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Panama, 14 de diciembre de 2004.

Su Excelencia
UBALDINO REAL
Ministro de la Presidencia
E. S. D.

Senor Ministro:

En cumplimiento nuestra funcidén constitucional y legal, de servir de
consejera juridica a los servidores publicos, procedemos a examinar su nota
No0.308-2004-AL, fechada 18 de octubre de 2004, por la cual consulta nuestra
opinion con relacion al conflicto de competencia positivo surgido entre la
Autoridad Nacional del Ambiente (en adelante, ANAM) y la Autoridad del
Canal de Panama (en adelante, ACP), con relacion a si ésta tiene o no la
facultad de solicitar la suspension de una concesion para la extraccion de
madera sumergida en el sector oeste del lago Gatun, Corregimiento de
Amador, Distrito de La Chorrera, y qué autoridad debe supervisar la misma,
situacion fue sometida a la consideracion de vuestro despacho, con base en lo
establecido en el articulo 39 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, conforme al
cual, de existir conflicto competencia entre distintas entidades publicas para
atender una determinada materia, corresponde a la Ministra o Ministro de la
Presidencia definir cudl de ellas tiene la competencia mas especifica.

Conforme al criterio legal de su despacho, en el presente caso, debe tenerse en
cuenta el fundamento constitucional de la ACP, toda vez que las normas
constitucionales prevalecen sobre cualquier otra de inferior jerarquia.

Se sefiala igualmente que las atribuciones constitucionales y legales de la ACP
tienen su campo de aplicacion en una delimitacion geografica definida, en
donde esta entidad estd llamada a ejercer sus potestades, ambito de
competencia que incluye no sélo la via acudtica, sino también sus



fondeaderos, atracaderos, tierras y aguas maritimas, lacustres, fluviales,
esclusas, represas, diques y la cuenca hidrografica.

Por ultimo, fundamenta su criterio en lo dispuesto en el articulo 134 de la Ley
19 de 1997, organica de la ACP, conforme al cual, cuando exista conflicto
entre lo estipulado en dicha ley o sus reglamentos y cualquier otra ley,
reglamento o contrato en que sea parte el Estado, la Ley Organica de la ACP y
sus reglamentos tendran prelacion.

Finalmente, con base en dicha disposicion concluye que la intencion del
legislador al regular esa materia fue la de establecer que en caso de conflicto
de leyes entre la Autoridad del Canal de Panama y cualquier otra entidad o
empresa estatal, prevaleceria su Ley Organica y sus reglamentos, por lo que en
el criterio de su despacho, “en el caso que origina este conflicto, la
competencia corresponde de manera privativa a la Autoridad del Canal de
Panamad”.

Vistos los aspectos que abarca su consulta y el criterio juridico de la
institucion, nos permitimos ofrecer contestacion en los siguientes términos:

I. Competencias de la ACP con relacion a las concesiones para el
aprovechamiento de recursos naturales ubicados en la cuenca
hidrografica del canal.

En efecto, tal y como lo sefala en su nota, el articulo 310 de la Constitucion
Politica vigente y el articulo 6 de la Ley 19 de 1997, organica de la ACP,
establecen la competencia privativa de esta entidad en cuanto a la
administracion,  funcionamiento, conservacion, mantenimiento y
modernizacion del Canal de Panama y sus actividades conexas, lo cual, al
tenor de esta disposicion, deberd hacerse con arreglo a las normas
constitucionales y legales vigentes, a fin de que la via interocednica funcione
de manera segura, continua, eficiente y rentable.

Dado que estas competencias constitucionales fueron introducidas por el Acto
Legislativo N° 1 de 27 de diciembre de 1993, publicado en la GO 22,674 de 1
de diciembre de 1994, es a partir de esta ultima fecha que se estiman vigentes.



Ahora bien, para los efectos legales pertinentes, el concepto “canal de
Panama”, debe ser entendido conforme ha sido definido en el articulo 2 de la
Ley 19 de 1997, que sefiala lo siguiente :

“Articulo 2. Para lo efectos de esta Ley y los reglamentos,
a menos que se usen de modo distinto o que en el contexto
respectivo resulten con otro significado, las siguientes
palabras y expresiones se entenderdn con las definiciones
consignadas en este articulo:

El canal: EI canal de Panamad, que incluye la via acudtica
propiamente dicha, asi como sus fondeaderos, atracaderos y
entradas; tierras y aguas maritimas, lacustres y fluviales;
exclusas, represas auxiliares, diques y estructuras de
control de aguas.” (el resaltado es nuestro).

Mas adelante, el citado articulo define el concepto “cuenca hidrografica” de la
siguiente manera:

“Cuenca hidrogrdfica del canal. Area geogrdfica cuyas
aguas , superficiales y subterraneas, fluyen hacia el canal o
son vertidas en éste, asi como en sus embalses y lagos.” (el
resaltado es nuestro).

Asi pues, segin se desprende de ambas definiciones, los lagos Gatun y
Alajuela forman parte del canal de Panama y, a su vez, estdn comprendidos
dentro de la cuenca hidrografica del mismo, toda vez que sus aguas son
vertidas en ¢éste para el funcionamiento de las exclusas, mediante el
mecanismo de represas.

Con relacion a al uso y conservacion de los recursos hidricos de la cuenca
hidrografica, comprendidos los lagos en referencia, el articulo 310 de la
Constitucion Politica vigente sefiala en su segundo parrafo, lo siguiente:

(X3

A la Autoridad del Canal de Panama corresponde la
responsabilidad por la administracion, mantenimiento, uso
y conservacion de los recursos hidricos de la cuenca
hidrogrdfica del Canal de Panamd , constituidos por el
agua de los lagos y sus corrientes tributarias, en




coordinacion con los organismos estatales que la Ley
determine. Los planes de construccion, uso de aguas,
utilizacion, expansion, desarrollo de los puertos y de
cualquiera otra obra o construccion en las riberas del
Canal de Panama, requeriran la aprobacion previa de la
Autoridad del Canal de Panama.

... 7 (el resaltado y subrayado es nuestro).

De lo anterior se desprende que, conforme al texto constitucional, las
competencias de la ACP en materia medioambiental, se concentran en la
administracién, mantenimiento, uso y conservacion de las aguas que
posibilitan el funcionamiento del canal. Dicho de otro modo, sus
competencias en materia de recursos naturales atafien primordialmente al
aseguramiento de la disponibilidad sostenida del recurso hidrico indispensable
para el funcionamiento seguro, continuo, eficiente y rentable de la via
interoceanica.

De alli que, a nuestro juicio, al establecer la precitada norma constitucional
que dichas competencias, deben ser llevadas a cabo en coordinacion con los
organismos estatales que la ley determine, reconoce la posibilidad de que otras
entidades publicas también tengan competencias especificas, que puedan
afectar la conservacion y manejo de dichos recursos hidricos (incluyendo los
lagos), por lo que se establece el mecanismo de la coordinacion
interinstitucional, como medio de integracion de esfuerzos en el plano politico
estratégico, que permita que el ejercicio de las competencias que, en el plano
operativo corresponden a cada institucion sea congruente, sin duplicidades y
acorde con las directrices que para la administracion, mantenimiento, uso y
conservacion del recurso hidrico de la cuenca, haya dictado o dictamine la
ACP.

Lo anterior es reafirmado por la Ley 41 de 1998, “General de Ambiente de la
Republica de Panamd”, que reconoce en su Titulo VI, “De los Recursos
Naturales”, Capitulo VI, “Recursos Hidricos”, la competencia de la ACP en
los aspectos relacionados con el manejo del recurso hidrico de la cuenca y la
necesidad de que su ejercicio sea coordinado con la ANAM, a nivel politico
estratégico. En este sentido, el articulo 84 estipula:

“Articulo 84. La administracion, uso, mantenimiento y
conservacion del recurso hidrico de la cuenca hidrogrdfica
del Canal de Panama, los realizara la Autoridad del Canal



de Panama, en coordinacion con la Autoridad Nacional del
Ambiente, en base a las estrategias, politicas y programas,
relacionadas con el manejo sostenible de los recursos
naturales de dicha cuenca.”

Con relacion al aprovechamiento de los recursos naturales localizados en la
cuenca hidrografica del Canal de Panama, el articulo 6 de la Ley 19 de 11 de
junio de 1997, orgénica de la ACP, vigente a partir de su promulgacién en la
GO 23,309 de 13 de junio de 1997, establece:

“Articulo 6. Corresponde a la Autoridad, la administracion,
mantenimiento, uso y conservacion del recurso hidrico de la
cuenca hidrogrdfica del canal. Para salvaguardar dicho
recurso, la Autoridad coordinard, con los organismos
gubernamentales y no gubernamentales especializados en
la materia, con responsabilidad e intereses sobre los
recursos naturales en la cuenca hidrogridfica del canal, la
administracion, conservacion y uso de los recursos
naturales de la cuenca y aprobard las estrategias, politicas,
programas y proyectos, publicos y privados, que puedan
afectar la cuenca.

Para coordinar las actividades de los organismos
gubernamentales y no gubernamentales, la junta directiva
establecerd y reglamentard una comision interinstitucional
de la cuenca hidrogrdfica, la cual serd coordinada y
dirigida por la Autoridad.” (el resaltado y subrayado es
nuestro).

De la precitada norma se desprende que, tratandose de la explotacion de
recursos naturales, las competencias de la ACP estan orientadas a que la
actividad no afecte o menoscabe el recurso hidrico de la cuenca, necesario
para el funcionamiento del canal. En este sentido sus funciones se concentran
en:

1. Coordinar', esto es, concertar o uniformar criterios con las demas
entidades publicas que tengan competencias sobre los recursos hidricos

' Conforme ha sido definido el término “coordinar”, por el Diccionario de la Lengua Espafiola de la
Real Academia de la Lengua Espafiola, este término significa concertar medios, esfuerzos, etc,



de la cuenca (p.e., ANAM, ARI, MEF, AMP), la administracion,
conservacion y uso de los recursos naturales localizados en ella.

2. Aprobar todo proyecto que pueda afectar la cuenca hidrografica del
canal. Entendido el término “proyecto” en su sentido comun’, es decir,
como esquema o plan preliminar para la ejecucion de un trabajo, obra o
actividad, la aprobacioén a que se refiere la norma, légicamente, debe
cumplirse como requisito previo a la formalizacion del contrato de
concesion respectivo, o bien estipularse en el mismo, la condicién u
obligacion del inversionista, de aportar constancia de dicha aprobacion,
como requisito indispensable para que pueda iniciar sus operaciones.

En principio, el articulo 6 de la Ley 19 de 1997, debe ser interpretado en
concordancia con lo dispuesto en los articulos 120 y 121, contenidos en el
Capitulo VII de esta Ley, que estipulan las finalidades y contenidos minimos
que en materia medioambiental, deben contemplar las reglamentaciones que
desarrolle la ACP.

En desarrollo de estas disposiciones, la Junta Directiva de la ACP dicto el
Acuerdo N° 16 de 17 de junio de 1999, “Por el cual se aprueba el Reglamento
sobre Medio Ambiente, Cuenca Hidrografica y Comision Interinstitucional de
la Cuenca Hidrografica del Canal™, el cual, al tenor de su articulo 46, entr6 en
vigor “...a las doce horas del treinta y uno de diciembre de mil novecientos
noventa y nueve.”. Dicho en otras palabras, este reglamento comenz6 a regir
a partir del 1 de enero de 2000, por lo que solo puede ser aplicado a
situaciones surgidas a la vida juridica, a partir de esa fecha.

Este Acuerdo desarrolla las facultades que confiere la ley a la ACP en materia
de administracion, proteccion, uso y conservacion de la cuenca hidrografica; y
de coordinacion de la administracion, conservacion y uso de los recursos
naturales ubicados en la misma.

En este sentido, contempla normas relativas a la proteccion del medio
ambiente en dreas patrimoniales de la ACP; en el area de compatibilidad con

para una accion comun. A su vez, “concertar” es definido como “traer a identidad de fines o
Eropésitos cosas diversas o intenciones diferentes.”

Conforme ha sido definido por el Diccionario de la Lengua Espafola de la Real Academia
Espanola, el término “proyecto” alude al “Primer esquema o plan de cualquier trabajo que se hace
a veces como prueba antes de darle forma definitiva”
® Publicado en el Registro del Canal de Panama, Volumen 1,Numero 5, de 22 de septiembre de
1999



la operacion del canal; administracion, uso y conservacion de los recursos
hidricos; sanidad ambiental y, ademas, crea y regula la Comision
Interinstitucional de la Cuenca Hidrografica del Canal.

Entre las disposiciones reglamentarias contenidas en este Acuerdo, que dan
luces o definen el alcance de las competencias de la ACP en materia
concesiones para el aprovechamiento de los recursos naturales ubicados
dentro de la cuenca hidrografica del canal de Panama, podemos sefalar:

1. El articulo 2, numeral 3 (concordante con el Articulo 7, numeral 2),
conforme al cual, corresponde a la ACP aprobar los proyectos a
desarrollarse en el area, que puedan afectar la cuenca.

2. El articulo 3, que establece que el Administrador de la ACP es
responsable de aplicar y vigilar el cumplimiento de las normas sobre
recurso hidrico y medio ambiente establecidas en la ley orgdnica y su
reglamento 1o que, contrario sensu, implica que no es competente para
aplicar ni fiscalizar el cumplimiento de las normas ambientales
contenidas en otros cuerpos legales, que confieren dicha competencia a
otras autoridades.

3. El articulo 15, que dispone que la Administracion de la ACP podra
solicitar a las entidades responsables de promover y aprobar proyectos
en el area, el envio de los estudios de impacto ambiental para efectos de
su evaluacion y para la aprobacion del permiso de compatibilidad por
parte de la Autoridad. * De lo anterior se desprende que, la competencia
primigenia para otorgar concesiones para la explotacion de recursos
naturales ubicados en la cuenca corresponde a la autoridad que tenga la
competencia mas especifica, dependiendo del tipo de recurso de que se
trate y del uso que se le vaya a dar.

4. El articulo 16, conforme al cual, la falta de cumplimiento de las
medidas de control ambiental en el drea de compatibilidad con el
funcionamiento del canal requeridas por la ACP, dara lugar a que la
Administracion cancele o suspenda el permiso de compatibilidad y pida
a las autoridades competentes la revocacion de las autorizaciones

* Todas las actividades y usos de tierras y aguas en area de compatibilidad con la operacion del Canal, deben
ser aprobadas previamente por la ACP. Las normas de procedimiento respectivas estan contenidas en el
“Reglamento del uso del area de compatibilidad con la operacion del canal y de las aguas y riberas del
canal.”, aprobado mediante Acuerdo de la Junta Directiva, N° 15 de 17 de junio de 1999.



concedidas. Ello pone de manifiesto que, cuando se trate de
concesiones para la explotacion de recursos naturales ubicados dentro
del area de compatibilidad con el funcionamiento del canal, la potestad
revocatoria de la ACP se limita a dejar sin efecto el permiso de
compatibilidad. Asi pues, queda claro que la facultad de revocar
unilateralmente la concesion para la explotacion del recurso la mantiene
la entidad que detenta la competencia mas especifica, potestad que
puede ser activada a instancia del Administrador General de la ACP.

5. El articulo 20, que establece el requisito de contar con la aprobacion de
la ACP, para poder llevar a cabo cualquier actividad, construccion,
desarrollo, proyecto o industria dentro de la cuenca, en el sentido de que
la actividad no afectara o menoscabara los recursos hidricos de la
misma.

De las normas constitucionales, legales y reglamentarias antes sefialadas se
desprenden varios aspectos de interés, con relacion al tema objeto de la
presente consulta:

1. Por mandato constitucional (Art. 310 CP), la ACP tiene competencia
privativa en cuanto atafie a la administracion, funcionamiento,
conservacion, mantenimiento y modernizacion del Canal de Panami y
sus actividades conexas. Igualmente tiene competencia (no privativa)
en lo relativo a la administracion, uso, mantenimiento y conservacion
del recurso hidrico de la cuenca hidrografica.

2. Otras entidades gubernamentales pueden a su vez tener competencias
especificas sobre los recursos naturales localizados en la cuenca,
incluyendo los lagos que forman parte de ella, por lo que la ACP debera
concertar con aquellas entidades, estrategias y politicas tendientes a
evitar incongruencias y duplicidad de funciones.

3. A nivel legal la Ley 19 de 11 de junio de 1997, organica de la ACP,
operativiza estos preceptos contenidos en el articulo 310 de la
Constitucion Politica y establece dos funciones esenciales a su cargo: la
de coordinar la administracion, conservacion y uso de los recursos
naturales localizados en la cuenca con las demas entidades competentes
y la de aprobar previamente los proyectos que se pretenda realizar
dentro de la cuenca, que puedan afectar su recurso hidrico.



4. Conforme al articulo 16 del Reglamento sobre Medio Ambiente,
Cuenca Hidrografica y Comision Interinstitucional de la Cuenca
Hidrografica del Canal, la falta de cumplimiento de las medidas de
control ambiental en el area de compatibilidad da lugar a que la
Administracion cancele o suspenda el permiso de compatibilidad y pida
a las autoridades competentes la revocacion de las autorizaciones
concedidas, esto es, de las concesiones, de lo que se desprende que el
Administrador de la ACP no tiene competencia, por si, para revocar
dichos actos. Esta norma, sin embargo, debemos aclarar, puede ser
aplicada solo a partir del 1 de enero de 2000, fecha de entrada en
vigencia de este reglamento.

II. Competencias de la ANAM con relacion a las concesiones para el
aprovechamiento de recursos naturales ubicados en la cuenca
hidrografica del canal.

La Ley 41 de 1 de julio de 1998, “General de Ambiente de la Republica de
Panam3d”, vigente a partir de su promulgacion en la Gaceta Oficial N° 23578
de 3 de julio de 1998, crea la Autoridad Nacional del Ambiente (en adelante,
ANAM), como entidad auténoma del Estado, rectora en materia de recursos
naturales y del ambiente, para asegurar el cumplimiento y aplicacion de las
leyes, los reglamentos y la politica nacional del ambiente.

Antes de la promulgacion de este nuevo régimen, dicha funcioén correspondia
al Instituto Nacional de Recursos Naturales Renovables (en adelante,
INRENARE), entidad auténoma del Estado creada mediante Ley 21 de 16 de
diciembre de 1986, vigente desde su promulgacion en la Gaceta Oficial
20,704 de 19 de diciembre de 1986.

De conformidad con esta normativa, el INRENARE tenia entre sus objetivos
la definicion, planificacion, organizacion, coordinacidon regulacion y fomento
de las politicas y acciones de aprovechamiento, conservacion y desarrollo de
los recursos naturales renovables del pais, con particular énfasis, entre otros
aspectos, en las cuencas hidrograficas ubicadas en el territorio nacional, en
forma consistente con los planes nacionales de desarrollo (Art. 2).

Para el logro de dicho objetivo, INRENARE estaba legalmente facultado para
otorgar concesiones y realizar otros actos juridicos de conformidad con las
disposiciones legales o reglamentarias vigentes, previa autorizaciéon o
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recomendacion de su Junta Directiva, ya fuera por si misma o en asocio con
otras entidades publicas, de conformidad con los convenios o acuerdos que se
suscribieran al efecto (Art. 4).

Igualmente estaba facultada para dirigir o colaborar con los planes y estudios
para el desarrollo de las actividades y proyectos que pudieran realizarse en el
Area Canalera, relativos a la conservacion, desarrollo y aprovechamiento de
los recursos naturales renovables (Art. 5, num. 4), y para participar como
miembro en la Comisién Conjunta sobre Medio Ambiente Natural, creada por
el articulo VI del Tratado del Canal de Panama de 1977(Art. 5, num. 5).

Ahora bien, desde del punto de vista practico, no fue sino hasta la
promulgacion de la Ley N°5 de 1993 (vigente en estos aspectos a partir de los
60 dias siguientes a su publicacion en la Gaceta Oficial 22,233 de 3 de enero
de 1993) que crea la Autoridad de la Region Interoceédnica (en adelante, ARI),
como entidad autonoma del Estado, con competencia privativa en cuanto a la
custodia, aprovechamiento y administracion de los bienes revertidos, que se
hace posible la incorporacion efectiva de los mismos al desarrollo integral del
pais.

Al tenor de esta normativa, la ARI pasé a ser la autoridad encargada de
promover el desarrollo econdomico de la region interocednica, con la finalidad
de obtener el 6ptimo aprovechamiento de sus recursos, el incremento de la
inversion y el maximo beneficio para toda la Republica (Art. 3, num. 1). En
este sentido, ARI fue dotada de la competencia para asignar el uso que
corresponderia dar a los bienes transferidos al gobierno de la Republica de
Panamé por parte del gobierno de los Estados Unidos de América, para su
mejor aprovechamiento (Art. 3, num. 4). Igualmente fue dotada de la facultad
de darlos en concesion, de acuerdo con el Plan General y en cumplimiento de
las disposiciones del Codigo Fiscal (Art. 28).

En materia de recursos naturales, el numeral 10 del articulo 3 establecidé como
parte de las funciones de la ARI, la de coordinar con el INRENARE las
actividades relacionadas con el manejo integral y el desarrollo sustentable de
los recursos de la cuenca.

En abono a lo anterior, el articulo 45 estipula que las atribuciones conferidas
por dicha Ley a la ARI no afectan ni menoscaban las funciones y facultades
que, en materia de recursos naturales renovables corresponden por ley al
INRENARE.
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Enfocandonos en el caso que nos ocupa, lo expuesto hasta aqui no deja lugar a
dudas en cuanto a la viabilidad juridica de que ambas instituciones,
INRENARE y ARI, suscribieran el 26 de noviembre de 1997, un acuerdo
mediante el cual ésta facultara a aquella para otorgar concesiones para la
extraccion de madera sumergida y emergente en el Lago Gatin y areas de
acopio en la rivera oeste del mismo.

El desarrollo de tipo de actividad econdmica, en dicha area, cabe sefialar, se
ajusta a lo establecido en el Plan Regional para el Desarrollo de la Region
Interoceanica y el Plan General de Uso, Conservacion y Desarrollo del Area
del Canal, (publicado en la Gaceta Oficial N° 23,323 de 3 de julio de 1997), el
cual define, entre otros aspectos, los usos para los que son aptos el Lago Gatin
y sus riberas, destacando entre ellos la explotacion forestal. En este sentido,
senala:

“ ...A diferencia del Lago Alajuela, las riberas del Lago
Gatun y el mismo lago tienen una potencialidad de
desarrollo importante. En el Lago Gatun se han
identificado usos turisticos, ecoturisticos, pesqueros y de
produccion rural ... (el resaltado es nuestro).

Esta actividad (produccién rural), conforme establece el propio Plan, se basa
en el concepto de “aprovechamiento sostenible”, el cual supone la utilizacion
de la tierra sin superar sus limitaciones agrofisicas, por lo que conlleva “
reemplazar el actual predominio de la actividad pecuaria en tierras
deforestadas, por nuevas actividades como la explotacion forestal ...." (el
resaltado es nuestro).

La madera sumergida es, sin lugar a dudas un recurso forestal, que puede ser
objeto de concesidn para su aprovechamiento.

En efecto, tal y como indic6 el Administrador General de la ANAM en su nota
AG-1344-2003, de 1 de octubre de 2003, la madera sumergida es “un recurso
forestal (madera) compuesto por diversas especies forestales que a pesar de
los arios de estar en el agua sumergida o en forma emergente conserva sus
caracteristicas, lo que le permite ser sometida a un proceso de transformacion
industrial para su mercadeo posterior”.
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Como tal, este recurso estd sometido a las disposiciones de la Ley 1 de 3 de
febrero de 1994, Ley forestal de la Republica de Panama, que atribuye a la
ANAM la competencia para velar por el cumplimiento del régimen forestal
(Art. 2) y declara de interés nacional y sometido a dicho régimen, todos los
recursos forestales existentes en el territorio nacional, incluyendo los
comprendidos en las cuencas hidrograficas (Art. 3, num. 4).

Conforme al reglamento de esta Ley, constituido por la Resolucién JD-05-98
de 22 de enero de 1998, la madera seca parada o caida, independientemente
del estado o condicion en que se encuentre, es un producto forestal susceptible
de aprovechamiento, por lo que, en el presente caso, la madera sumergida o
emergente localizada en el Lago Gatin, es por definicidon, un recurso forestal
susceptible de aprovechamiento conforme a la legislacion vigente.

Por su parte, articulo 27 de la ley forestal, sefiala que los bosques
pertenecientes al Patrimonio Forestal del Estado pueden ser aprovechados,
entre otras modalidades, mediante concesion de aprovechamiento forestal
otorgada por la ANAM.

Igualmente, al tenor del articulo 94 de esta ley, compete a la ANAM la
imposicion de las sanciones por las infracciones en dicha norma establecidas
(p.e., aprovechamiento de los bosques sin autorizacidén, incumplimiento de
obligaciones impuestas en los permisos , concesiones y planes de manejo, etc.)
asi como la potestad de reglamentar este aspecto a través de la Junta Directiva,
atendiendo a la gravedad de las conductas.

En esta misma linea de ideas, el articulo 112 de la Ley 41 de 1998, general de
ambiente, establece que es competencia de la ANAM sancionar el
incumplimiento de las normas de calidad ambiental, del estudio de impacto
ambiental, del programa de adecuacion y manejo ambiental, de dicha ley,
leyes y decretos complementarios y de los reglamentos correspondientes, para
lo cual estd facultada para imponer amonestaciones escritas, suspender
temporal o definitivamente las actividades de la empresa y para imponer
multas, seglin sea el caso y la gravedad de la infraccion.

Considerando lo anterior y tomando en cuenta que el articulo 6 de la Ley
orgéanica de la ACP, en concordancia con el Articulo 84 de la ley general de
ambiente, reconoce que otros organismos gubernamentales especializados,
distintos de la ACP, pueden tener responsabilidades e intereses sobre los
recursos naturales de la cuenca hidrografica del canal queda claro que, en el
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presente caso, la competencia especifica para otorgar concesiones para el
aprovechamiento de maderas sumergidas o emergentes en el Lago Gatin , asi
como para ejercer funciones de fiscalizacion y control de cumplimiento de las
normas generales en materia forestal y ambiental, corresponde a la ANAM,
aunque para los efectos de la administracion, uso , mantenimiento y
conservacion del recurso hidrico de la cuenca hidrografica del canal, deba
trabajar de manera coordinada con la ACP, conforme a las estrategias,
politicas y programas relacionados con el manejo sostenible de los recursos
naturales de dicha cuenca.

Aclarado este primer aspecto, pasaremos a examinar si, en el caso del contrato
de concesion sobre el cual versa su consulta, se cumplieron los pre requisitos
que atafien a las competencias de fiscalizacion y control que debe ejercer la
ACP sobre todo proyecto que pretenda realizarse en la cuenca hidrografica del
canal y el alcance de las competencias del Administrador General de la ACP
en caso de incumplimiento de los estandares ambientales correspondientes.

ITII. Delimitacion y observancia de las competencias de la ANAM y de la
ACP en el caso que nos ocupa.

Aclaradas las competencias de una y otra institucion, en materia
medioambiental, dentro de la cuenca hidrogréafica del canal de Panama, toca
referirnos al alcance de las mismas y al grado de observancia que se les ha
impreso en el presente caso.

En primer lugar observamos que, al suscribirse el contrato N° AG-CF-
AMSLG-002-99, de 10 de mayo de 1999, entre el INRENARE (hoy ANAM)
y la empresa Recursos Maderables de Gatin, S.A., para la extraccion de
madera sumergida y emergente en el sector oeste del Lago Gatun, ya se
encontraba vigente la ley orgéanica de la ACP, Ley 19 de 1997, cuyo articulo
6 establece el requisito de que esta entidad apruebe todo proyecto que pueda
afectar la cuenca hidrografica del canal.

Sin embargo, debemos sefialar, no consta en el expediente de marras que se
haya dado cumplimiento a dicho requisito en el presente caso, en ninguna de
las fases del referido proyecto; ello, a pesar que, al tenor de las cldusulas
contractuales que rigen la relacion juridica existente entre la empresa
concesionaria y la autoridad concedente, aquella estaba obligada a cumplir
con los tramites exigidos por otras entidades estatales — distintas de la ANAM
- relacionadas con el proyecto, conforme a las leyes y reglamentos vigentes.
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Ello, a nuestro juicio, refleja la falta de una adecuada coordinacion entre la
ANAM vy la ACP, a fin de uniformar criterios para la reglamentacion de los
permisos y procedimientos tendientes a garantizar que toda concesion para el
aprovechamiento de recursos naturales ubicados en la cuenca hidrografica del
canal, cuenten con la aprobacion previa de la ACP, en cuanto a la no
afectacion del recurso hidrico de la misma.

Asi pues, la Resolucion N° DGF-PPAMSLG-001-98 de 11 de marzo de 1998,
por la cual se autoriza a la empresa para dar inicio a los trabajos de
exploracion, otorga este permiso sin exigir el cumplimiento de dicho requisito.
Igualmente ocurre con el Contrato N° AG-CF-AMSL-002-09, por el cual se
otorga a la empresa concesion para el aprovechamiento de madera sumergida
en el sector oeste del Lago Gatin. Si bien en su clausula CUARTA, que
establece las condiciones a las que queda sujeta la concesion, dicho contrato
establece la prerrogativa de ANAM, de la ARI y de la Comisién del Canal
(hoy ACP), para supervisar sin previo aviso el area concesionada, nada dice
con relacion a la obligacion del concesionario de contar con aprobacion previa
de ésta ultima institucion con relacidn a la no afectacion del recurso hidrico de
la cuenca del canal.

No obstante, la clausula DECIMO PRIMERA del contrato, establece que se
incorpora y forma parte sustancial del mismo, el Estudio de Impacto
Ambiental, lo que hace posible que sean exigibles, como parte del catalogo de
obligaciones a cargo del inversionista, el cumplimiento de las condiciones
establecidas en este instrumento y en la Resolucion que lo aprueba.

En el caso que nos ocupa, la Resolucion No°TAF-001-99 de 10 de mayo de
1999, por la cual se aprueba el Estudio de Impacto Ambiental presentado por
la empresa Recursos Maderables de Gatin establece, en su clausula
TERCERA, la obligacion de ésta de obtener concepto favorable de la
Comision del Canal de Panama (hoy ACP) en materia de compatibilidad con
la operacion y seguridad del canal.

Cabe senalar que no fue sino hasta la aprobacion del Acuerdo de la Junta
Directiva de la ACP, N° 15 de 17 de junio de 1999, “Por el cual se aprueba el
Reglamento del Uso del Area de Compatibilidad con la Operacion del Canal
v de las Aguas y Riberas del Canal”, vigente desde el 1 de enero de 2000, que
dicho requisito fue debidamente reglamentado.
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Conforme a este reglamento, el permiso de compatibilidad es una autorizacién
para el uso de tierras y aguas dentro del Area de Compatibilidad con la
operacion del canal de Panama, que constituye un aval en el sentido de que la
actividad propuesta no afectard la operacion y funcionamiento del canal, ni
pone en riesgo la calidad o cantidad del recurso hidrico de su cuenca
hidrografica.

En virtud de lo anterior, dicho permiso logicamente, solo seria exigible
tratandose de actividades a desarrollarse dentro del area de compatibilidad con
la operacidn del canal, como ocurre en el caso que nos ocupa.

Ahora bien, como ya hemos sefialado en el aparte anterior, los aspectos
medioambientales relacionados con la cuenca hidrografica del canal fueron
reglamentados a través del Acuerdo de la Junta Directiva de la ACP, N°16 de
17 de junio de 1999, cuyo articulo 16, establece:

“Articulo 16. La falta de cumplimiento de las medidas de
control requeridas a los interesados dard lugar a que la
Administracion cancele o suspenda el permiso de
compatibilidad y pida a las autoridades competentes la
revocacion de las autorizaciones concedidas.

Las medidas contempladas en este articulo se aplicaran sin
perjuicio de la responsabilidad civil, penal y administrativa
que corresponda.” (el resaltado es nuestro).

Siendo que este reglamento entrd en vigencia a partir del 1 de enero de 2000,
en el presente caso, a partir de esta fecha, el Administrador General de la ACP
quedo investido de la facultad para solicitar a su homologo de la ANAM, la
suspension de las actividades de extraccion de troncos adheridos al lecho del
Lago Gatin, como en efecto lo hizo mediante la nota s/n, fechada 25 de marzo
de 2002.

Asi pues, a pesar que el contrato de concesion N°© AG-CF-AMSL-002-09 fue
suscrito antes de la entrada en vigencia de este reglamento, éste le es
aplicable, en virtud del principio general de hermenéutica juridica establecido
en el articulo 15 del Codigo Civil, conforme al cual los reglamentos expedidos
por las entidades gubernamentales en ejercicio de la potestad reglamentaria
tienen fuerza obligatoria y serdn aplicados mientras no sean contrarios a la
Constitucion y la ley, condicidn ésta que, en virtud del principio de presuncion
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de legalidad de los actos administrativos, tendria que ser decretada mediante
sentencia proferida por la autoridad jurisdiccional competente.

IV. Conclusiones.

Lo expuesto en los apartados que preceden nos ha permitido arribar a las
siguientes conclusiones, en respuesta a las interrogantes que plantea en su
interesante consulta:

l.

Ambas instituciones, ANAM y ACP, tienen competencias en materia
medioambiental dentro de la cuenca hidrografica del Canal de Panama
(Art. 6 L 19 de 1997, conc. Art.84 L 41 de 1998), debidamente
establecidas y diferenciadas en la ley y los reglamentos vigentes. De alli
que, en nuestro criterio, en el presente caso no existe un conflicto de leyes,
sino un problema de coordinacion interinstitucional, entre ambas
autoridades. En virtud de ello, no es aplicable a la situacion planteada en
su consulta, la disposicion del articulo 134 de la Ley organica de la ACP,
que establece la prelacion de dicho cuerpo normativo, en caso de conflicto
de leyes.

En el presente caso, la ANAM, como entidad rectora de la politica forestal
y ambiental del pais, conserva sus competencias en cuanto a la
autorizacion de los trabajos de exploracidon, el otorgamiento de la
concesion administrativa, la aprobacion del estudio de impacto ambiental,
el control y fiscalizacion del cumplimiento de las obligaciones adquiridas
por el concesionario, derivadas del contrato, del Estudio de Impacto
Ambiental y de la legislacion forestal y ambiental vigente; s6lo que, por
tratarse de la extraccion de recursos forestales localizados dentro de la
cuenca hidrografica del canal de Panamd, deberd ejercer dichas
atribuciones, en coordinacion con la ACP, dada la funcion que la
Constitucion y la ley le confiere en cuanto a la administracion, uso,
mantenimiento y conservacion del recurso hidrico de la cuenca
hidrografica del canal de Panamé, a fin de evitar incongruencias,
duplicidades y vacios.

Por su parte ACP, dada su competencia en cuanto a la administracion,
mantenimiento, uso y conservaciéon del recurso hidrico de la cuenca
hidrografica del canal, conserva para si las atribuciones coordinar con la
ANAM la administracion, conservacion y uso de los recursos naturales (en
este caso, madera sumergida y emergente) localizados en la cuenca; de
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otorgar o en su caso negar, como requisito previo al inicio de actividades,
el permiso de compatibilidad y, en caso de incumplimiento del
concesionario de las medidas y controles que esté¢ obligado a acatar, por
estar operando dentro del area de compatibilidad, solicitar al
Administrador General de la ANAM la revocacion de la concesion.

4. En virtud de lo establecido en el numeral 1 de la clausula CUARTA del
Contrato de Concesion N° AG-CF-AMSLG-002-99, tanto la ANAM,
como la ACP se reservan el derecho de supervisar, sin previo aviso, el area
concesionada. Dicha facultad de supervision, debe entenderse circunscrita
al ambito de las competencias que, segin hemos expresado en los puntos 2
y 3 que preceden, corresponden a cada cual.

Esperando de este modo haber esclarecido suficientemente su inquietud, nos
suscribimos, no sin antes expresarle las seguridades de nuestro mas alto

aprecio y distinguida consideracion.

Atentamente,

Alma Montenegro de Fletcher
Procuradora de la Administracion

AMdeF/1031/cch.



