REPUBLICA DE PANAMA

Vista Nimero 724

MINISTERIO PQBL'CO Panama, 06 de abril de 2022
PROCURADURIA DE LA e

ADMINISTRACION

Proceso Contencioso Los Licenciados Donaldo Augusto
Administrativo de Nulidad. Sousa Guevara y Susana Aracelly

Serracin Lezcano, ambos actuando en
Concepto de la Procuraduria su propio nombre y representacion,
de la Administracion. solicitan que se declare nula, por

ilegal, la Resolucion N DM-0089-2018
Expediente 858272021. de 12 de marzo de 2018, emitida por

el Ministerio de Ambiente.

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 N° 38 de 31 de julio de 2000, con la finalidad de
intervenir en interés de la ley dentro del proceso contencioso administrativo
de nulidad descrito en el margen superior.

I. Antecedentes.

De las constancias procesales, se advierte que el 2 de septiembre de
2021, los Licenciados Donaldo Augusto Sousa Guevara y Susana Aracelly
Serracin Lezcano, ambos actuando en su propio nombre y representacion,
presentaron ante la Secretaria de la Sala Tercera una demanda contencioso
administrativa de nulidad contra la Resolucion N° DM-0089-2018 de 12 de
marzo de 2018, emitida por el Ministerio de Ambiente (Cfr. fojas 1-28 del
expediente judicial).

En el mismo escrito de demanda, se advierte que los actores solicitaron
a esa Corporacion de Justicia la suspension provisional de los efectos del
acto objeto de reparo; sin embargo, mediante la Resolucion de veintiséis

(26) de octubre de dos mil veintiuno (2021), el Tribunal procedi6 a negar la



medida cautelar requerida, habida cuenta que no se habian configurado los
elementos para la adopcion de la misma (Cfr. fojas 23-24 y 70-75 del
expediente judicial).

Después de realizar el examen de rigor para la admisibilidad de la
demanda, mediante la Providencia de veintiséis (26) de noviembre de dos
mil veintiuno (2021), el Magistrado Sustanciador admitié la accion
contencioso administrativa de nulidad promovida por los Licenciados
Donaldo Augusto Sousa Guevara y Susana Aracelly Serracin Lezcano, y
orden6 enviar copia de ésta al Ministerio de Ambiente, a la Comunidad
Indigena de La Pulida, y a esta Procuraduria (Cfr. foja 78 del expediente
judicial).

En ese sentido, se observa que a través del Oficio N° 2782 de 26 de
noviembre de 2021, el Magistrado Sustanciador le remitié a la entidad
demandada copia autenticada de la accién que se analiza, a efecto que
hiciera llegar al Tribunal, un informe explicativo de conducta, dentro del
término de cinco (5) dias habiles; mismo que fue remitido por el Ministerio
de Ambiente, mediante la Nota DM-2258 de 12 de diciembre de 2021 (Cfr.
fojas 79, 80 y 81-89 del expediente judicial).

Asimismo, mediante el Oficio No. 2995 de 16 de diciembre, la
Secretaria de la Sala Tercera libro el Despacho No. 232 de 14 de diciembre
de 2021, al Juzgado Municipal de la Comarca Embera Wounaan, a fin de
notificar al representante legal de la Comunidad Indigena de La Pulida,
Esterio Cansaru, en su calidad de Noko, de la acciéon contencioso
administrativa interpuesta por los Licenciados Donaldo Augusto Sousa
Guevara y Susana Aracelly Serracin Lezcano, misma que se hizo efectiva el
11 de febrero de 2022; sin que el tercero interesado presentara objecion u

oposicion alguna a la admision de la demanda, o en cambio, su escrito de



contestaciéon dentro del término que le fuera concedido al efecto (Cfr. fojas
91-95 del expediente judicial).

II. Acto acusado de ilegal.

De conformidad con lo que consta en autos, los Licenciados Donaldo
Augusto Sousa Guevara y Susana Aracelly Serracin Lezcano, solicitan que
se declare nula, por ilegal, la Resolucion N° DM-0089-2018 de 12 de marzo
de 2018, emitida por el Ministerio de Ambiente, “Por la cual se otorga
permiso comunitario a la COMUNIDAD DE LA PULIDA, ubicada en la
Comarca Enqberd Wounaan, provincia de Darién, para el aprovechamiento
forestal de manera sostenible en un drea de veintiseis mil setecientos veinte
punto diez hectdreas (26,720.10 has), de madera comercial” (Cfr. fojas 29-35
del expediente judicial).

I1I. Normas que se aducen infringidas.

Los demandantes estiman que la Resolucion N° DM-0089-2018 de 12
de marzo de 2018, detallada en el apartado anterior, vulnera las siguientes
disposiciones legales:

A. Los articulos 67, 97 vy 98 de la Ley N'41 de 1 de julio de 1998,

General de Ambiente de la Republica de Panama, que en realidad

corresponden a los articulos 53, 93 y 94 del Texto Unico N° S/N de 8 de

septiembre de 2016, vigente al tiempo en que se dieron los hechos,
mismos que, en su orden, sefialan que el Estado apoyara la conservacion, y
con preferencia, las actividades de la diversidad biologica en su habitat
original; que respetard, preservara y mantendra los conocimientos, las
innovaciones y las practicas de las comunidades indigenas y locales; y el
derecho de las comarcas y pueblos originarios en relacion con el uso, manejo
y aprovechamiento tradicional sostenible de los recursos naturales

renovables ubicados dentro de sus territorios (Cfr. fojas 9-11 del expediente



judicial y paginas 19 y 25 de la Gaceta Oficial Digital No. 28131-A de 4 de
octubre de 2016).

B. El articulo 44 de la Ley N°'1 de 3 de febrero de 1994, que establece
la Legislacion Forestal de la Republica de Panama, el cual dispone que los
permisos y concesiones de aprovechamiento forestal, en areas de Comarcas
o Reservas Indigenas y comunidades, seran autorizadas por la autoridad
ambiental, conjuntamente con los Congresos respectivos, previo estudio de
un plan de manejo cientifico (Cfr. foja 11 del expediente judicial y pagina 19
de la Gaceta Oficial N° 22.470 de 7 de febrero de 1994).

C. Los articulos 45, 47, 48 y 56 de la Resolucion de Junta Directiva
N’ 05-98 de 22 de enero de 1998, modificada por la Resolucion N° AG-0230-
2005 de 21 de abril de 2005, que reglamenta la Ley 1 de 3 de febrero de
1994, que prescriben que los permisos comunitarios en areas indigenas se
autorizan para satisfacer sus necesidades y los volumenes se otorgaran de
conformidad a sus condiciones socioeconémicas, al nimero de familias a
beneficiar y a los requerimientos de desarrollo del area; que dichas
autorizaciones tendran caracter de produccion forestal permanente y que la
comunidad sera la responsable y ejecutora de las actividades de
aprovechamiento y manejo forestal, con la asistencia de profesionales
idéneos en la materia; que los mismos deberan ser tramitados por la
colectividad y su dirigente, o por autoridades locales debidamente
facultados por sus organos de gobierno; y los requisitos que deben cumplir
para solicitar concesiones forestales, entre las cuales se encuentra la
aceptacion del Congreso Indigena (Cfr. fojas 11-15 del expediente judicial y
paginas 37, 38 y 40 la Gaceta Oficial N° 23,495 de 6 de marzo de 1998).

Al respecto es importante indicar que el texto del articulo 45 citado

por los recurrentes no corresponde con la reforma realizada mediante la



Resolucion N° AG-0230-2005 de 21 de abril de 2005, vigente al momento
en que se emitio el acto objeto de reparo (Cfr. fojas 11-12 del expediente
judicial).

D. El articulo 10 de la Ley 22 de 8 de noviembre de 1983, que
instituye como maximo organismo tradicional de decision y expresion del
pueblo Embera, al Congreso General de la Comarca, cuyas decisiones se
haran por medio de resoluciones suscritas por su Directiva, y las cuales
entraran a regir a partir de su debida promulgacion (Cfr. fojas 15-16 del
expediente judicial y pagina 7 de la Gaceta Oficial N° 19.976 de 17 de enero
de 1984).

E. Los articulos 4 (literales a y b) y 26 de la Resolucion JD-01-200 de
2 de agosto de 2000, que se refieren a los conceptos de aprovechamiento
forestal comarcal y comunitario; y a la prohibicion para expedir o autorizar
permisos de extraccion con fines comerciales de determinadas especies que
constituyen propiedad intelectual colectiva del pueblo Embera-Wounaan y
las utilizadas para la confeccion de todo tipo de tallados y creaciones
artesanales (Cfr. fojas 16-19, 37 y 45 del expediente judicial).

F. Los articulos 6, 7, 8,9, 10 y 11 de la Ley N" 2 de 12 de enero de
1995, los cuales hacen referencia a las medidas generales que los Estados
deberan adoptar para la conservacion y utilizacion sostenible; ala obligacion
de identificacion y seguimiento; a la conservacion in situ y ex situ; a la
utilizacion sostenible a los componente de la diversidad biologica; y a la
adopcién de incentivos (Cfr. fojas 19-21 del expediente judicial y paginas 7-
12 de la Gaceta Oficial N° 22,704 de 17 de enero de 1995).

F. Fl articulo 36 de la Ley N°38 de 31 de julio de 2000, que dispone
que ningn acto podra emitirse o celebrarse con infraccion de una norma

juridica vigente, y si la autoridad carece de competencia de acuerdo con la



ley o los reglamentos (Cfr. foja 21 del expediente judicial y pagina 11 de la
Gaceta Oficial Digital N° 24,109 de 2 de agosto de 2008).

IV. Posicion de los demandantes respecto a los cargos de infraccion.

Al sustentar el concepto de violacion de las disposiciones listadas en
el apartado anterior, los recurrentes sefialan que se han conculcado los
articulos 53, 93 y 94 del Texto Unico de la Ley N°41 de 1 de julio de 1998,
General de Ambiente de la Republica de Panama, habida cuenta que los
permisos otorgados y el Estudio de Impacto Ambiental aprobado por la
entidad demandada atentan contra los pueblos indigenas, y la conservacion
y uso sostenible de la diversidad biolégica de la nacion. Indican, ademas, que
las comunidades no obtienen ningun beneficio por la tala de arboles
preciados, los cuales se encuentran en riesgo, causando, con ello, grandes
dafios al ambiente y a la vida; y transgrediendo sus derechos al uso, manejo
y aprovechamiento tradicional sostenible (Cfr. fojas 9-11 del expediente
judicial y paginas 19y 25 de la Gaceta Oficial Digital No. 28131-A de 4 de
octubre de 2016).

Al mismo tiempo, los demandantes arguyen que la resolucion acusada
de ilegal ha vulnerado el articulo 44 de la Ley N°'1 de 3 de febrero de 1994,
puesto que en ningin momento el Congreso General Embera-Wounaan
autorizé el mal llamado permiso comunitario, aunado al hecho que no se
realiz6 un estudio o plan de manejo cientifico adecuado que sirviera de
sustento para poder ocasionar una deforestacion de tal magnitud que
afectara las fuentes de agua, la flora y la fauna de la comunidad indigena
(Cfr. foja 11 del expediente judicial y pagina 19 de la Gaceta Oficial N’ 22.470
de 7 de febrero de 1994).

En esa misma linea, los actores alegan que la resolucion administrativa

fue dictada en contravencion a los articulos 45, 47,48y 56 de la Resolucion



de Junta Directiva N° 05-98 de 22 de enero de 1998, pues el permiso
comunitario fue otorgado por una cantidad mayor de hectareas a las que
permite la ley, lo cual se corrobora con los permisos anuales de corta
aprobados, los cuales reposan en el expediente administrativo. Igualmente,
sostienen que los ingresos obtenidos por el desarrollo de estas actividades
quedan en manos de terceras personas, no satisfacen las necesidades de las
comunidades indigenas y ocasionan dafios al ambiente al haberse aprobado
sin la debida autorizaciéon del Congreso General Embera-Wounaan y la
asistencia de profesionales idoneos en ciencias forestales (Cfr. fojas 11-15
del expediente judicial y paginas 37, 38 y 40 la Gaceta Oficial N" 23,495 de 6
de marzo de 1998).

Por otra parte, los accionantes manifiestan que ala luz de lo dispuesto
en el articulo 10 de la Ley 22 de 8 de noviembre de 1983, el Congreso
General es la autoridad maxima responsable para otorgar una concesion por
veinticinco (25) afios en la Comarca Embera-Wounaan, y debe ser informado
de todas las actividades productivas y extractivas que se desarrollen en la
comunidad, con el fin dé analizar la viabilidad de éstas para los mejores
intereses de la misma; sin embargo, a su juicio, esta situacion ha sido omitida
considerando que trece (13) autorizaciones han sido otorgados sin la
participacion de su érgano principal, maxime cuando éste solo se ha reunido
en dos (2) ocasiones (2012 y 2014), y en ninguna de ellas se presentd o
aprobd permiso comunitario alguno, los cuales comprometen la integridad
ambiental del pueblo indigena (Cfr. fojas 15-16 del expediente judicial y
pagina 7 de la Gaceta Oficial N° 19.976 de 17 de enero de 1984).

Ademas, exponen que los articulos 4 (literales a y b) y 26 de la
Resolucion JD-01-200 de 2 de agosto de 2000, no fueron considerados por

la autoridad ambiental al otorgar el permiso comunitario, mismo, que a su



juicio, constituye en realidad una concesion forestal otorgada por un periodo
de veinticinco (25) afos, a pesar que los citados preceptos normativos
protegen los estilos tradicionales de vida de los indigenas, la conservacion y
la utilizacion sostenible de los recursos. Agrega que indistintamente del tipo
de figura juridica, el Congreso General Embera-Wounaan debi6é aprobar
dicha actividad, la cual debi6 ser realizada por una empresa creada y
autorizada para tales propositos, por una sola vez, por un volumen no mayor
de un millon de pies tablares y con la debida coordinacion con los Congresos
Locales; aspectos que no fueron detallados en la resolucion impugnada (Cfr.
fojas 16-19, 37 y 45 del expediente judicial).

Conjuntamente, los demandantes afirman que la entidad demandada
ha desconocido los articulos 6, 7, 8,9, 10 y 11 de laLey N 2 de 12 de enero
de 1995, que ratifica la Convencion sobre la Diversidad Biologica, los cuales
propugnan la conservacion y utilizacion sostenible de los recursos (Cfr. fojas
19-21 del expediente judicial y paginas 7-12 de la Gaceta Oficial N° 22,704
de 17 de enero de 1995).

Fn ultimo término, los recurrentes advierten que la entidad
demandada dicté la resolucion administrativa al margen de lo estipulado en
el articulo 36 de la Ley N°38 de 2000, puesto que desconocio el Derecho
Positivo, es decir, el orden juridico interno vigente (Cfr. foja 21 del
expediente judicial).

V. Argumentos de la entidad demandada respecto a la pretension de
los accionantes.

Conforme a lo expuesto por el Ministerio de Ambiente en su informe
explicativo de conducta, el 14 de agosto de 2017, Tiberino Olea Berrugate,
en su calidad de Noko de la Comunidad Indigena de La Pulida, presento

una solicitud de permiso comunitario en relacion al Plan de Manejo Forestal



del Rio Tupiza, aprobado mediante la Resolucion No. DNPN-PM-03-2005 de
31 de mayo de 2005, que corresponde a una superficie de veintiséis mil
setecientos veinte punto diez hectareas (26,720.10 has), el cual beneficia a
las localidades de Belén, Punta Grande, La Pulida, La Esperanza vy
Barranquilla, ubicadas en el corregimiento de Las Lajas, distrito de Cémaco;
y cuyo Estudio de Impacto Ambiental, Categoria II, fue debidamente
autorizado a través de la Resolucién DINEORA-IA-047-05 de 14 de junio de
2005, que contiene todas las medidas de mitigacion, las cuales son de
forzoso cumplimiento (Cfr. fojas 81-82 del expediente judicial).

Afiade la entidad demandada que, conforme las constancias que obran
en el expediente administrativo, el Congreso General Embera-Wounaan
autorizo el inicio del proceso del tramite relacionado con el acto acusado de
ilegal, el permiso anual de corta, asi como Plan de Manejo Forestal y el
Proyecto Comunitario presentado por la Comunidad Indigena de La Pulida,
cuya existencia fue debidamente avalada por la Direccion Nacional de
Politica Indigena del Ministerio de Gobierno (Cfr. foja 82 del expediente
judicial).

Continua sefialando la autoridad ambiental que, el 9 de febrero de
2018, Tiberino Olea Berrugate, en su calidad de Noko, present6 el Contrato
de Compra y Venta de madera celebrado entre la Comunidad Indigena de
La Pulida, promotora del Plan de Manejo Forestal del Rio Tupiza, y Elvis
Adan Rodriguez Diaz, como comprador (Cfr. fojas 83 del expediente
judicial).

Refiere el mencionado que conforme al Informe Técnico elaborado por
el Departamento de Manejo y Desarrollo Forestal de la Direccion de Gestion
Integrada de Cuencas Hidrograficas, hoy Direccién Forestal del Ministerio

de Ambiente, se concluyé que la Comunidad Indigena de La Pulida habia
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cumplido con todos los requisitos exigidos por la legislacion vigente para el
tramite del permiso comunitario para el aprovechamiento forestal
sostenible; y que existian las especies, los volimenes, la capacidad, el equipo
a utilizar para la extraccion de la madera y las medidas necesarias para
minimizar el impacto ambiental de la actividad, asi como las practicas
silviculturales de manejo durante el periodo de veinticinco (25) afios, razon
por la cual emitio la Resolucion N° DM-0089-2018 de 12 de marzo de 2018,
objeto de controversia, misma que le fue notificada a Tiberino Olea
Berrugate, en su calidad de representante legal y Noko, el 13 de marzo de
2018 (Cfr. fojas 83-84 y 89 del expediente judicial).

V1. Argumentos del Tercero interesado (Comunidad Indigena de La
Pulida), respecto a la pretension de los accionantes.

Tal como advertimos en lineas anteriores, el 11 de febrero de 2022, el
representante legal y Noko de la Comunidad Indigena de La Pulida, Esterio
Cansaru, fue debidamente notificado de la accion contencioso
administrativa interpuesta por los Licenciados Donaldo Augusto Sousa
Guevara y Susana Aracelly Serracin Lezcano, sin que éste presentara su
oposicion a la admision de la demanda, o de otro modo, su escrito de
contestacion dentro del término que le fuera concedido al efecto (Cfr. fojas
91-95 del expediente judicial).

VIL. Concepto de la Procuraduria de la Administracion.

Después de analizar los argumentos y los cargos de ilegalidad en los
que los Licenciados Donaldo Augusto Sousa Guevara y Susana Aracelly
Serracin Lezcano, fundamentan su pretension, Yy de examinar las
constancias procesales, este Despacho advierte que, concretamente, la parte
actora estima que la Resolucion N° DM-0089-2018 de 12 de marzo de 2018,

emitida por el Ministerio de Ambiente, es ilegal porque considera que la
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misma fue dictada prescindiendo de aspectos procedimentales y legales que,
en opiniéon de los demandantes, no satisfacen las necesidades de las
comunidades indigenas y ocasionan graves dafios al ambiente; sin embargo,
las pruebas incorporadas hasta ahora a la presente accion, no permiten
determinar de manera clara y objetiva si, en efecto, al emitir la
mencionada la resolucion administrativa se infringieron las disposiciones
legales y reglamentarias que se enuncian en el libelo.

De los elementos planteados en la demanda, este Despacho advierte
que el objeto del proceso es determinar si el permiso comunitario
otorgado a la Comunidad Indigena de La Pulida, fue emitido: a) en
detrimento de la diversidad bioldgica; b) si cumple con los fines establecidos
en la legislacion forestal vigente, esto es, si satisface las necesidades de la
poblacién indigena, si los volimenes otorgados atienden a sus condiciones
socioeconomicas, el niumero de familias a beneficiar y a los requerimientos
de desarrollo del area; y ¢) si se ajusta a los requisitos legales y
reglamentarios, como lo es la autorizaciéon del Congreso General, como
maximo organismo tradicional de decisién y expresion de la Comarca
Embera-Wounaan.

A juicio de esta Procuraduria, las constancias que obran en autos no
permiten establecer si el Ministerio de Ambiente observo lo dispuesto en
las disposiciones juridicas que se citan como infringidas, al aprobar el
permiso comunitario de la Comunidad Indigena de La Pulida, ubicada en la
Comarca Embera- Wounaan, provincia de Darién, para el aprovechamiento
forestal de manera sostenible, ya que se trata de una serie de documentos,
algunos en copia simple y otros autenticados; que no nos permite verificar
las alegaciones vertidas por los accionantes (Cfr. fojas 29-68 del expediente

judicial).
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En adicién a ello, las otras partes que intervienen en el proceso, no han
contribuido de manera alguna a aclarar la controversia; puesto que en el
caso del Ministerio de Ambiente, como entidad demandada, si bien en su
informe explicativo de conducta da a conocer que en la causa que se examina
se cumplieron con los requisitos y procedimientos que para tal efecto
establece la legislacion forestal vigente, lo cierto es que dichos aspectos
requieren ser corroborados de acuerdo a las piezas procesales que obren
en el expediente administrativo y demas elementos de conviccion que
sean aportados por las partes en la etapa probatoria con el fin de acreditar
los hechos en que fundamentan sus pretensiones (Cfr. fojas 80y 81-89 del
expediente judicial).

A su vez, si bien Esterio Cansaru, en su condicion de representante
legal y Noko de la Comunidad Indigena de La Pulida, fue notificado de la
accion de nulidad que ocupa nuestra atencion; lo cierto es que, no concurrio
dentro del término legal conferido a objeto de oponerse o contestar la
demanda promovida por los Licenciados Donaldo Augusto Sousa Guevara
y Susana Aracelly Serracin Lezcano, de manera que en este momento no es
posible concluir que el acto impugnado ha sido emitido con infraccion de la
normativa ambiental aplicable al caso que nos ocupa (Cfr. fojas 91-95 del
expediente judicial).

En este contexto y para efectos de lograr una evaluacion integral y
uniforme sobre los cuestionamientos planteados por los activadores
judiciales con respecto a la presunta ilegalidad de la Resolucion N° DM-0089-
2018 de 12 de marzo de 2018, emitida por el Ministerio de Ambiente, esta
Procuraduria advierte la necesidad no sélo de revisar las actuaciones que
dieron origen al acto impugnado y que reposan en el expediente

administrativo, el cual, hasta el momento de la emision de la presente Vista,
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no ha sido incorporado al proceso; sino, ademas, cualquier otra informacion
que las partes aporten en la etapa procesal correspondiente, a fin de aclarar
los aspectos indicados y corroborar el tramite realizado, asi como el
cumplimiento de los requisitos exigidos por la normativa que rige la materia.

Fn consecuencia, el concepto de la Procuraduria de la
Administracion queda supeditado, en lo que respecta a la legalidad de la
Resolucién N° DM-0089-2018 de 12 de marzo de 2018, emitida por el
Ministerio de Ambiente, a lo que se establezca en la etapa probatoria,
tanto por los demandantes, como por la entidad demandada y el tercero
interesado.

Del Honorable Magistrado Presidente,

@gmzﬂez Monte egro

Procurador de la Admlmst acion

faria Lilia Urriola de Ardila
ecretaria General



