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Proceso Contencioso _ El Magister Edwin Jesus Sanjur, actuando

Administrativo de Nulidad. en su propio nombre y representacion,

solicita que se declare nulo, por ilegal, el

Concepto de la Procuraduria de Contrato numero 5 de catorce (14) de

la Administracion. marzo de dos mil trece (2013), suscrito

} entre el Ministerio de Comercio e

Expediente 317982020. Industrias y la sociedad Cantera Roca Dura,
S.A.

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 numeral 3 del articulo 5
de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, con la finalidad de intervenir en interés de la ley en el
proceso contencioso administrativo de nulidad descrito en el margen superior.

. Antecedentes.

La Direccion General de Recursos Minerales del Ministerio de Comercio e
Industrias, actuando a través de la Resoluciéon niimero 2012-510 de 26 de septiembre de
2012, declaré a la sociedad Cantera Roca Dura, S.A., elegible para la extracién de
minerales no metalicos (grava de rio), en dos (2) zonas con una superficie total de ciento
noventa y uno punto cuarenta y tres (191.43) hectareas, ubicadas en los corregimientos
de Boqueron Cabecera, El Bongo y La Concepcidn, distritos de Boqueron y Bugaba,
provincia de Chiriqui, de acuerdo con los planos identificados con los niimeros 2012-99,
2012-100 y 2012-101 (Cfr. foja 68 del expediente judicial).

Posteriormente, mediante el Contrato nimero 5 de catorce (14) de marzo de dos
mil trece (2013), suscrito entre el Ministerio de Comercio e Industrias y la sociedad

Cantera Roca Dura, S.A., el Estado le otorgé a esta concesionaria los derechos exclusivos



para la extracién de minerales no metilicos (grava de rio), por un periodo de veinte (20)
afios, en las zonas antes descritas (Cfr. Gaceta Oficial Digital 27,454 de 16 de enero de
20146 y fojas 42 a 51 del expediente judicial).

Por otra parte, el Magister Edwin Jesus Sanjur, actuando en su propio nombre y
representacion, ha interpuesto ante la Sala Tercera una demanda contencioso
administrativa de nulidad en contra del citado Contrato de Concesién, y entre sus
pretensiones, solicit6 la suspensidn provisional de los efectos del mismo (Cfr. fojas 5-8 del
expediente judicial).

Como consecuencia de lo anterior, el Tribunal a través de la Resolucion de
veintisiete (27) de mayo de dos mil veintiuno (2021) no accedié a la suspension
provisional solicitada por el demandante (Cfr. fojas 54-61 del expediente judicial).

En otro orden de ideas, este Despacho advierte que a través de la Resolucién de
quince (15) de junio de dos mil veintiuno (2021), fue admitida la presente demanday se le
corrio traslado al Ministerio de Comercio e Industrias, para que en el término de cinco (5)
dias, rindiera su informe explicativo de conducta en relacién con la actuacién adelantada
en la celebracién del Contrato numero 5 de catorce (14) de marzo de dos mil trece
(2013), quien a través de la Nota DM-N-386-21 de 23 de junio de 2021, presento el
informe de conducta solicitado (Cfr. fojas 66 y 67-95 del expediente judicial).

En ese mismo sentido, mediante la Resolucién de quince (15) de junio de dos mil
veintiuno (2021), se le corri6 traslado a la sociedad Cantera Roca Dura, S.A., quienes

comparecieron al proceso y contestaron la demanda, a través de su defensor de ausente

el Licenciado Roberto Aparicio (Cfr. fojas 66, 125 y 128-129 del expediente judicial).

Il. Normas que se aducen infringidas.
El actor, Edwin Jests Sanjur, aduce que el contrato de concesién cuya declaratoria

de nulidad se demanda infringe las siguientes disposiciones:



A. Los articulos 17, 18 (numeral 6) y 140 (numeral 3) del Texto Unico de la
Ley 22 de 27 de junio de 2006, que regula la contratacién publica, ordenado por el
articulo 44 de la Ley 48 de 10 de mayo de 2011, normas que en su orden guardan relacién
con, los principios generales de la contratacion publica, entre estos, transparencia; que en
cumplimiento del principio de transparencia las autoridades no actuaran con desviacion
de poder y ejercerdn su competencia exclusivamente para los fines previstos en la ley; y
que son causales de nulidad absoluta de los contratos publicos que sean violatorios de la
Constitucion Politica o la Ley (Cfr. fojas 15-16, 16-17 y 18 del expediente judicial);

B. Los articulos 3, 4, 8, 9, 15, 24, 39 y 40 del Decreto Ejecutivo 246 de 15 de
diciembre de 2004, Cédigo Uniforme de Etica de los Servidores Publicos, que guardan
relacion con los principios de probidad, prudencia, responsabilidad, transparencia y
legalidad; que el ejercicio del cargo involucra el cumplimiento personal del Cédigo de
Etica; que el servidor publico no debe aceptar situaciones que pudiera estar en conficto
con el cumplimiento de los deberes y funciones a su cargo; que el funcionario publico
debe excusarse y abstenerse de participar en todos aquellos casos en los que pudieran
presentarse conflicto de intereses (Cfr. fojas 19, 20-21, 21-22, 22-23, 23-24, 24-26, y 26-28
del expediente judicial);

C. Los articulos 2, 4, 14 y 16 de la Ley 109 de 8 de octubre de 1973, que
reglamenta la exploraciéon y explotacion de minerales no metalicos utilizados como
materiales de construccién, ceramicos, refractarios y metaldrgicos, modificada por la
Ley 20 de 30 de diciembre de 1985 y la Ley 32 de 9 de febrero de 1996, que en su orden
se refieren a que, los contratos seran celebrados por la Nacién, representada por el
Ministerio de Comercio e Industrias y el peticionario, y requerirdn para su validez el
refrendo de la Contraloria General de la Republica y la aprobacién del Organo Ejecutivo;
que no se permitird la extraccion de los minerales que se refiere esta Ley, entre otros

lugares, en las tierras, incluyendo el subsuelo, a una distancia menor de quinientos (500)



metros, de aguas o embalses o areas inadjudicables; que el periodo de duracién de los
contratos no regulados por la Ley sera de hasta diez (10) afios; y, que los contratistas
pagaran a la Nacién en concepto de regalia, el porcentaje del valor de los minerales
extraidos que se establezca en el contrato, que no podra ser menor de dos porciento (2%)
ni mayor de cuatro porciento (4%) de dicho valor calculado (Cfr. fojas 28, 29 y 30 del
expediente judicial);

D. Los articulos 1107, 1112 (numeral 3) y 1126 del Cédigo Civil, que, de
manera respectiva, se refieren a que, la validez y el cumplimiento de los contratos no
pueden dejarse al arbitrio de uno de los contratantes; la causa de la obligacién que se
establezca como requisito par‘a que se de un contrato; y que los contratos sin causa o con
causa ilicita, no producen efecto alguno (Cfr. fojas 30, 31 y 32 del expediente judicial);

E. Los articulos 6, 7 y 20 del Decreto Ley 23 de 22 de agosto de 1963, el cual

aprueba el Cédigo de Recursos Minerales, modificado mediante la Ley 20 de 30 de

diciembre de 1985; normas que, en su orden, establecen que las concesiones seran
|

otorgadas mediante contratos celebrados por la Nacién, representada por el Ministerio
|

de Comercio e Industrias y el ipeticionario, y requeriran para su validez el refrendo de la
|

Contraloria General de la Republica; no se torgard ninguna concesién minera sin que

antes se hubiese constituido una garantia aceptable por razon de obligaciones derivadas
\

|
de sumas que deban ser pagadas a la Nacidn; y que las solicitudes para concesiones de
|

extraccién que sean presentadas por personas que no posean concesién de exploracién
|

. | : . . N
en las mismas zonas que comprendan los mismos minerales, deberan ir acompafiadas de
|

|

una propuesta de prima pagadera a la Nacidn por el derecho a la concesidn (Cfr. fojas 33 a
|

36 del expediente judicial); |
|

|
F. Los articulos 3§ y 162 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, los cuales

|
establecen, de manera indivi‘dual, que ningun acto podrd emitirse o celebrarse con

infracciéon de una norma juridica vigente, aunque éste provenga de la misma autoridad



que dicte o celebre el acto respectivo; y que los recursos podran fundarse en cualquier
infraccion del ordenamiento juridico, incluyendo la desviacién de poder (Cfr. fojas 36 y 37
del expediente judicial); y,

G. Los articulos 106, 108 y 109 de la Ley 41 de 1 de julio de 1998 General de
Ambiente de la Republica de Panama, disposiciones que, en su orden, sefialan que toda
persona natural o juridica estd en la obligacion de prevenir el dafio y controlar la
contaminacion; el que mediante uso o aprovechamiento de un recurso o por el
ejercicio de una actividad, produzca dafio al ambiente, estard obligado a reparar el
dafio causado; y toda persona natural o juridica que emita, vierta, disponga o
descargue sustancias o desechos que efecten o pongan en riesgo o causen dafio al
ambiente tendran responsabilidad objetiva por los dafios que puedan ocasionar graves
perjuicios (Cfr. fojas 37-40 del expediente judicial).

Il. Posicidn de la parte actora respecto a los cargos de infraccién.

Tal como lo hemos mencionado en los parrafos que anteceden, el 18 de junio de
2020, el Magister Edwin Jesus Sanjur, actuando en su propio nombre y representacion,
presento la demanda contencioso administrativa de nulidad, con el propésito que la Sala
Tercera declare nulo, por ilegal, el Contrato nimero 5 de catorce (14) de marzo de dos
mil trece (2013), suscrito entre el Ministerio de Comercio e Industrias y la sociedad
Cantera Roca Dura, S.A.

Al explicar los cargos de infraccion que hace con respecto a las normas legales ya
mencionadas, el recurrente manifiesta que el Contrato niimero 5 de catorce (14) de
marzo de dos mil trece (2013), autorizé el inicio para la extracidn de minerales no
metalicos (grava de rio), en dos (2) zonas con una superficie total de ciento noventa y uno
punto cuarenta y tres (191.43) hectéreas, ubicadas en los corregimientos de Boqueron
Cabecera, El Bongo y La Concepcidn, distritos de Boqueron y Bugaba, provincia de

Chiriqui, por un periodo de veinte (20) afios, suscrito entre el Ministerio de Comercio e



Industrias y la sociedad Cantera Roca Dura, S.A., cuyo representante legal en ese
momento era el Vice ministro de Vivienda del Ministerio de Vivienda y Ordenamiento
Territorial, por lo que, a su criterio, tal situacién conlleva la nulidad del mismo, debido a
que se viold el principio de transparencia que debe regir en toda contratacién publica (Cfr.
fojas 15 a 18 del expediente judicial).

De igual manera indica que segin el acto impugnado, fue emitido en
contravencién de las normas del Cédigo Uniforme de Etica de los Servidores Publicos,
relativas al principio de probidad, prudencia, responsabilidad, transparencia y legalidad;
porque el Vice Ministro de Vivienda del Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial
solicitd la concesion y obtuvo para si un beneficio amparandose en su cargo, a siendo que
los funcionarios publicos no pueden aceptar situaciones en cuyo contexto sus interés
financeros pudieran estar en conflicto con el cumplimiento de los deberes y funciones
asignadas por Ley, lo que se traduce a su criterio en desviacién de poder (Cfr. fojas 19-28
del expediente judicial).

Por otro lado, argumenta que el acto impugnado otorga una concesion de veinte
afios (20), cuando la norma que rige la materia indica que el tiempo para la explotacién no
podra exceder de los diez (10) afios, sumado al hecho que el contrato no fue aprobado por
el Organo Ejecutivo, lo que lo hace nulo. Adicionalmente, manifiesta que en ninguna de
Iaé cldusulas contractuales se establece el pago de regalias a favor del Estado, omisién que
se traduce en serios vicios de nulidad (Cfr. fojas 28-30 y 32-33 del expediente judicial).

En ese mismo sentido sostiente que, el Ministerio de Comercio e Industrias otorgd
dicha concesién sobre parte de tierras inadjudicables, como son los manglares, zonas en
las que no se pueden realizar trabajos de exploracién o explotacién minera, ya que esta
actividad iria en contravencion de las disposiciones en materia a‘mbiental (Cfr. fojas 30-32

del expediente judicial).



También sefiala el demandante que, ademas de las aprobaciones que debe tener el
contrato de concesion que se acusa de ilegal, el Estado debié exigir a la empresa
concesionaria una garantia en razén de las obligaciones emanadas del referido contrato,
como consecuencia de dafios y perjuicios a terceras persona que resultaran del ejercicio
de dicha concesidn (Cfr. fojas 33-36 del expediente judicial).

Indica el recurrente que el contrato de concesion impugnado viola directamente el
articulo 36 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, porque fue celebrado con infraccién de
normas legales y reglamentarias que rigen la materia, y ademas infringe el articulo 162 de
la misma excerpta legal, que se refiere al fenémeno juridico denominado desviacién de
poder, ya que a su parecer se ha querido revestir con razones legales, el favorecer a una
de las partes al momento de la suscripcion de dicho contrato, quien en ese momento
ostentaba un cargo de servidor publico (Cfr. fojas 36-37 del expediente judicial).

Finalmente manifiesta, que producto de la extraccién de minerales no metalicos
(grava de rio) en dareas inadjudicables (manglares), situacién que atenta contra el
ecosistema de la regién y produce graves dafios al ambiente, por lo que considera que se
infringieron los articulos 106, 108 y 109 de la Ley 41 de 1 de julio de 1998 General de
Ambiente de la Republica de Panama (Cfr. fojas 37-40 del expediente judicial).

Ill. Concepto de la Procuraduria de la Administracidn.

Con respecto a la violacion de las disposiciones legales y reglamentarias que, a
juicio del demandante viola el acto impugnado, nos permitimos sefialar lo siguiente.

Este Despacho procede a analizar la informacién acopiada en autos, en la que se
observa que el 10 de agosto de 2012 el apoderado legal de la la sociedad Cantera Roca
Dura, S.A., presentd una solicitud de concesién ante la Direccion Nacional de Recursos
Minerales para la extracciéon de minerales no metélicos (grava de rio) en dos (2) zonas con
una superficie total de 191.43 hectdreas, ubicadas en los Corregimientos de Boquerén

(cabecera) y El Bongo y la Concepcidn, distritos de Boquerén y Bugaba, Provincia de



Chiriqui, la cual fue identificada con el simbolo CRDSA-EXTR (grava de rio) 12-23. Una vez
evaluados los documentos que conforman la solicitud de concesién, mediante Resolucion
Numero 2012-510 de 26 de septiembre de 2012, la entidad resolvié declarar elegible a la
sociedad Cantera Roca Dura S.A., y posteriormente le otorgé los derechos que habian sido
peticionados por la empresa prenombrada para la extraccién de minerales no metalicos
(grava de rio), en las zonas antes indicadas (Cfr. Gaceta Oficial Digital 27135 de 4 de
octubre de 2012 y fojas 67-68 del expediente judicial).

De igual manera, observamos que la Direccién Nacional de Recursos Minerales
procedio a remitir al Alcalde Municipal de Boqueron el aviso oficial de elegibilidad, para
que dicha entidad procediera con la fijacion del edicto a fin de notificar a los lugarefios de
los corregimientos correspondientes, por un término de quince (15) dias habiles, tal como
lo establece el articulo 10 de la Ley 32 de 9 de febrero de 1996; y ademas se publicé en Ia
Gaceta Oficial y en el periddico de circulacion nacional Panama América los dias 12, 13 y
14 de octubre de 2012. Una vez vencido el término antes indicado, se dio el término de
oposicion; sin embargo, no se presentaron oposiciones a la solicitud de concesién (Cfr.
Gaceta Oficial Digital 27136 de 5 de octubre de 2012 y foja 68 del expediente judicial).

En ese orden de ideas, se observa que una vez cumplidas todas las etapas y
presentada la fianza de garantia, el catorce (14) de marzo de dos mil trece (2013)
mediante Contrato nimero 5, el Estado otorgd a la sociedad Cantera Roca Dura, S.A., los
derechos exclusivos para la extraccién de minerales no metélicos (grava de rio) en dos (2)
zonas con una superficie total de 191.43 hectareas, ubicadas en los Corregimientos de
Boquerdn (cabecera) y El Bongo y la Concepcién, distritos de Boquerén y Bugaba,
Provincia de Chiriqui, el cual fue refrendado por la Contraloria General de la Republica el
10 de mayo de 2013, la cual fue publica en la Gaceta Oficial (Cfr. Gaceta Oficial Digital

27454 de 16 de enero de 2014 y fojas 68-69 del expediente judicial).



Por otro lado, resulta importante sefialar que de acuerdo a la cldusula cuarta del
referido Contrato nimero 5 de catorce (14) de marzo de dos mil trece (2013), y el
articulo 28 de la Ley 109 de 1973, modificado por la Ley 20 de 30 de diciembre de 1985,
la concesionaria podia traspasar a una persona natural o juridica dicho contrato, previa
aprobacion de la Direccién General de Recursos Minerales del Ministerio de Comercio e
Industrias, disposiciones que se citan para mejor referenvia:

“Articulo 28. Los Contratos celebrados de acuerdo con la presente

Ley podran ser traspasados a otra persona natural o juridica con el

consentimiento previo o expreso del Ministerio de Comercio Interior. La

solicitud de traspaso deberd presentarse a la Direcciéon General de

Recursos Minerales por medio de Abogado, cumpliendo el adquiriente

los requisitos establecido en el Articulo 8 de esta Ley para las solicitudes
de Contratos.”

“CUARTA: LA CONCESIONARIA podrd ceder o traspasar los
derechos que nazcan del presente Contrato, previa aprobacién de la
Direccion Nacional de Recursos Minerales del Ministerio de Comercio e
Industrias, respecto a la competencia técnica, financiera, legal de la
persona beneficiaria de la cesidn o traspaso, cumpliendo las formalidades
establecidas por la Ley.”

Como consecuencia de lo establecido en las normas antes citada, la sociedad
Iguana River, S.A., solicito ante la Direccion Nacional de Recursos Minerales del Ministerio
de Comercio e Industrias la cesién de derechos del Contrato nimero 5 de catorce (14) de
marzo de dos mil trece (2013), suscrito entre el Estado y la empresa Cantera Roca Dura,

S.A., de ahi que dicha entidad una vez cumplido el tramite procesal de rigor, por medio de

la Resolucidn Numero 2019-144 de 16 de diciembre de 2019, resolvié declarar a la

empresa solicitante elegible de acuerdo a las disposiciones del Cédigo de Recursos

Minerales (Cfr. Gaceta Oficial Digital 28940 de 15 de enero de 2020).
La circunstancia anteriormente planteada quedd posteriormente configurada a

través de la Resolucion Numero 30 de 18 de marzo de 2020, emitida por el Ministro de

Comercio e Industrias, a través de la cual se traspasa a la sociedad lguana River, S.A., la
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concesién de la_empresa Corporaciéon de Cantera Roca Dura, S.A., amparada bajo el

Contrato nimero 5 de 2013 (Cfr. Gaceta Oficial Digital 29043-A de 09 de junio de 2020).

Ahora bien, una vez examinados los cargos de ilegalidad en los que se sustenta la
pretension el demandante, esta Procuraduria procede a emitir su concepto en atencién a
las siguientes consideraciones.

Segun afirma el actor, el Contrato niimero 5 de catorce (14) de marzo de dos mil
trece (2013), resulta nulo, por ilegal, porque el representante legal de la empresa
concesionaria, al momento de sucribir el mencionado acuerdo ejercia el cargo de Vice
ministro de Vivienda del Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial, por lo que, a
su criterio, se viol6 el principio de transparencia que debe regir en toda contratacion
publica, asi como las normas del Cédigo Uniforme de Etica de los Servidores Publicos,
relativas al principio de probidad, prudencia, responsabilidad, transparencia y legalidad;
debido a que dicho funcionario obtuvo para si un beneficio amparandose en su puesto, a
siendo que los servidores publicos no pueden aceptar situaciones en cuyo contexto sus
interés financeros pudieran estar en conflicto con el cumplimiento de sus deberes y
funciones, lo que se traduce en desviacién de poder.

Diferimos del criterio expresado por el recurrente, debido a que para el 10 de
agosto de 2012, fecha en la que el sefior Rogelio Javier Baruco Morales en su calidad de
representante legal de la sociedad Cantera Roca Dura, S.A. firmo la solicitud de
concesion, éste no ostentavba el cargo de servidor publico; sin embargo, fue nombrado
como Vice ministro de Vivienda del Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial a
través del Decreto nimero 40 de 22 de febrero de 2013 (Cfr. Gaceta Oficial Digital 27231-
A de 22 de febrero de 2013).

No obstante lo anterior, al momento en que se celebro el Contrato niimero 5 de
catorce (14) de marzo de dos mil trece (2013), las funciones que el prenombrado

desempefiaba en el Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial, no se ajustaban a
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lo dispuesto en el articulo 3 (numeral 3) de la Ley 109 de 1973, ya que dicho funcionario
no era el encargada de adjudicar, ejecutar o extinguir contratos mineros, porque estaba
designado, como se advierte, a otra dependencia estatal que no tiene competencia en
materia minera. Para una mejor comprension citamos el contenido de la dispocién antes
mencionada:
“ARTICULO 32: No podran celebrar los contratos a que se refiere
esta Ley, por si o por interpuestas personas, ni podran ejercer o disfrutar
los derechos emanados de ellos, ninguno de los que a continuacion se
mencionan:
3. Los servidores publicos que directa o indirectamente tuviesen
el deber de intervenir, por razén de sus funciones, en la adjudicacion,
ejecucion o extincidn de los contratos. Esta prohibicion, se mantendra
en vigencia durante el afio siguiente a la fecha en que el servidor ptblico
cese en sus funciones y comprende asi mismo a los cényuges, padres,

hermanos e hijos de esos servidores;
... (El destacado es nuestro).

Por otra lado, resulta importante advertir, en atencién a la solicitud de traspaso del
contrato de concesion presentado por la empresa Cantera Roca Dura S.A., el Ministerio
de Comercio e Industrias a través de Resolucién Numero 30 de 18 de mazo de 2020,
dispuso traspasar formalmente el contrato de concesién a la empresa Iguana River S,A.,
convirtiéndose la misma en la actual titular del contrato de concesién, tal como lo
indicamos en parrafos anteriores, lo que demuestra en este sentido que no existe
contradiccion alguna entre el acto administrativo acusado de ilegal y las normas invocadas
como infringidas, por lo que resulta entonces evidente, que no prosperan los cargos de
infraccién planteados por el actor con relacién a los articulos 17, 18 (numeral 6) y 140
(numeral 3) del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, que regula la
contratacion publica, ordenado por el articulo 44 de la Ley 48 de 10 de mayo de 2011, y
los articulos 3, 4, 8, 9, 15, 24, 39 y 40 del Decreto Ejecutivo 246 de 15 de diciembre de

2004, Cédigo Uniforme de Ftica de los Servidores Publicos.
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Por otra parte, acerca del hecho que el acto impugnado otorga una concesion por
veinte (20) afios, cuando la norma que rige la materia indica que el tiempo para la
explotacién no podrd exceder de los diez (10) afios, sumado a que el contrato no fue
aprobado por el Organo Ejecutivo; y, ademds que en ninguna de las cldusulas
contractuales se establece el pago de regalias a favor del Estado, omision que se traduce
en serios vicios de nulidad; sin embargo, diferimos del criterio expresado por el
recurrente, sobre todo cuando la clausula segunda del Contrato Nimero 5 de 14 de mazo

de 2013, se encuentra en concordancia con lo que dispuesto en la Ley 13 de 3 de abril de

2012, misma gue se encontraba vigente al momento de suscribir el referido contrato de

concesion, gue en su articulo 15 restablecié la vigencia del articulo 14 de la Ley 109 de

1973, que citamos para mejor referencia:

“Articulo 15. Se restablece la vigencia del articulo 14 de la Ley 109
de 1973, asi:

Articulo 14. El periodo de duracién de los contratos regulados por

la presente Ley serd hasta de dos (2) afios para los de exploracion y hasta

de veinte (20) afios para los de explotacion. Los plazos aqui previstos

podran pronogarse, siempre que el contratista haya cumplido

satisfactoriamente con sus obligaciones, aceptando todas las

obligaciones, términos y condiciones que establezca la ley al momento de

la prérroga. Las prérrogas podréan solicitarse, a mas tardar, un (1) afio

antes del vencimiento delcontrato.” (El destacado es nuestro).

En otro orden de ideas, debemos advertir que el articulo 2 de la Ley 109 de 1973,
modificada por la Ley 20 de 30 de diciembre de 1985, que actualmente se encuentra
vigente, y ademads inserta en el Cdédigo de Recursos Minerales, que aplica para la
celebracion de los contratos de concesion para la extraccion de minerales no metalicos,
no establece que los contratos deben ser aprobados por el Organo Ejecutivo, sino que
para su validez requeriran el refrendo del Contralor General de la Republica y su vigencia

se hara efectiva a partir de su publicacidn en la Gaceta Oficial, en tal sentido, observamos

que el Contrato Numero 5 de 14 de mazo de 2013, que fue publicado en la Gaceta Oficial
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Digital 27454 de 16 de enero de 2014. Para mejor referencia citamos el contenido de la
norma legal:

“Articulo 21. El articulo 2 de la Ley 109 de 8 de octubre de 1973,
quedara asi:

Articulo 2. Los contratos seran celebrados por la Nacion,
representada por el el Ministerio de Comercio e Industrias, y el
peticionario, y requeriran para su validez el refrendo del Contralor
General de la Republica.

Estos contratos entraran en vigencia a partir de su publicacién en
la Gaceta Oficial.” (El destacado es nuestro).
Acorde con lo antes expuesto, resulta preciso indicar que la cldusula vigésima
cuarta del mencionado Contrato, hace alusion a lo establecido en la norma legal que

citamos previamente, tal como se expresa a continuacion:

“VIGESIMA CUARTA: De conformidad con lo dispuesto en el
articulo 2 de la Ley 109 de 8 de octubre de 1973, modificado por la Ley 20
de 30 de diciembre de 1985, el Contrato, requiere para su validez el
refrendo de la Contraloria General de la Republica y entrara en vigencia
a partir de su publicacion en la Gaceta Oficial.”

En otro orden de ideas, debe tenerse en cuenta que al momento que se suscribid
el Contrato Numero 5 de 14 de mazo de 2013, no era obligatorio el pago de regalias para
la extraccion de minerales no meldlicos, ya que asi lo establecia el articulo 16 de la Ley 109
de 8 de octubre de 1973; sin embargo, ordenaba Unicamente los pagos de derechos
municipales, situacion que quedd contemplado en la cldusula décima séptima del aludido
contrato de concesidn, norma que sefialaba lo siguiente:

“Articulo 16. Los contratistas pagaran a la Nacién, en concepto de
regalia, el porcentaje del valor de los minerales extraidos que se
establezca en el contrato, que no podra ser menor de dos (2%) por ciento
ni mayor de cuatro (4%) por ciento de dicho valor calculado en el punto
de computo de regalias que se acuerde en el contrato. En caso de que los
minerales extraidos se incorporen a un proceso de industrializacién en el
pais, el Organo Ejecutivo podra rebajar el porcentaje antes mencionado o
exonerarlos del pago de regalias.

Los pagos de regalias se haran mensualmente antes del dia 30 del
mes siguiente a aquel en que se llevé a cabo la extraccién.

La extraccién de arena, arcilla, piedra caliza, piedra de cantera,
coral, cascajo y tosca, no causara el pago de la regalia, pero quedara
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sujeta al paqo de los derechos municipales de extraccion que establezca
la ley.” (El destacado es nuestro).

No obstante lo anterior, resulta importante observar que el artiulo 16 de la Ley 109

de 1973, fue reformado por la Ley 27 de 4 de mayo de 2015, posteriormente a la

suscripcién del Contrato Numero 5 de 14 de mazo de 2013, mediante el Decreto Ejecutivo

360 del 4 de agosto, momento en que se reglamentd la obligacién del pago de regalias a

los concesionarios dedicados a la extraccién de minerales no metalicos, lo que demuestra
en este sentido que no existe contradiccion alguna entre el acto administrativo acusado
de ilegal y la norma invocada como infringida, por lo que resulta entonces evidente, que
no prosperan los cargos de infraccién planteados por el actor con relacion a los articulos 2,
4, 14 y 16 de la Ley 109 de 8 de octubre de 1973, que reglamenta la exploracién y
explotacion de minerales no metélicos utilizados como materiales de construccion,
ceramicos, refractarios y metaldrgicos, modificada por la Ley 20 de 30 de diciembre de
1985 y la Ley 32 de 9 de febrero de 1996.

En ese mismo orden de ideas, debemos advertir que, contrario a lo manifestado
por el recurrente en cuanto a que no se consignd la fianza de garantia, para que la
concesionaria responda por razdn de obligaciones derivadas de sumas que deban ser
pagadas a la Nacion como resultado de la adquisicién o ejercicio de la concesién, o que
sean pagaderas a terceras personas por dafios y perjuicios resultantes del ejercicio de |a
misma, a la que alude el articulo 7 del Decreto Ley 23 de 22 de agosto de 1963 (Codigo de
Recursos Minerales de Panama), y sus modificacones; lo cierto es, que fa entidad
demandada mediante la Nota DM-N-386-21 de 23 de junio de 2021, presenté el informe

de conducta, en el cual sefialé a este respecto lo siguiente: “..el contrato N205 de 14 de

mazo de 2013, publicado en la Gaceta Oficial N2 27,454 de 16 de enero de 2014, en su

cldusula vigésima_establece la consignacion de la fianza de garantia por la suma de mil

balboas (B/.1,000.00), que el concesionario estd obligado a consignar al momento de la
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firma del contrato. De iqual manera es preciso indicar que a foja 97 del expediente de

concesidn reposa _copia_del cheque numero 002210 fechado 20 de febrero de 2013 del

banco Credicorp Bank, a nombre de MICI-Contraloria por la suma de mil balboas

(B/.1,000.00), que el concesionario Cantera Roca Dura S.A., presenté como fianza de

garantia_de cumplimiento de obligacién del contrato. Dicha fianza fue remitida a la

Contraloria General de la Republica y recibida el dia 27 de febrero de 2013.”, situacion por

la que consideramos que no se vulneran las normas del Cédigo de Recursos Minerales en
ese sentido (Cfr. foja 90 del expediente judicial).

Con relacion a lo sefialado por el Magister Edwin Jesus Sanjur, cuando afirmar que
producto de la extraccion de minerales no metalicos (grava de rio) en dreas inadjudicables
(manglares), situacién que atenta contra el ecosistema de la regién y produce graves
dafios al ambiente, por lo que considera que se los articulos 106, 108 y 109 de la Ley 41
de 1 de julio de 1998 General de Ambiente de la Republica de Panama.

Tal como lo expresa el articulo 5 de la Ley 41 de 1 de julio de 1998, la Autoridad
Nacional del Ambiente es la entidad rectora del Estado en materia de recursos naturales y
del ambiente y, segun el articulo 7 (numeral 10) de esa ley, tiene entre sus atribuciones, la
de evaluar los estudios de impacto ambiental y emitir las resoluciones respectivas, lo
que la constituye en el organismo competente para estimar, apreciar o sefialar el valor de
cualquier estudio de impacto ambiental que sea requerido por la legislacién que rige esta
materia.

Aunado a lo anterior, las clausulas sexta y séptima del Contrato niimero 5 de
catorce (14) de marzo de dos mil trece (2013), establecen en cuanto al uso o
aprovechamiento de un recurso o por el ejercicio de una actividad, como la que ocupa
nuestra atencion, lo que a continuacion se cita:

“SEXTA: LA CONCESIONARIA se obliga a cumplir con las

disposiciones del...; la Ley 41 de 1 de julio de 1998, con todas sus
disposiciones reglamentarias...”
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SEPTIMA: LA CONCESIONARIA deberd velar por la proteccién del
medio ambiente durante sus operaciones, por lo caul informara
inmediatamente, a la Direccion Nacional de Recursos Minerales del
Ministerio de Comercio e Industrias o a la Autoridad Nacional del
Ambiente (ANAM) y al Sistema Nacional de Proteccién Civil (SINAPROC)
de cualquier hecho o circunstancia que ponga en peligro la salud humana
y el medio ambiente.

Los derechos al uso de las aguas y la necesidad de talar arboles
deberan ser solicitados a la Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM), y a
las autoridades competentes para los fines de su ejecucién de
conformidad con las disposiciones legales vigentes.

El Estudio de Impacto Ambiental y sus anexos forman parte
integral de este contrato y seran de obligatorio cumplimiento para LA
CONCESIONARIA.”

Al revisar las constancias procesales, este Despacho advierte que la entidad
demandada a través del informe de conducta remitido al Magistrado Sustanciador, sefialo

en cuanto al Estudio de Impacto Ambiental lo siguiente: “De fojas 436 a 439 del

expediente de concesion reposa copia de la Resolucién DIEORA-IA-108-2012 En (sic) la cual

la Autoridad Nacional de Ambiente (hoy Ministerio de Ambiente) aprobé el estudio de

impacto ambiental categoria Il del proyecto ‘extraccién de minerales no metdlicos (grava

de rio)’, cuyo promotor era la sociedad Cantera Roca Dura S.A., con todas las medidas

contempladas en el referido estudio y sus ampliaciones.” (Cfr. foja 93 del expediente

judicial).

En ese sentido, debe tenerse en cuenta que la autoridad competente; es decir, la
Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM) hoy Ministerio de Ambiente, otorgé a la
empresa concesionaria, previo la suscripcion del contrato, el respectivo instrumento de
gestion ambiental debidamente aprobado a través de la Resoluciéon DIEORA-IA-108-2012;
ademas no existe certificacion o prueba documental en autos que indique que la empresa
concesionaria haya ocasionado dafios ecoldgicos al explotar la concesién; es decir, no
reposan en el proceso elementos de conviccion en el sentido que la concesionaria haya

violado la Ley en tal sentido, por lo que a juicio de este Despacho, los cargos de infraccién
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con respecto a los articulos 106, 108 y 109 de la Ley 41 de 1 de julio de 1998 General de
Ambiente de la Republica de Panama no prosperan.

Para concluir este analisis, esta Procuraduria debe advertir que como parte de las
normas que invoca como infringidas el recurrente aduce la violacién de los articulos 36 y
162 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, que se refiere en su orden, al principio de estricta
legalidad; y, al fenémeno juridico denominado desviacién de poder, ya que a su parecer
se ha querido revestir con razones legales un acto administrativo, con motivos totalmente
ajenos a la finalidad que se persigue; sin embargo, no existen elementos que indiquen que
el Ministerio de Comercio e Industrias ha actuado infringiendo los principios que rigen las
actuaciones administrativas. Por el contrario, el Contrato nimero 5 de catorce (14) de
marzo de dos mil trece (2013), en su aspecto impugnado, se enmarca dentro de las
competencias legales que le asiste a esa instituciéon para otorgar concesiones para la
exploracion y explotacion de minerales no metdlicos, puesto que como ya hemos
advertido la actuacion de esa entidad, sélo se limité en dar fiel cumplimiento a todos los
tramites y procedimientos que el Cédigo de Recursos Minerales, asi como las
disposiciones legales a las que nos hemos referido en arrafos anteriores, que se exigen
para otorgar un contrato de concesion, por ser ésta una atribucion que viene dada
expresamente a través de la propia ley, tal como lo hizo con el acto administrativo, que
se acusa e ilegal.

De los conceptos vertidos, es claro que para que exista la desviacién de poder la
actuacion administrativa se aparta del fin perseguido por la ley; no obstante, en el caso
analizado la autoridad demandada, con fundamento en las normas que rigen la materia
minera, primero declaré elegible a la empresa concesionaria, de acuerdo con las
disposiciones que rigen la materia; y posteriormente le otorgé la concesion para la
extraccion de minerales no metalicos (grava de rio) en dos (2) zonas con una superficie

total de ciento noventa y uno punto cuarenta y tres (191.43) hectareas, ubicadas en los
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corregimientos de Boqueron Cabecera, El Bongo y La Concepcidn, distritos de Boqueron y
Bugaba, provincia de Chiriqui, de acuerdo con los planos identificados con los nimeros
2012-99, 2012-100 y 2012-101; por lo que, en nuestra opinidén no se configura, el
fenémeno juridico denominado desviacién de poder.

Lo anteriormente indicado, permite a esta Procuraduria sefialar que en el
proceso bajo andlisis no existe contravencién alguna entre el Contrato nimero 5 de
catorce (14) de marzo de dos mil trece (2013) y las disposiciones invocadas como
infringidas; es decir, los articulos 36 y 162 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, que
establece el procedimiento administrativo general; y, por ende, dicho acto se emitié con
apego al principio de estricta legalidad; por lo que las afirmaciones hechas en este
sentido por el actor en su demanda deben ser desestimadas.

Por lo antes expuesto, este Despacho solita al Tribunal se sirva declarar que NO ES
ILEGAL el Contrato numero 5 de catorce (14) de marzo de dos mil trece (2013), suscrito
entre el entre el Ministerio de Comercio e Industrias y la sociedad Cantera Roca Dura,
S.A., puesto que no se ha producido la violacién de los articulos 17, 18 (numeral 6) y 140
(numeral 3) del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, que regula la
contratacion publica, ordenado por el articulo 44 de Ia Ley 48 de 10 de mayo de 2011; los
articulos 3, 4, 8, 9, 15, 24, 39 y 40 del Decreto Ejecutivo 246 de 15 de diciembre de 2004,
Cédigo Uniforme de Etica de los Servidores Publicos; los articulos 2, 4, 14 y 16 de la Ley
109 de 8 de octubre de 1973, que reglamenta la exploracion y explotacién de minerales
no metalicos utilizados como materiales de construccién, ceramicos, refractarios y
metalurgicos, modificada por la Ley 32 de 9 de febrero de 1996; los articulos 1107, 1112
(numeral 3) y 1126 del Cédigo Civil; los articulos 6, 7 y 20 del Decreto Ley 23 de 22 de
agosto de 1963, el cual aprueba el Codigo de Recursos Minerales, modificado mediante la

Ley 20 de 30 de diciembre de 1985; los articulos 106, 108 y 109 de la Ley 41 de 1 de julio de
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1998 General de Ambiente de la Republica de Panama; ni los articulos 36 y 162 de la Ley
38 de 31 de julio de 2000.

IV. Pruebas: Se aduce la copia autenticada del expediente administrativo que
guarda relacion con la concesién administrativa, que reposa en la entidad demandada.

V. Derecho: No se acepta, segun lo indicado.

Del Honorable Magistrado Presidente,

@b 0 Gonzalez M ntenz/gro
i

Procurador de la Administrakio

on
Mar(a Lilia Mrdila

Secretaria General




