto que las autoridades comarcales. Otro asunto importante es que debe ser
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por medio de concurrencia libre de ofertantes e interesados en la inversion
turistica de esa isla.

Conclusion.

En virtud de lo anterior, esta Procuraduria de la Administracion es de la opinién,
que una de las entidades publicas que le corresponde ejercer la potestad de
manejar la Concesion de un bien perteneciente al patrimonio cultural de Panama
es el Instituto Nacional de Cultura, a través de la Direcciéon Nacional de Patrimonio
Historico.

No obstante, la ultima ley que regula la forma de disposicion de la Isla Escudo de
Veraguas, es decir la Ley 10 de 7 de marzo de 1997, establece con claridad que el
Instituto Panamefo de Turismo es la entidad que tiene competencia deliberante o
primaria para tramitar la concesion y es la Comarca Gnobe-Bugle, por medio de la
Comisién de Desarrollo Turistico, la que realmente otorga y administra la
Concesion.

Ahora bien el INAC a través de la Direccion Nacional de Patrimonio Historico, de

darle seguimiento a los trabajos que se realicen. O sea que, el INAC no deberia
descuidar la custodia y vigilancia de ese patrimonio histérico.

Alma Montenegro de Fletcher
Procuradora de la Administracion.

AMdeF/15/hf.



