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MINISTERIO P,UBUCO Panama, 11 de enero de 2019
PROCURADURIA DE LA e —
ADMINISTRACION

- Proceso Contencioso El Licenciado Eric Eliecer Prado
Administrativo de Izquierdo, actuando en su propio nombre,
Nulidad. solicita que se declare nula, por ilegal, la

Resolucién  1A-954-2010 de 22 de
Alegato de conclusion. diciembre de 2010, emitida por Ila
(Concepto de la Procuraduria Autoridad Nacional del Ambiente, hoy
De la Administracién). Ministerio de Ambiente, y para que se

hagan otras declaraciones.
Honorable Magistrado Presidente de la Sala Tercera, de lo Contencioso
Administrativo, de la Corte Suprema de Justicia.
Acudo ante usted, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 61 de la Ley 135
de 1943, modificado por el articulo 39 de la Ley 33 de 1946, para presentar en tiempo
oportuno el alegato de conclusién de la Procuraduria de la Administracién dentro del

proceso contencioso administrativo de nulidad descrito en el margen superior.

I. Acto acusado de ilegal.
Tal como lo dijimos al emitir el concepto preliminar, en torno a la demanda de nulidad
propuesta por el Licenciado Eric Eliecer Prado Izquierdo, actuando en su propio nombre,
solicita que se declare nula, por ilegal, la Resolucion IA-954-2010 de 22 de diciembre de
2010, emitida por la Autoridad Nacional del Ambiente, hoy Ministerio de Ambiente, a
través de la cual se aprobé el Estudio de Impacto Ambiental, Categoria I, correspondiente
al proyecto denominado “Desarrollo Pacific Point Torre 4007, ubicado en el corregimiento
de San Francisco, distrito y provincia de Panama (Cfr. fojas 16-22 del expediente judicial).

II. Normas que se aducen infringidas.

El demandante manifiesta que el acto acusado, vulnera las siguientes disposiciones:
A. Los articulos 34 y 36 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, que regula el

Procedimiento Administrativo General; cuyos textos establecen en su orden que las



actuaciones administrativas deben realizarse sin menoscabo del debido proceso y apegados
al principio de legalidad; y que ningun acto podrd emitirse si se realiza mediante la
infraccion de una norma juridica (Cft. foja 10 a 12 del expediente judicial),

B. El articulo 25 de la Ley 6 de 22 de enero de 2002, que dicta las normas de
transparencia para la gestion publica, el cual establece las modalidades de participacion
ciudadana en los actos de la administracion publica, sin perjuicio de las contempladas en
otras leyes (Cfr. foja 12 a 13 del expediente judicial), y

C. El articulo 29 de la Ley 41 de 1 de julio de 1998, General de Ambiente de la
Republica de Panamd, tal como estaba vigente al momento en que ocurrieron los hechos; el
cual dispone que una vez recibido el estudio de impacto ambiental, la Autoridad Nacional
del Ambiente procederd a su analisis para su aprobacion o rechazo (Cfr. fojas 13 y 14 del
expediente judicial).

III. Concepto de la Procuraduria de la Administracion.

Luego de expuestos los cargos de ilegalidad en los que se sustenta la pretensién del
recurrente, esta Procuraduria procede a emitir su concepto juridico haciendo las siguientes
consideraciones.

Segun consta en Autos, la Autoridad Nacional del Ambiente, hoy Ministerio de
Ambiente, emitio la Resolucion IA-954-2010 de 22 de diciembre de 2010, mediante la cual
aprobo el Estudio de Impacto Ambiental Categoria I, correspondiente al proyecto
denominado “Desarrollo Pacific Point Torre 4007, ubicado en el corregimiento de San
Francisco, distrito y provincia de Panama (Cft. fojas 16-22 del expediente judicial).

Al respecto, se observa que de la demanda en estudio se corrié traslado a la
sociedad Punto en el Pacifico Development Corp., actual promotor del proyecto
“Desarrollo Pacific Point Torre 400”, quienes intervienen en el proceso como terceros
interesados (Foja 39 y 51 del expediente judicial)

Ante el escenario que antecede, el apoderado judicial de la sociedad Punto en el

Pacifico Development Corp., advierte de manera medular lo siguiente:



13

2. REFUTACION DE LA SEGUNDA NORMA INFRINGIDA
Y CONCEPTO DE INFRACCION: ARTICULO 36 DE LA LEY N°
38 DE 2000.

Otra vez la parte actora concluye en la supuesta existencia de
desviacién de poder. Concretamente, esto no es de recibo en tanto no se
alega la norma que comprende el supuesto desvio de poder, esto impide
por si solo, que el cargo prospere. En adicidn, no es cierto que haya
omision en la expedicion del Acto Demandado, en tanto es falso que no
hubo inspeccién, o que no hubo participacién de las personas directamente
afectadas. Esto no es cierto.

3. REFUTACION DE LA TERCERA NORMA INFRINGIDA

Y CONCEPTO DE INFRACCION: ARTICULO 25 DE LALEY N° 6

DE 2002.

Una vez maés sefiala la parte actora, la existencia del supuesto

desvio de poder. De similar manera, nuevamente no cita la norma que

consagra dicha institucion ni los hechos que pueden constituir el

acreditamiento del supuesto de hecho de la norma en cuestién. Esto, como

dijimos, evita que el cargo proceda, y especialmente, impide que también

se pueda aplicar el articulo 25 de la Ley 6 de 2002, porque dicha norma no

guarda relacién con la desviacién de poder. Adicionalmente, queda claro

que la demandante fundamenta su argumento, en la supuesta falta de

audiencia publica, sin embargo, en los hechos de la demanda, no hace

referencia a ese evento, que de paso, es falso.
...7 (Cfr. foja 54 del expediente judicial).

Ahora bien, la disconformidad del demandante radica en que, segiin ésta, el
acto acusado fue emitido sin contemplar la participacion ciudadana, la cual es un
requisito sine qua non para la elaboraciéon y aprobacion de un estudio de impacto
ambiental, se debe decretar, segiin el recurrente, la nulidad de la resolucion demandada
(Cft. fojas 1-15 del expediente judicial).

Partiendo de la premisa anterior, nos corresponde analizar el cumplimiento o no
de los requisitos establecidos en el procedimiento de evaluacién y aprobacién de los

Estudios de Impacto Ambiental, ello, a fin de determinar si se configura algiin vicio de

nulidad respecto a la emisién del acto administrativo impugnado.



Sobre el particular, el Decreto Ejecutivo 123 de 14 de agosto de 2009, mediante el
cual se reglament6 el Capitulo II del Titulo IV de la Ley 41 de 1 de julio de 1998, sobre

Estudios de Impactos Ambientales, sefiala en su articulo 24, que el Estudio de Impacto

Ambiental Categoria 1, es el documento de anélisis aplicable a los proyectos, obras o

actividades incluidos en la lista taxativa que pueden generar impactos negativos no

significativos y que no conllevan riesgos ambientales significativos e indica que esta

categoria de Estudio se constituira a través de una Declaracién Jurada debidamente

notariada.
En este punto, es oportuno sefialar que la declaracién jurada es una institucion
que ha sido establecida por diversos sistemas juridicos, en gran parte para dar rapidez a

ciertos tramites legales, sustituyendo_transitoriamente la presentacién de documentos

escritos mediante una presuncién que admite prueba en contrario y que al mismo

tiempo genera una responsabilidad legal para el declarante en caso que la declaracion
jurada resulte ser contraria a la verdad de los hechos que se acrediten posteriormente.

A fin de tener una mejor aproximaciéon del caso que ocupa nuestra atencion,
pasaremos a examinar los documentos que reposan en el expediente administrativo, para
verificar si se realiz6 o no la participacion ciudadana, la cual es un elemento sustancial e
ineludible para la evaluacién y aprobacién, en su momento, del Estudio de Impacto
Ambiental presentado.

Al respecto, se observa que el Ministerio de Ambiente, remite su informe de
conducta, en el cual hace un recuento de las actuaciones de la entidad, respecto de la
aprobacion del estudio de impacto ambiental que ocupa nuestra atencion, e indica lo
siguiente:

“Sefiores magistrados (sic) es importante tomar en cuenta que el

proceso de evaluacién para la verificaciéon y aprobacion del proyecto

denominado “DESARROLLO PACIFIC POINT TORRE 400",

promovido por PUNTO EN EL PACIFICO DEVELOPMENT CORP.,

aprobado mediante Resolucién DIEORA-IA-954 de 22 de diciembre de

2010, modificada por la Resolucion DIEORA-IAM-022 de 22 de junio

de 2016, proferida por el Ministerio de Ambiente respectivamente,
considerd todos los aspectos técnicos contemplados en el estudio



ambiental y verificados en campo, al igual que el cumplimiento de las

normativas legales contenidas en el Texto Unico de la Ley 41 de 1998,

Ley 8 del 25 de marzo de 2015, asi como el Decreto Ejecutivo No. 123 de

14 de agosto de 2009, y normas complementarias, las cuales regulan los

procesos de Estudios de Impacto Ambiental.

Cabe resaltar que la aprobacién del Estudio va mas alla, toda vez

que el promotor tal y como lo establece el Estudio aprobado, la

Resolucién que lo acoge, la Resolucién que lo modifica y las normativas

vigentes, debe aplicar todos los compromisos adquiridos en estas, para asi

evitar la afectacion de los ecosistemas existentes en el area de influencia

directa e indirecta de desarrollo del proyecto; asi como el compromiso del

seguimiento que las instituciones deben darle al mismo en sus protocolos,

lo que garantiza su adecuado manejo.” (Cfr. foja 44 del expediente

judicial).

No obstante lo anterior, luego del andlisis de las constancias procesales que se
desprenden del expediente judicial, este Despacho no pudo observar las constancias de
reuniones, entrevistas o encuestas, o alguna otra modalidad mediante la cual el promotor
realizo6 la respectiva modalidad de participacién ciudadana, tal como dispone el articulo 29
del Decreto Ejecutivo 123 de 14 de agosto de 2009, no obstante, la ausencia de tales
elementos probatorios no le permitié a esta Procuraduria, en esa primera etapa del proceso,
emitir un concepto de fondo respecto de lo planteado por el demandante.

En virtud de lo antes expuesto, este Despacho tomé la decision de acogerse a la
etapa probatoria a fin de recopilar mayores elementos que nos permitieran un analisis mas

preciso de los hechos.

Actividad Probatoria

Mediante el Auto de Pruebas 355 de 20 de noviembre de 2018, se admitieron entre
otros elementos probatorios, la Resolucion ARAPM-IA-954 de 22 de diciembre de 2010, es
decir, el acto acusado, asi como el expediente administrativo remitido por el Ministerio de
Ambiente.

Asi, de las constancias procesales que reposan en dicho expediente administrativo,
respecto a la aprobacion del Estudio de Impacto Ambiental denominado “Desarrollo Pacific
Point Torre 4007, llama nuestra atencién que no se observa ningun apartado para la

participacion ciudadana, y mucho menos la ejecucion de aquella.



Lo anterior contraviene lo dispuesto en el articulo 29 del Decreto Ejecutivo 123 de
14 de agosto de 2009, modificado por el Decreto Ejecutivo 155 de 5 de agosto de 2011,

cuyo texto claramente sefiala que los promotores haran efectiva la participacién

ciudadana a través de mecanismos que describan cdmo fue involucrada la comunidad

directamente afectada por la obra, veamos:

“Articulo 29: Los Promotores de actividades, obras o
proyectos, publicos y privados, haran efectiva la participacién
ciudadana en el proceso de elaboracién y evaluacion del
Estudio de Impacto Ambiental, a través de los siguientes
mecanismos:

1. Para los Estudios Categoria I:

a. Descripcion de como fue involuerada la comunidad
que se vera afectada directamente por la actividad, obra o
proyecto, respecto las fases, etapas actividades o tareas que se
realizaran durante su ejecucién. Se debe emplear alguna de las
siguientes técnicas de participacion.

- Entrevista
- Encuestas

El promotor detallari la fecha en que se efectud la
consulta, presentara evidencias y el andlisis de los resultados
obtenidos en la aplicacion de éstas técnicas.

El promotor del proyecto debe incluir como
complemento la percepcién de la comunidad, directamente
afectada, ya sea por opiniones verbalmente expresadas a través de
participacién en programas de opinidén, comentarios o noticias en
radioemisoras y televisoras, mediante escritos piblicos y privados,
individuales y colectivos, recibidos directamente o publicados en
periddicos, revistas o cualquier otro medio de comunicacién
escrita.” (El resaltado es nuestro).

Bajo la premisa anterior, es claro que la reglamentacion ambiental dispone un titulo
completo en relacion con la participacion de la ciudadania, término que de conformidad
con el articulo 2 de la misma excerta legal, es decir, el Decreto Ejecutivo 123 de 14 de
agosto de 2009, se define como: “La accidn directa o indirecta de un ciudadano o de la
sociedad civil en los procesos de toma de decision estatal o municipal, en la formulacién
de politicas piiblicas, valoracion de las acciones de los agentes econdémicos y en el andlisis

del entorno por parte del Estado y los municipios, a través de mecanismos directos que



incluyen pero no se limitan a, la consulta publica, las audiencias publicas, los foros de
discusion, la participacion directa en instancias institucionales estatales o semi-estatales,
al acceso a la informacion, la accion judicial, la denuncia ante autoridad competente,
vigilancia ciudadana, sugerencia y la representacién indirecta en instancias publicas.”

Como quiera que la aprobacién de un Estudio de Impacto Ambiental para la

construccion de una obra genera por su naturaleza impactos ambientales que atafien a toda

la ciudadania, es indispensable aclarar que la norma especial de reglamentacion

ambiental. a saber, el Decreto Ejecutivo 123 de 14 de agosto de 2009, ha dispuesto de

manera precisa, la implementacion de técnicas de investigacion para hacer efectiva la

participacién de aquellos que serdn directamente afectados, de las cuales, en el caso en

examen, el promotor del proyecto eligié como método de aplicacion la entrevista.

De acuerdo al autor Corbetta (2007), la entrevista es: “una conversacién provocada
por un entrevistador con un nimero considerable de sujetos elegidos segiun un plan
determinado con una finalidad de tipo cognoscitivo. Siempre estd guiada por el
entrevistador pero tendrd un esquema flexible no estdndar” CORBETTA, Perrigiorgio.

Metodologia vy Técnicas de Investigacidn. Italia. Editorial McGrawHill / Interamericana de

Espafia. 2007.

En virtud de lo antes anotado, es claro que el hecho cierto es que el objetivo de la
participacion ciudadana en la elaboracion de los Estudios de Impacto Ambiental
Categorias I, de conformidad con la normativa especial sefialada en los parrafos que

anteceden es que aquellos residentes directamente afectados puedan conocer y emitir

una opinion respecto del proyecto, de alli que su andlisis incide sobre la evaluacion y

aprobacion de las obras, lo que no hemos podido observar en el expediente administrativo

en el cual reposan los elementos sobre los cuales se aprobd la resolucion acusada de ilegal.
Sobre este puntos es importante destacar lo que en el tema de consulta ciudadana

sefiala el autor John Jairo Morales Alzate en su obra ‘Consulta previa: Un Derecho

Fundamental’ que “La Consulta Publica es un derecho de participacion especial exclusivo



para sus titulares-sujetos colectivos de proteccion especial. Es considerado un derecho
Jundamental, en el sentido de no requerirse ser individualizado por su cardcter colectivo,
generador de deberes y obligaciones para los sujetos colectivos.” (Morales Alzate, Jhon
Jairo, ‘La Consulta Previa. Un derecho fundamental’, Segunda Edicidn, Ediciones Doctrina
y ley Ltda, Bogota, Colombia, pag. 112).

En ese mismo orden de ideas, el mismo autor indica que: “las consultas deben
hacerse de buena fe, con el objetivo de llegar a un acuerdo, las partes involucradas deben
buscar establecer un didlogo que le permita encontrar soluciones adecuadas en un
ambiente de respeto mutuo y participacion plena. La consulta efectiva es aquella en que
los interesados tienen la oportunidad de influir la decision adoptada. Esto significa una
consulta real y oportuna” (Morales Alzate, Jhon Jairo, ‘La Consulta Previa. Un derecho
fundamental’, op. cit, pagina 49).

Antes de concluir, cobra importancia resaltar, la teoria sobre la eficacia y la validez
de los actos administrativos, segin anota el jurista Jaime Orlando Santofimio, cito: “El
fenomeno de la validez es el resultado de la perfecta adecuacién sumision y
cumplimiento de la elaboracion y expedicion del acto administrativo, a los requisitos y
exigencias consagradas en las normas superiores. En otras palabras, se predica que un
acto administrativo es vdlido desde el mismo momento en que éste se adecia
perfectamente al molde de las exigencias abstractas del ordenamiento juridico y del

derecho.” (SANTOFIMIO, Jaime Orlando. Acto Administrativo - Procedimiento, eficacia

y validez, 2da. edit. Universidad Externado de Colombia, 1994. pag. 233).
En el marco de lo antes explicado, este Despacho estima que ante el

incumplimiento de los requisitos elementales para la aprobaciéon del Estudio de

Impacto Ambiental, consagrados en la normativa ambiental, como lo es la

participacion ciudadana la Resolucién 1A-954-2010 de 22 de diciembre de 2010, emitida
por la Autoridad Nacional del Ambiente, hoy Ministerio de Ambiente, a través de la

cual se aprob¢ el Estudio de Impacto Ambiental, Categoria I, correspondiente al proyecto



denominado “Desarrollo Pacific Point Torre 400”, fue emitida al margen del debido
procedimiento, al no atender los requisitos y exigencias consagradas en las normas
superiores en materia ambiental.

De lo antes expuesto y, a juicio de las consideraciones previas, esta Procuraduria
solicita a los Honorables Magistrados se sirvan declarar que ES ILEGAL la Resolucién
TA-954-2010 de 22 de diciembre de 2010, emitida por la Autoridad Nacional del
Ambiente, hoy Ministerio de Ambiente.

Del Honorable Magistrado Presidente,

Rigoberto Gonzalez Montenegro

Procurador de la Administracion

Contie 4. il Q-
Cecilia Elena Lopez adogan

Secretaria General, Encargada
Expediente 401-17



