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ORGANO JUDICIAL
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

PLENO

Panamd, treinta (30) de diciembre de dos mil doce {2012).-

VISTOS:

El Licenciado José H. Santos Aguilera, actuando en su propio nombre
y representacion, ha interpuesto Accién de Inconstitucionalidad contra la
Ley 2 de 7 de enero de 2006, “Que regula las Concesiones para la Inversién
y la Enajenacién de Territorio Insular para fines de su aprovechamiento

turistico y dicta otras disposiciones”.

De la demanda de inconstitucionalidad se corrié traslado a la
Procuraduria de la Administracion y por devuelto el expediente con la
respectiva Vista de Traslado se fijé en lista por el término de Ley, para que
el demandante y las personas interesadas presentaran sus argumentos por
escrito sobre el caso, cumpliéndose de esa manera los tramites de la

sustanciacién establecida en la Ley.

I.-Disposiciones sobre las cuales recae la Inconstitucionalidad.

El demandante solicita se declare inconstitucional la Ley 2 de 7 de
enero de 2006, que regula las concesiones para la inversién turistica y la
enajenacion de territorio insular para fines de su aprovechamiento turistico,

sin embargo, al transcribir literalmente las disposiciones acusadas de
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23, a una frase del articulo 30 y al Gltimo parrafo del

referida Ley 2 de 7 de enero de 2006.

articulos 5, 23 y 30 de la Ley 2 de 7 de enero de 2006, sobre los cuales

recae la acusacién de inconstitucionalidad:

“Articulo 5. El concesionario estara obligado a
cumplir el programa y el cronograma de trabajo
convenidos hasta la terminacion de la obra, salvo
caso fortuito o fuerza mayor no imputable en este
ultimo caso al concesionario. Si no cumple el
programa o la obra no se realiza conforme a las
especificaciones acordadas, el Ministro de
Economia y Finanzas podra declarar la resolucién
administrativa de la concesion y ordenar la
ejecucion, a favor del Estado, de la fianza a que se
refiere el articulo anterior y de todos los derechos
de la concesién, sin perjuicio de los derechos de
subrogacién que esta Ley concede a las entidades
financieras que hayan otorgado recursos para la
ejecucién de la obra.

La Direccion de Catastro y Bienes Patrimoniales
del Ministerio de Economia y Finanzas y la
Autoridad Nacional del Ambiente realizaran una
inspeccion permanente en todas las etapas de la
construccion de la obra, para asegurar que se
cumpla lo pactado. Lo mismo hari, segin su
competencia, todas aquellas instituciones a las
que les corresponde por ley realizar esta labor.

En caso de incumplimiento de la resolucién
que autoriza el estudio de impacto ambiental,
se procederi a la suspensién provisional de la
obra.” (Resalta el Pleno}.

“Articulo 23. Los proyectos que se presenten
para un area declarada de desarrollo especial,
deberan ajustarse al plan de ordenamiento
territorial para fines de desarrollo urbano que,
para tal efecto, elabore la Direccion General de
Desarrollo Urbano Nacional del Ambiente, con la
Autoridad Maritima de Panama, con el Ministerio
de Obras Publicas y con la Direccién de Catastroy
Bienes Patrimoniales del Ministerio de Economia y
Finanzas.
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Parrafo transitorio. La ausencia del plan degf
ordenamiento territorial para fines
desarrollo urbano, no sera impedimento pa
que los proyectos puedan presentarse con s
propio plan de ordenamiento territorial, el cu
podri ser aprobado por las autoridades'\S
correspondientes a través de la Ventanilla
Unica, establecida en el articulo 10 de la
presente Ley, para adoptarlos transitoriamente
como planes normativos y reguladores del
area.” (Resalta el Pleno).

“Articulo 30. Los contratos de concesion
celebrados conforme a los términos de esta Ley no
podran contener clausulas que limiten o excluyan
el derecho de los municipios, en donde se localicen
las concesiones, para el cobro de los impuestos,
tasas o tributos que, por mandato de la
Constitucion Politica o la Ley, tengan derecho a
percibir de los concesionarios.

Sin perjuicio de lo anterior, ninguna autoridad
municipal, tendra facultad para impedir o
dilatar el inicio de obras que hayan sido
autorizadas sobre terrenos conferidos conforme
a los términos de la presente Ley, a menos que
el interesado pretenda efectuar construcciones u
obras que no hayan sido descritas en el
correspondiente contrato de concesion o que,
habiendo sido descritas, su ejecucion pretenda
realizarse de manera diferente a la propuesta. Los
concesionarios estaran siempre obligados a
sufragar las tasas y derechos municipales, que las
municipalidades impongan regularmente a
construcciones de similar naturaleza”, (Resalta del
pleno).

Il.- Disposiciones constitucionales  que se afirman violadas vy

conceptos de las infracciones.

A decir del demandante, el Giltimo parrafo del articulo 5 de la Ley 2 de

7 de enero de 2006, viola el articulo 120 de la Constitucion Politica,

El articulo 120 constitucional se encuentra inmerso en el Titulo IIi,
Derechos y Deberes individuales y Sociales, Capitulo 7°, relativo al Régimen

Ecolégico, y que a la letra dice:
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“El Estado reglamentara, fiscalizara y aplip
oportunamente las medidas necesarias
garantizar que la utilizacién y el aprovechamigf
de la fauna terrestre, fluvial y marina, asi com d’@«
los bosques, tierras y aguas, se lleven a cabus
racionalmente, de manera que se evite su
depredacién y se asegure su preservacion,
renovacion y permanencia.”

Al demandante, al explicar el concepto de la supuesta violacién, senala
que al instituirse en el Gltimo parrafo del articulo 5 de la Ley 2 de 2006 que,
en caso de incumplimiento de la resolucién que autoriza el estudio de
impacto ambiental de una obra que forme parte de una concesion para el
desarrollo turistico, procede la suspensién provisional de la obra ¥ no su
suspension definitiva, se esta desconociendo una sancién derivada de los
principios y lineamientos de la politica nacional de ambiente que el Estado
Panamefio ha incorporado en la legislacion ambiental, con el fin de
garantizar que la utilizacién y el aprovechamiento de los recursos naturales
se lleve a efecto de manera racional, evitando su depredacién y asegurando
su preservacién, renovacién y permanencia, lo que viola la norma
constitucional antes mencionada, en concepto de violacién directa, por

omision.

Las siguientes disposiciones de la Constitucion que se estiman
conculcadas son el articulo 232 y 233 de la Constitucién Politica de la

Republica, relativos al Régimen Municipal, que textualmente preceptian:

“Articulo 232. El Municipio es la organizacién
politica auténoma de la comunidad establecida en
un Distrito. La organizacion municipal sera
democratica 'y respondera al  caracter
esencialmente administrativo del gobierno local.”

“Articulo 233. Al Municipio, como entidad
fundamental de la divisién politico-administrativa
del Estado, con gobierno propio, democratico y
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auténomo, le corresponde prestar los se
publicos y construir las obras publicas]

territorio, promover la participacién ciudadrfﬁ/,?
asi como €l mejoramiento social y cultural de sug
habitantes y cumplir las demas funciones que le
asigne la Constitucion y la Ley.

El Organo Ejecutivo garantizara el cumplimiento
de estos fines, dentro del proceso de
descentralizacion de la competencia y funcién
publica que el Estado panamefio promovera y
realizara en base a los principios de autonomia,
subsidiaridad, equidad, igualdad, sostenibilidad y
eficiencia, y considerando la territorialidad,
poblacion y necesidades basicas de la
municipalidades.

La Ley establecera cémo se descentralizara la
Administracion Publica y el traslado de
competencia y la transferencia de recursos para el
cumplimiento de esta norma”.

El demandante afirma que se infringen los articulos 232 y 233 de la
Constitucién Politica, relativos al Régimen Municipal, en el concepto de
violacion directa, por omision, ya que el parrafo transitorio del articulo 23
de la Ley 2 de 2006, que dispone que la ausencia de un plan territorial para
fines de desarrollo urbano no sera impedimento para que un proyecto de
concesion para desarrollo turistico pueda presentarse con su propio plan de

ordenamiento territorial.

Por otro lado, la frase del Articulo 30 de la excerta legal en estudio, que
dispone que ninguna autoridad municipal tendré facultad para impedir o
dilatar el inicio de obras que hayan sido autorizadas sobre terrenos
conferidos conforme a los términos de la ley, segin el accionante,
desconocen la competencia que, por mandato constitucional, tienen las
organizaciones municipales para ordenar el desarrollo de sus respectivos

territorios.
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III. Opini6én de la Procuraduria de la Administracién

El Procurador de la Administracién, por correspondé fed, 74
concepto mediante Vista Fiscal No. 209, de 5 de abril de

consta de 46 a 52 del expediente.

En cuanto al ultimo parrafo del articulo 5 de la Ley 2 de 7 de enero de
2006 acusado de infringir el articulo 120 de la Constitucién Politica,
considera que tal sefialamiento carece de sustento Juridico, toda vez que, al
facultar a la Direccién Nacional de Catastro y Bienes Patrimoniales del
Ministerio de Economia y Finanzas y a la Autoridad Nacional del Ambiente,
para suspender de manera provisional cualquier obra relacionada con una
concesion amparada bajo los efectos de la referida Ley, siempre que ésta se
gjecute en incumplimiento de la resolucion que autoriza el estudio de
impacto ambiental, no estd mas que reafirmando el interés superior del
Estado de fiscalizar y aplicar oportunamente, por conducto de las
instituciones publicas ya mencionadas, las medidas de conservacién y
proteccion de los recursos naturales del pais, a las que precisamente hace

relacion la norma constitucional que se aduce infringida.

Asi vemos que, con relacion a la violacién de los articulos 232 y 233 de
la Constitucién Politica, el sefior Procurador General de la Administracion,
llega a la conclusion que, tanto el parrafo transitorio del articulo 23 como la
[rase impugnada del articulo 30 de la Ley 2 de 2006, tampoco resultan
violadas tales disposiciones constitucionales, ya que de ninguna marnera se
afecta la competencia de los organismos municipales para ordenar lo

concerniente al desarrollo de sus respectivos territorios.

Agrega que, al analizarse en su conjunto el articulo 30 de la Ley 2 de
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que, por mandato constitucional o legal, éstos tengan derecho a percibir
como producto de la celebracion de un contrato de concesién pactado

conforme los términos de la referida Ley.

Manifiesta ademas, el Procurador de la Administracién en su vista que
la frase acusada como infractora del articulo 120 de la Constitucion
Politica, en concordancia con el resto del Articulo 30 de la Ley 2 de 2006, lo
unico que hace es limitar la facultad de las autoridades municipales para
impedir o dilatar el inicio de obras que hayan sido autorizadas sobre
terrenos conferidos para el desarrollo de inversiones turisticas, de acuerdo
con lo previsto en esta Ley, salvo que aquellas se pretendan ejecutar sin
haber sido descritas en el correspondiente contrato o de manera distinta a
la propuesta en el mismo; situacién que de manera alguna pudiera
interpretarse como un desconocimiento de los derechos que las normas
constitucionales a que se refiere el actor, confieren a las entidades

municipales.

En atenciéon a lo expuesto, el sefior Agente del Ministerio Publico,
considera que no son inconstitucionales las disposiciones de la Ley 2 de
2006, a que se refiere la demanda en estudio, por no infringir éstas los
articulos 120, 232, 233 y ninguno otro de la Constitucion Politica de la

Republica.

IV.- Argpumentos de las Personas Interesadas.

De acuerdo con el tramite procesal, luego de la ultima publicacion del
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el caso presentaron sus argumentos por escrito. A

En esta etapa procesal se allega a la Corte, los alegatos finales de la
parte actora, en los que insiste en la procedencia de declarar
inconstitucional el parrafo transitorio del articulo 23, una frase del articulo
30 y al ultimo parrafo del articulo 5 de la referida Ley 2 de 7 de enero de
2006.

También hizo uso de tal derecho el ciudadano Francisco A. Herrera, en
su propio nombre y representacién (fs. 66-689). Asi como, el Honorable
Alcalde del Distrito de Bocas del Toro, Eligio Binns, quienes coinciden en
solicitar la declaratoria de inconstitucionalidad de las frases acusadas {fs.
69-70).

Por otro lado, dicha etapa procesal fue aprovechada por la firma
forense MORGAN & MORGAN, actuando en su propio nombre y
representacion, presentaron escrito en el que solicitan se desestime la
inconstitucionalidad presentada contra el ultimo parrafo del articulo 5, el
parrafo transitorio del articulo 23 y una frase del articulo 30, de la Ley No.
2 de 7 de enero de 2006 (fs. 73-78).

Finalmente, vencido el término previsto en el Articulo 2564 del Codigo
Judicial, y encontrandose el expediente para resolver, se recibié escrito de
la Alianza para la Conservacién y el Desarrollo ~ACD Panama {fs. 8 1-83); asi
como también los argumentos de la licenciada Yessica Young (fs. 84-88);
de la licenciada Susana A. Sarracin Lezcano (89-92); y, del Director de la
Facultad de Ciencias Naturales, Exactas y Tecnologia, Profesor Raul
Carranza (fs. 93-95), quienes coinciden en solicitar la declaratoria de

inconstitucionalidad de las frases acusadas.
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V. Consideraciones y Decisiéon del Pleno.

.

~ -

de su decisidén en cuanto al fondo, a ello se aboca el Pleno de la Corte

Suprema de Justicia, previa las consideraciones que se dejan expuestas.

Previo al examen de la accién constitucional que nos ocupa, resulta
importante destacar que dentro de la Exposicién de Motivo del Anteproyecto
de Ley “Que regula las concesiones para la inversion Turistica y la
enajenacion de Territorio Insular para fines de aprovechamiento turistico”,
se consideré como punto relevante resaltar que dicha Ley tenia por objeto
“incentivar la inversién turistica con la ampliacion del término de duracién
de las concesiones que se otorguen con ese propdsito, con lo cual se
pretende la atraccion de mayores inversionistas y turistas al pais, quienes
vendran a realizar transacciones en nuestro territorio por razén de que
encontraran un sistema de concesiones que le dara derecho a un mayor
término de disposicidén, uso, goce y disfrute de las mejoras que edificaran
sobre el terreno otorgado. Ademas, con su permanencia en el pais se
generaran ingresos, pues de las compras y adquisiciones de bienes que

realicen, se generaran empleos en el area de la construccion y servicios.”

Por otro lado, en dicha Exposicién de Motivo del Anteproyecto de Ley,
se sefialo que las concesiones para la inversién turistica son simplificadas a
través de la aprobacion provisional que le permitira al inversionista iniciar,
de manera rapida, su proyecto. Ademas, se resalté que para garantizar que
el tramite de las solicitudes establecidas en el proyecto de ley, sea agil y
eficiente, se crea la Ventanilla Unica en la Direccion de Catastro y Bienes
Patrimoniales del Ministerio de Economia y Finanzas, la cual contara con

un sistema centralizado para el tramite y aprobacién de peticiones y
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solicitudes.

P
En torno a la primera de las normas acusadas de“fj{i: bt
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sefialada por la parte demandante, es decir, el tiltimo parrafo del-artictilo 5

de la Ley 2 de 2006, en el que se faculta a la Direccién Nacional de Catastro
y Bienes Patrimoniales del Ministerio de Economia y Finanzas yala
Autoridad Nacional del Ambiente, para suspender de manera provisional
cualquier obra relacionada con una concesién amparada bajo los efectos de
la referida Ley, siempre que ésta se ejecute en incumplimiento de la
resolucion que autoriza el estudio de impacto ambiental. El demandante
expone en su escrito, que dicho articulo viola de manera directa, por
omision, el Articulo 120 de la Constituciéon Nacional, toda vez que se esta
desconociendo una sancién derivada de los principios y lineamientos de la
politica nacional del ambiente que el Estado Panamefio ha incorporado en

la legislacion ambiental.

El articulo 120 se encuentra inmerso en el Titulo III, Derechos y
Deberes individuales y Sociales, Capitulo 7°, Régimen Ecolégico de la
Constitucion Politica. Dicha norma constitucional no le establece ningiin
limite en materia ecolégica al Estado, sino mas bien, le otorga la facultad
para aplicar las medidas que estime necesarias para “garantizar que la
utilizacion y el aprovechamiento de la fauna terrestre, fluvial y marina, asi
como de los bosques, tierras y aguas, se lleven a cabo racionalmente, de
manera que se evite su depredacién y se asegure su preservacion,

renovacion y permanencia”.

El articulo 5 de la Ley 2 de 2006 en su contexto, establece que la
Direccion de Catastro y Bienes Patrimoniales del Ministerio de Economia y

Finanzas y la Autoridad Nacional del Ambiente realizaran una inspeccién

Qv
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permanente para asegurar que se cumpla con el program ; lcrog ?
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aprueba el estudio de impacto ambiental, se procedera a la gﬁﬁEﬂ%}klﬁr

provisional de la obra.

La definicion de “Estudios de Impacto Ambiental” prevista en el
articulo 2 contentivo del glosario de la Ley 41 de 1 de julio de 1998, Ley
General del Ambiente para la Republica de Panama, senala que es un
“Documento que describe las caracteristicas de una accién humana y
proporciona antecedentes fundados para la prediccion, identificaciéon e
interpretacién de los impactos ambientales, y describe, ademas, las
medidas para evitar, reducir, corregir, compensar y controlar los impactos

adversos significativos”.

El autor Efrain Pérez, en su obra “Derecho Ambiental”, sefala que el

Estudio de Impacto Ambiental es:

..... basicamente un procedimiento administrativo,
constituido por un conjunto determinado de estudios,
informes, consultas, recomendaciones y provisiones.
Su finalidad es la de suministrar informacién a la
autoridad puiblica ejecutora y a la comunidad sobre los
posibles efectos ambientales de una obra, plan,
proyecto o programa y las medidas para mitigarlo,
compensario o restaurarlo. La aplicacién del plan de
manejo correspondiente tiene por objetivo prever,
prevenir, mitigar, compensar, remediar y restaurar los
dafios ambientales causados por la actividad especifica.
El impacto ambiental se interpreta en sentido amplio,
puesto que incluye los posibles efectos sociales y
econdmicos negativos, pero también los positivos, asi
como los efectos sobre el patrimonio cultural y
paisajistico.” (PEREZ, EFRAIN. Derecho Ambiental. Mc
Graw Hill, Serie Juridica, 2000, Colombia, Pag. 95-96).

11
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Ahora bien, el Decreto Ejecutivo No. 209 de 2006, Por el cual se
reglamenta el Capitulo II del Titulo IV de la Ley 41 de1998, Ley General de
Ambiente, en su articulo 64, seflala que de conformidad a lo dispuesto en
los Articulos 112 y 114 de la Ley 41 de 1998, en cuanto a la infraccién o
incumplimiento por parte del Promotor o responsable del proyecto, obra o
actividad, de las obligaciones, compromisos o condiciones bajo las cuales se
aprobd el Estudio de Impacto Ambiental y el Plan de Manejo Ambiental,
faculta a la Autoridad Nacional del Ambiente, en el ejercicio del poder
sancionatorio de la administracion ambiental, a imponer ciertas sanciones
como: amonestacién escrita, suspension temporal o definitiva de las
actividades de la empresa o multa, de acuerdo al caso y gravedad de la

infraccion.

La autora Blanca Lozano Cutanda, en su obra Derecho Ambiental
Administrativo, nos habla de los Tipos de Sanciones y Medidas Accesorias

aplicables en el ambito de la proteccion ambiental, sefialando lo siguiente:

“Las Sanciones Administrativas pueden ser personales
o reales, consistiendo las primeras en la suspension o
restriccion de un derecho o de la autorizacién para el
ejercicio de un derecho o en actos de reproche, por
ejemplo clausura de un establecimiento o actividad,
pérdida de expectativas y derechos, apercibimiento... y
las segundas en la imposicion del pago de una suma de
dinero (sancién pecuniaria) o en la sustraccion de una
cosa (confiscacidon, comiso), al culpable de la
infraccion.

Las sanciones Rescisorias. En el ambito de protecciéon
del medioc ambiente es bastante [recuente la utilizacion,
con relacién a actividades infractoras potencialmente
peligrosas o generadoras de residuos o vertidos, de las

12
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w5
realizar la actividad en cuyo ejercicio se ha cory qh :
infracciéon, con la consiguiente clausurs ir
establecimiento o cese de la actividad. '

La suspension o clausura del establecimiento o
actividad constituye sin duda la medida sancionadora
mas contundente y eficaz que la Administraciéon puede
imponer ante las actuaciones degradantes del medio
ambiente, pero se trata también de una sancién grave y
que tiene un alto costo econdémico y social que alcanza
por lo general a terceros ajenos a la infraccién, como es
el caso de los trabajadores o los proveedores de las
empresas sancionadas. Por ello, y atendiendo al
principio de proporcionalidad que rige, como hemos
visto, en el ambito sancionador administrativo, solo
cabe la imposicion de este tipo de sanciones para los
supuestos de infracciones graves y lesivas del medio
ambiente o de reiteraciones en el incumplimiento de la
normativa protectora, es decir, en todos aquellos casos
en lo que la actividad o empresa se muestre, por su
conducta infractora, como una grave amenaza para el
interés publico ambiental.

La medida de suspensién de actividades puede también
constituir, como veremos una medida accesoria o
complementaria de la sancién principal, o bien
imponerse como medida provisional antes o durante la
tramitacion del procedimiento sancionador cuando su
adopcidn se contemple en las normas que regulan los
procedimientos sancionadores para asegurar la eficacia
de la resolucién final que pudiera recaer y poner fin a
los efectos perjudiciales de la actividad infractora”.
(LOZANA CUTANDA, Blanca. Derecho Ambiental
Administrativo. Quinta Edicion, Dykinson, Madrid,
Espana, 2004, Pag. 504-507).

De todo lo anterior, se desprende que el ultimo parrafo del articulo 5
de la Ley 2 de 2006 en estudio, no rifie con lo dispuesto en el articulo 120
de la Constitucion Politica, al facultar a la Direccién Nacional de Catastro y
Bienes Patrimoniales del Ministerio de Economia y Finanzas y a la
Autoridad Nacional del Ambiente, para suspender de manera provisional en
caso de incumplimiento de la resoluciéon que autoriza el estudio de impacto

ambiental, ya que dicha norma esta reafirmando precisamente el interés del

13
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definitiva de las actividades de la empresa o multa, de acuerdo al caso y

gravedad de la infraccién, por incumplimiento por parte del promotor o
responsable del proyecto, obra o actividad, de las obligaciones,
compromisos o condiciones bajo las cuales se aprobé el Estudio de Impacto

Ambiental y el Plan de Manejo Ambiental).

En segundo lugar, el demandante impugna el parrafo transitorio del
articulo 23 de la Ley 2 de 2006, que segun el accionante, dicha norma viola
de manera directa por comision, el articulo 233 de la Constitucion Politica,
ya que se le otorga a las inmobiliarias y a las empresas privadas turisticas

una competencia municipal.

La Constitucion Politica de la Republica de Panama, establece en su
articulo 233, entre otras cosas, que a los Municipios les corresponde el
ordenar el desarrollo de su territorio, promoviendo la participacion
ciundadana, el mejoramiento social y cuitural de sus habitantes y cumplir

con la constitucién y las leyes.

En primer lugar, hay que destacar que la Ley 2 de 7 de enero 2006,
que regula las concesiones para la inversién turistica y la enajenacién de
Territorio insular para fines de su aprovechamiento turistico, desarrolla en
su Capitulo III, diferentes aspectos de la enajenacion de territorio insular
para estos fines. En su articulo 19, faculta al Consejo de Gabinete, por
recomendacion del Ministerio de Economia y Finanzas y el Instituto

Panamerio de Turismo, para declarar como areas de desarrollo especial para
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restricciones a que quedan sujetas las areas de desarrollo especial para su

aprovechamiento turistico. Igualmente se establecen otras disposiciones
relativas a los contratos que se celebren para la enajenacion de territorio
insular, que incluyen, entre otras, las causales para su resolucién por la via

administrativa.

El cuestionado parrafo transitorio, dispone que en caso de ausencia de
un plan de ordenamiento territorial para fines de desarrollo urbano, no sera
impedimento para que los proyectos puedan presentarse con su propio
plan, que podra ser aprobado por las autoridades que integran la Ventanilla
Unica que crea la propia Ley 2 de 2006, en su articulo 10. Estos planes, de
acuerdo con la norma, seran adoptados de manera transitoria como planes

normativos y reguladores del area.

Cabe destacar que, en otros cuerpos legales, como por ejemplo la Ley
No. 6 de 1 de febrero de 2006, que reglamenta el ordenamiento territorial
para el desarrollo urbano y se dictan otras disposiciones, sefiala en su
articulo 1, que dicha Ley tiene como fin “procurar el crecimiento arménico
de los centros poblados, y de brindar a sus habitantes accesibilidad
universal y mejor calidad de vida dentro de su ambiente geografico y en
todo €l territorio nacional”. Por otro lado, en su articulo 2 conceptiia que:
“el ordenamiento territorial para el desarrollo urbano es la organizacion del
usoy la ocupacion de territorio nacional y de los centros urbanos, mediante
el conjunto arménico de acciones y regulaciones, en funcién de sus

caracteristicas fisicas, ambientales, socicecondmicas, culturales,
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poblacién”.

Con relacion a las Autoridades Urbanisticas y su Competencia, la
mencionada Ley de Urbanismo, sefiala que las autoridades urbanisticas son
el Ministerio de Vivienda y los Municipios, cada uno dentro de la esfera de
su competencia, en razén de los intereses nacionales, regionales y locales,
presentes en el campo del ordenamiento territorial para el desarrollo urbano

(articulo 6).

Esta Ley de Urbanismo dispone que los planes de ordenamiento
territorial para el desarrollo urbano se elaboraran mediante un proceso de
coordinacion interinstitucional, que permita al Ministerio de Vivienda y a
los Municipios requerir de todos los organismos y entidades competentes,
informes técnicos, estudios y opciones pertinentes a los planos. Agrega
que, estos organismos y entidades estan obligados a participar y a colaborar

con las autoridades urbanisticas.

En ese sentido, esta Corporacién considera que el parrafo transitorio
contenido en el articulo 23 de la mencionada Ley 2 de 2006, no le quita la
potestad al Municipio de ordenar el desarrollo de su territorio, lo que
dispone es que en el evento de que no exista un plan de ordenamiento
territorial dentro del area declarada de desarrollo especial para su
aprovechamiento turistico, correspondera al interesado la elaboracioén y
presentacion de su propio plan de ordenamiento territorial, el cual deberan
presentarlo ante la ventanilla Uinica, que podra ser aprobado por las
autoridades que integran la Ventanilla Unica que crea la propia Ley 2 de

2006 en su articulo 10, que dispone lo siguiente:
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“Articulo 10. Se crea la Ventanilla Unica y Espi
la Direccion de Catastro y Bienes Patrimonié"\e";
Ministerio de Economia y Finanzas. Esta Van@
tendra un sistema centralizado para el tramite
aprobacion de las peticiones y solicitudes de — 7
concesiones administrativas, para la adquisicion de los
derechos definidos en la presente Ley, y velara por el
cumplimiento de todas las normas correspondientes.

La Ventanilla Unica y Especial recibira las solicitudes
correspondientes para el otorgamiento de las
concesiones y, una vez verificados todos los datos, el
Ministerio de Economia y Finanzas las podra otorgar
provisionalmente. Los efectos de esta concesion seran
solo con caracter provisional, hasta tanto se ejecuten
las obras de construccion propuestas sobre la parcela o
las parcelas dadas en concesion.

Cumplidos los requisitos previstos en esta Ley, el
Ministerio de Economia y Finanzas aprobara la
concesién definitiva y ordenara la confeccién del
contrato correspondiente.

La Ventanilla Unica y Especial estara conformada por
las instituciones que tengan competencia en este tema,
de acuerdo con la reglamentacién de la presente Ley.”

Cabe indicar, que el Decreto Ejecutivo No. 85 de 14 de junio de 2006,
reglamenta la Ley No. 2 de 7 de enero de 2006, que regula las concesiones
para la Inversién Turistica y la Enajenacién del Territorio Insular para fines
de Aprovechamiento Turistico. Segun el mencionado Decreto Ejecutivo, la
Ventanilla Unica y Especial funcionara en la Direccién de Catastro y Bienes
Patrimoniales. Dicha Ventanilla Unica y Especial estara conformado por al
menos dos (2) servidores publicos de las siguientes instituciones, que seran
asignados de manera permanente a dicha dependencia y quedaran sujetos

a las directrices del jefe de la Ventanilla, a saber:

“l.- Ministeric de Economia y Finanzas a través
de la Direccion de Catastro y Bienes
Patrimoniales;

2.~ Ministerio de Obras Publicas;

3.- Ministerio de Vivienda;

17
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4.- Instituto de Acueductos y Alcantarj
Nacionales

5.- Instituto Panamerfio de Turismo;
6.- Autoridad Maritima de Panama, y
7.- Autoridad Nacional del Ambiente”.

(Articulo 23 del Decreto Ejecutivo No. 85 de 14 de
junio de 2006).

Aunado a lo anteriormente expuesto, es preciso sefialar que estos
planes de ordenamiento territorial, seran adoptados de manera transitoria
como planes normativos y reguladores del area, segun dicha norma en

estudio.

En virtud de lo expuesto, el Pleno de esta Corporacion considera que el
parrafo transitario del articulo 23 de la Ley 2 de 2006, no infringe el articulo
233 de la Constitucion Politica, y ningun otro de la Constitucion Politica de

la Republica de Panama.

Por ultimo, en cuanto a la supuesta violacioén del articulo 232y 233 de
la Constituciéon Politica, que el demandante le atribuye a una frase del
articulo 30 de la Ley No. 2 de 2006, esta Corporacion es del criterio que

también carece de fundamento juridico, por las siguientes razones:

El articulo 30 de la mencionada Ley, en su contexto, establece
claramente que los contratos de concesidn celebrados conforme a los
términos de esta Ley, no podran contener clausulas que limitan o excluyan
el derecho de los municipios, es decir, en dicha norma se garantiza los
derechos de los municipios en lo que respecta al cobro de impuestos, tasas
o tributos que, por mandato constitucional o legal, éstos tengan derecho a

percibir. Ademas, en la parte final de la mencionada norma en estudio, se

18



No. 28095

Gaceta Oficial Digital, viernes 12 de agosto de 2016

19

construcciones de similar naturaleza,

Ahora bien, la frase acusada como inconstitucional, lo que senala es
que ninguna autoridad municipal tendra facultad para impedir o dilatar et
inicio de obras que hayan sido autorizadas sobre terrenos conferidos para el
desarrollo de inversiones turisticas, de acuerdo con lo previsto en esta Ley,
salvo que aquellas se pretendan ejecutar sin haber sido descritas en el
correspondiente contrato o de manera distinta a la propuesta en el mismo.
En ese contexto, una vez otorgada la concesion, la cual se debe hacer sobre
la base de lo dispuesto en toda la normativa vigente, no podra el Municipio
impedir o dilatar la obra, con argumentos distintos a los que en efecto le
correspondan, que como se mencioné en parrafos precedentes, dichas
concesiones estan sujetas al camplimiento de todas las normas vigentes en

la materia.

En base a los razonamientos anteriores, y dado que las normas
impugnadas no violentan las normas sefaladas como infringidas, y
ninguna otra de nuestra Carta Fundamental, el Pleno de la Corte Suprema
de Justicia estima que deben ser declaradas constitucionales y asi procede

a decidirlo.

En consecuencia, el Pleno de la Corte Suprema, administrando justicia
en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley, DECLARA QUE NO
SON INCONSTITUCIONALES el ultimo parrafo del articulo 5, el parrafo
transitorio del articulo 23 y la frase “Sin perjuicio de lo anterior, ninguna
autoridad municipal, tendra facultad para impedir o dilatar el inicio de

obras que hayan sido autorizadas sobre terrenos conferidos conforme a
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Entrada No. 36-06 Ponente: Mg. Victor Benavides

ACC!_ON DE INCONSTITUCIONALIDAD INTERPUESTA POR EL LICENCIADO
JOSE H. SANTOS AGUILERA, EN SU PROPIO NOMBRE Y
REPRESENTACION, PARA QUE SE DECLARE INCONSTITUCIONA (WA

TICULOS 5 (ULTIMO PARRAFO), 23 (PARAGRAFO TRANSITORORYA0DE 2

LA LEY 2 DE 7 DE ENERO DE 2006. =<7/

SALVAMENTO DE VOTO DEL
MG. JERONIMO MEJIA E.

parcialmente de la posicion de mayoria.

Ello, fundamentalmente, por lo siguiente:

1. EL ULTIMO PARRAFO DEL ARTIiCULO 5 (ULTIMO
PARRAFO) DE LA LEY 2 DE 7 DE ENERO DE 2006 NO
CONTEMPLA UNA MEDIDA SANCIONATORIA, SINO UNA
MEDIDA ADMINISTRATIVA DE CARACTER CAULETAR CON
EL FIN DE ASEGURAR EL CUMPLIMIENTO DEL ESTUDIO
IMPACTO AMBIENTAL POR PARTE DEL CONCESIONARIO:

En el fallo se sefiala que el articulo 5 de 1a Ley 2 de 2006 faculta
a la Direccién de Catastro y Bienes Patrimoniales del Ministerio de
Economia y Finanzas y la Autoridad Nacional de Ambiente (hoy
Ministerio de Ambiente) a realizar inspecciones para asegurar que se
cumpla con el programa y el cronograma de trabajo convenidos en el
contrato de concesion, asi como a suspender provisionalmente la
obra en el caso de que !a concesionaria incumpla la resolucién que

aprueba el estudio de impacto ambiental.

En la decisién de mayoria se concluye que el ultimo parrafo del
articulo 2 de 2006 no rifie con lo dispuesto en el articulo 120 de la
Constitucion Politica, esto es, bajo la consideracién de que la norma
reafirma el interés del Estado de fiscalizar y aplicar oportunamente
las medidas de conservacidn y proteccién de los recursos naturales a

traves de sanciones entre las que se incluye la amonestacion escrita,
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la suspension temporal o definitiva de las actividades 'évjé i
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Al respecto, he de sefialar que si bien compartc;_{% decl
Ley 2 de 2006, estimo que el fallo incurre en un equivoco é'frégi'ﬁ__@ié"rf
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de no inconstitucionalidad de este ultimo parrafo del aff}@”’

que el mencionado parrafo establece la suspension provisional de ia
obra por incumplimiento de la resolucién que autoriza el estudio de

impacto ambiental, como una medida sancionatoria.

Debe tenerse en cuenta que la potestad sancionadora es una
actividad de la Administracién dirigida a mantener el cumplimiento del
ordenamiento juridico a través de la imposicion de sanciones
administrativas a quienes incurran en conductas previstas en la ley o
incumplan las obligaciones legales. La sanciéon administrativa es el
resultado de un procedimiento administrativo a través del cual se
busca establecer previo cumplimiento de las garantias y demas
formalidades, la conveniencia o no de la aplicacién de la misma. La
sancion administrativa, es por tanto, adoptada a través de un acto de

caracter definitivo, por medio del cual se decide la causa.

En cambio, la suspension provisional a la que alude el ultimo
parrafo del articulo 5 de la Ley 2 de 2006, es de caracteristicas muy

distintas a la sancion administrativa.

Asi, el referido parrafo sefiala que:

“En caso de incumplimiento de la resolucién que
autoriza el estudio de impacto ambiental, se procedera a
la suspensién provisional de la obra”.

Como vemos, en este caso la suspension tiene una finalidad
cautelar de caracter provisional y no definitivo como pudiera surtirse
a través de la aplicacion de una sancion. La aplicacion de esta

medida, por tanto, no representa una atribucién definitiva de
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responsabilidad, razén por la cuales su caracter es tra

no quiere decir, que pueda darse inicio a un

Esta disposicion al ser observada en el contexto de la Ley 2 de
2006, permite inferir que la suspension sefialada no busca castigar al
promotor de la obra, sino asegurar que el desarrollo de la misma
cumpla con los criterios aprobados en el estudio de impacto
ambiental, de manera pues, que una vez saldado el incumplimiento y
levantada la medida, pueda continuarse con las obligaciones

establecidas en el contrato de concesion.

Por consiguiente, debe reconocerse que la medida
contemplada en el articulo 5 de la Ley 2 de 2006 es muy distinta a la
prevista en el articulo 64 del Decreto Ejecutivo 209 de 2006, que
reglamenta el Proceso de Evaluacion de !mpacto Ambiental (y sus
modificaciones), pues en ésta disposicion tltima si se establece la
suspensién temporal o definitiva de las actividades del proyecto u

obra como una medida sancionatoria.

Segun el referido articulo 64, la suspensién temporal o
definitiva resulta aplicable en caso de que se inicie la obra sin
haberse aprobado previamente el estudio de impacto ambiental
correspondiente (ordinal e.1); cuando la infraccidbn haya acarreado
efectos adversos significativos de caracter ostensible, de dificil
control, reversion o manejo (ordinal e.2); y cuando el promotor sea
reincidente en la comisiéon de alguna de las infracciones sefialadas
anteriormente durante la ejecuciéon de un mismo proyecto, obra o

actividad (ordinal e.3).

Los supuestos sefialados, como puede observarse, no son

aplicables a la suspensién provisional prevista en el Ultimo parrafo
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la obra sin el EIA o causar dafio ambiental), mienitgs:
suspension a la que alude el articulo 5 de la Ley 2 de 2006, seria una
medida de carécter cautelar cuyo efecto busca prevenir que la obra
pueda producir algun riesgo o dafio concreto producto del no

cumplimiento del estudio de impacto ambiental.

Por lo anotado, reitero, comparto la decision de la no
declaratoria de inconstitucionalidad del articulo 5 titimo parrafo de la
Ley 2 de 2006, sin embargo, no bajo los argumentos expuestos en el
fallo.

2. EL PARAGRAFO TRANSITORIO DEL ARTICULO 23 DE LA
LEY 2 DE 7 DE ENERO DE 2006 VIOLA LOS ARTICULOS 118,
119'Y 120 DE LA CONSTITUCION, TODA VEZ QUE HABILITA
LA REALIZACION DE PROYECTOS EN TERRITORIO
INSULAR SIN EL RESPECTIVO PLAN DE ORDENAMIENTO
TERRITORIAL, DESARROLLADO POR LA AUTORIDAD
PUBLICA COMPETENTE:

Por otro lado, observo en el fallo de mayoria que el examen del
cargo de violacion del articulo 23 de la Ley 2 de 7 de enero de 20086,
se circunscribe Unicamente a los 232 y 233 de la Constitucién

Politica, alegados por el demandante.

Sin embargo, considero que de conformidad con el principio de
unidad constitucional, dicho examen ha debido realizarse de forma
integral, confrontandose la norma acusada con la totalidad de los

preceptos constitucionales.

Un examen de estas caracteristicas, hubiese llevado al Pleno a

la conclusién de que el paragrafo transitorio del articulo 23 de la Ley

2 de 7 de enero de 2006, es inconstitucional, no porque sea contrario
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119y 120.

En efecto, estimo que el paragrafo transitorio del articulo 23 Ee
la Ley 2 de 7 de enero de 2006 viola los articulos 118, 119 y 120 de
la Constitucién Politica, puesto que habilita a entes privados a
desarrollar planes de ordenamiento territorial sobre areas insulares
sometidas a concesién para aprovechamiento turistico, obviandose
de esta manera el cumplimiento de las obligaciones de los poderes
del Estado en el desarrolio de las politicas publicas tendientes a
garantizar un ambiente sano y la utilizacion y aprovechamiento

racional de los recursos naturales.

Tales obligaciones se encuentran consagradas en el Capitulo VII
del Titulo lll del Texto Constitucional, concerniente al Régimen
Ecoldgico. En este capitulo se establecen como mandatos a los
poderes publicos en materia ambiental, lo siguiente: 1) el deber de
garantizar que la poblacion viva en un ambiente sano y libre de
contaminacién, en donde se satisfagan los requerimientos del
desarrollo adecuado de la vida humana; 2) el deber de propiciar un
desarrollo social y econémico que prevenga la contaminacion del
ambiente, mantenga el equilibrio ecolégico y evite la destruccion de
los ecosistemas; 3) el deber de reglamentar, fiscalizar y aplicar
oportunamente las medidas necesarias para garantizar Ja utilizacion
y aprovechamientos racional de los recursos naturales; y) el deber de
reglamentar el aprovechamiento de los recursos naturales no
renovables, a fin de evitar que del mismo se deriven perjuicios

sociales, econémicos y ambientales.

Cabe sefalar que el cumplimiento de estas obligaciones

garantiza a los individuos el poder disfrutar del derecho a un
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la dignidad de las personas.

Como vemos, entonces, el régimen de proteccion ambiental
contenido en el Capitulo VII del Titulo Il de la Constitucién Politica,
es un todo normativo del cual se desprenden derechos a favor de los
individuos y obligaciones que han de ser cumplidas por las
autoridades de la Republica en atencién a los fundamentos que le
instituyen, esto es, asegurar la efectividad de los derechos y deberes
individuales y sociales, y cumplir y hacer cumplir la Constitucion y la
Ley (art. 17 constitucional).

A los efectos de este caso, resalta entre los mandatos sefialados
el deber de reglamentar, fiscalizar y aplicar oportunamente las
medidas necesarias para garantizar la utilizacion y aprovechamientos
racional de los recursos naturales previsto en el articulo 120 del

Estatuto Fundamental.

“Articulo 120. El Estado reglamentara, fiscalizara
y aplicara oportunamente las medidas necesarias
para garantizar que la  utilizacion y el
aprovechamiento de la fauna terrestre, fluvial y
marina, asi como de los bosques, tierras y aguas, se
lleven a cabo racionalmente, de manera que se evite
su depredacion y se asegure su preservacion,
renovacién y permanencia”.

Las medidas a las que se refiere la disposicion constitucional se
concretizan a través de la elaboracién, adopcion y puesta en marcha
de politicas, planes y/o estrategias publicas. Asi lo establece el
articulo 3 de la Ley 41 de 1998, General de Ambiente (“La_politica

nacional del ambiente constituye el conjunto de medidas, estrategias
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y_acciones establecidas por el Estado, que orient

determinan el comportamiento del sector publico

naturales y del ambiente”; disposicion ahora modificada por el
articulo 17 de la Ley 8 de 2015).

Teniendo en cuenta lo dicho, debe colegirse entonces que la
disposicion constitucional instituye un mandato a las autoridades
estatales a efecto de que éstas desarrollen las politicas publicas
necesarias para garantizar la utilizacidn y el aprovechamiento
racional de los recursos naturales a través de planes, estrategias y/o
acciones.

Como queda visto, este mandato constitucional esta dirigido a
las autoridades publicas. Es decir que, la obligacion de planificacion y
ordenacion ambiental y del territorio a la luz del articulo 120 de la
Constitucion, es una responsabilidad atribuida con exclusividad a los
entes estatales competentes y por tanto indelegable a entes de

derecho privado.

Es asi que en el articulo 1 de la Ley 41 de 1998, en desarroflo
del mandato constitucional, se sefala que la administracion del
ambiente es una obligacién del Estado, lo que trae de suyo que la
competencia para la promocion y ejecucion del ordenamiento
ambiental del territorio nacional se encuentre atribuida a la autoridad
ambiental (art. 22 lex cit), y cuando se trata de la preparacion de los
planes nacionales, regionales y parciales de ordenamiento territorial
para el desarrollo urbano, al Ministerio de Vivienda con la
participacion de organismos y entidades competentes en la materia
(art. 17 de la Ley 6 de 1 de febrero de 2006, de Ordenamiento

Territorial para el Desarrollo Urbano).
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transitorio del articulo 23 de la Ley 2 de 20086, pr

de inconstitucionalidad, pues contrarioc al man

insulares a presentar su propios planes de ordenamiento,
desconociendo con esto que el desarrollo de tales planes es una

atribucion de las autoridades publicas competentes.

Es de resaitar, ademas, que esta atribucion de planificacion vy
ordenacion del territorio no sélo es un deber que ha de cumplir ei
Estado a través de las autoridades correspondientes porque asi lo
dispone la Constitucién y la Ley, sino también porque en un Estado
de Derecho es a través de las actuaciones y procedimientos publicos
que puede garantizarse la participacion efectiva de las personas
directamente afectadas con la obra o proyecto y, por tanto,
asegurarse que el proceso de elaboracion y aprobacion obedezca al
interés publico y general, y sea ajustado a los canones
constitucionales que exigen el cumplimiento del debido proceso legal,

trato igualitario y acceso a la informacion.

Por las razones expuestas, estimo que el paragrafo transitorio
del articulo 23 de la Ley 2 de 2007, es inconstitucional. No siendo
este el criterio de la mayoria, entonces, respetuosamente SALVO Mij
VOTO.

v/ /e
ERONIMO MEJIA E.
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