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REI,’l'JBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

SALATERCERA DE LO CONTENCIOSO, ADMINISTRATIVO Y LABORAL

Panama, dos (2) de agosto de dos mil dieciséis {20186). B

VISTOS:

El Licenciado Victor Manuel Martinez Cedefio, actuando en su condicién de
apoderado judicial de los sefiores Esperanza Mena, Ana Flores, Hermel Martinez,
Raguel de Marin vy Isidro Tunay, ha presentado Demanda Contencioso
Administrativa de Nulidad para que se declare nula, por ilegal, la Resolucién 1A-
132-2011 de 22 de febrero de 2011, emitida por la Autoridad Nacional del

Ambiente, ahora Ministerio de Ambienie.

LO QUE SE DEMANDA
Mediante el presente proceso la demandante pretende que esta Sala
deiermine lo siguiente:

“Solicitamos que se declare NULA POR ILEGAL la Resolucion 1A-132-
2011 de 22 de febrero de 2011 <<Por la cual se aprueba el Estudio de
Impacio Ambiental, Categoria 1, del Proyecto denominado
EXTRACCION DE ROCA CERRO CABRA>> "

FUNDAMENTO DE LA DEMANDA
La parte demandanie fundamenta su demanda contencioso administrativa

de plena jurisdiccion sefialando principalmente lo siguiente:

*PRIMERO: Que el Ministerio de Comercio e Industrias le otorgd a la
sociedad CANTERA DEL ISTMO, S.A., mediante el Contrato N°02 de
3 de mayo de 2012 derechos exclusivos para la exiraccion de
minerales no metdlicos (piedra de cantera) en tres (3) zonas de
501.92.00 hectareas, ubicadas en el Corregiriento de Ancon, Distrito
de Panama y en el Corregimiento de Veracruz, Distrito de Arraijan,
Provincia de Panama, demarcada en los planos aprobados por Ia
Direccion Nacional de Recursos Minerales e identificada por ésta con
los ndmeros 2010-184, 2010-185 y 2010-187.
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SEGUNDQ: Que para obtener el contrato a que se refiere el hecho

anterior, la sociedad CANTERA DEL ISTMO, S.A., sometid a

consideracion de la Autoridad Nacional de Ambiente un estudio de

impacto ambiental categoria Il, para el proyecto denominado

EXTRACCION DE ROCA CERRO CABRA,

TERCERO: Que en la aprobacion del Estudio de Impacto ambiental

Categoria ll, para el proyecto denominado EXTRTACCION DE ROCA

CERRO CABRA no se cumplieron las normas que regulan la

aprobacidn de los estudios de impacto ambiental.

CUARTO: Gue en la aprobacién del Estudio de Impacto Ambiental

Categoria Il, para el proyecto denominade EXTRACCION DE ROCA

CERRO CABRA no se cumplio con la realizacion de las entrevistas

gue exigen las normas que regulan la aprobacion de los estudios de

impacto ambiental.”

Como disposicion legal infringida por la resolucién impugnada, se sefiala el
articulo 31 del Decreto Ejecutivo N°123 de 14 de agosto de 2009, en forma directa
y por comision, toda vez que dicha norma esiablece la obligacion de la Autoridad
Nacional del Ambiente de solicitar informacién a fa sociedad civil organizada, asi
como a entes de caracter cientifico para obtener informacién relacionada con el
proyecio y sus posibles impacitos ambientales incluidos en el estudio de impacto
ambiental; contrario a lo dispuesio en la norma y tratAndose de una explotacién
minera, la entidad demandada no solicité informacién a la sociedad civil o a
organizaciones cientificas que le permitieran obtener antecedentes en la refacion

con la propuesta de exiraccion de minerales no metalicos en Cerro Cabra y sus

posibles impactos ambientales.

Otra norma considerada infringida por el acio demandado es el articulo 37
del Decreto Ejecutivo No.123 de 14 de agosio de 2009, de manera directa y por
comision, ya que dicha disposicién establece claramente que es obligacion de la
Autoridad Nacional del Ambiente realizar un foro publico en los Estudios de
Impacto Ambiental Categoria Il, cuando la obra a desarollar asi lo regquieran y una
actividad de explotaciébn minera conlleva realizar un foro ptblico por los efecios

que sobre el ambiente la misma genera; sin embargo, en el caso que nos ocupa,
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la autoridad demandada no realizé el foro puablico que la norma legal invocada le
ohliga a realizar para que la comunidad afectada durante la etapa de revision del
Estudie de Impacio Ambiental, expusiera su percepcion respecio a los
componentes del medio ambiente que podria afectar el proyecio, obra o actividad
de gue se trate, y a los aspectos criticos relacionados con potenciales impactos
ambientales negativos por ellos identificados ylo que pudiesen estar no

identificados en la magniiud correspondiente.

Finalmente considera que se ha infringido el ariiculo 24 de 1a Ley 6 de 22
de enefo de 2002, de manera directa por comisién, en visia que la autoridad
demandada no cumpli6 con esta obligacion, ya que la supuesta consulta
ciudadana, las cuales realizaron a 10 personas, no son residenies del
corfegimiento de Veracruz, que es la comunidad a la cual tenian que realizar la

consulia ciudadana.

INFORME DE CONDUCTA

De fojas 28 a 29 del presenie proceso, consia el informe de conducta de la
autoridad demandada, el cual fue requerido por esia Sala, a fravés de la
resolucion fechada 18 de julio de 2012, que admitid la demanda presentada, en el
cual lo gue se expone es un detalle de las principales piezas que conforman el
expediente adminisirativo desde su iniciacién con la solicitud de evaluacion del
Estudio de Impacto Ambiental del Proyecto denominado Exiraccién de Roca Cerro
Cabra, presentado por la empresa Promotora Cantera del Istmo, S.A.; hasta la

constancia de la emision de la resolucion objeto de estudio.

CONTESTACION DE DEMANDA DE LA EMPRESA CANTERA DEL ISTMO, S.A.

De fojas 93 a 99 del presente expediente consta la contestacidon de

demanda de la sociedad Cantera del Istmo, S.A., la cual en su parie medular

Y
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establece lo siguiente:

Que la aprobacién de dicho Esiudic de Impacto Ambiental,
CATEGORIA I, mediante Resolucion I1A. 132-2011 de 22 de febrero
de 2011; se da luego de cumplidos los requisitos exigidos por la lLey.

...Que al tenor de lo establecido en el articulo 31 del Decreto
Ejecutivo No.123 de 14 de agosto de 2009,...

...no establece la obligacién para la Autoridad Nacional del Ambiente,
como lo interpreta el demandanie, de solicitar informacion a la
sociedad civil organizada, asi como a entes de caracter cientifico
para obtener informacion relacionada con el Proyecto y sus posibles
impactos ambientales incluidos en el Estudio de Impacio Ambiental.
La norma no establece obligacion alguna, ni obliga a la ANAM a
gjecutar ninguna accién, la norma manifiesta claramente que la
ANAM “podra solicitar...... ", lo cual no deja lugar a dudas que no
se irata de una obligacién o deber, sino de una accién que gueda
sujeta a la discrecionalidad de la ANAM.

Es a discrecion de la ANAM, gue se podran realizar o llevar a cabo
acciones o diligencias. En ese sentido, la ANAM, cumpliendo con lo
esiablecido en el Decreic Ejecuiivo, ordend realizar consultas
dirigidas a las UNIDADES AMBIENTALES SECTORIALES (UAS),
que segin el Decreto 123, capifulo 1, define como: <<Organismo
creado por las Insiituciones Sectoriales y Municipios dentro de su
estruciura, como organo de consulta, andlisis y coordinacion
intersectorial para la evaluacion de los Estudios de Impacto
Ambiental, >>

Por lo que se reitera que sobre este particular, se cumplid con todos
los requisitos que exige la normativa, realizando las consulias a las
Unidades Ambientales Secioriales, tal y como lo dispone la
legislacion en comento.

Mediante Memorandum DEIA 0218-1512-10 v Nota DIEORA-UAS
0362-1512-10 se enviaron las consultas a las Unidades Ambientales
Sectoriales, que fueron preguniadas y cuyas respuestas consian en
el Expediente Adminisitrativo al que alude el INFORME
EXPLICATIVO DE CONDUCTA qgue remite la ANAM y que reposa en
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este dossier, lo cual es contrario a lo afirmado por el demandante.
Consta en el Expediente Administrativo y asi lo reitera la ANAM, las
respuestas de aquellas instifuciones a las que se les soliciid
informacién pertinente.

... El demandanie neo distingue entre un Proyecio Categoria Il ¥ un
Prayecto Categoria lll ya que afirma que era obligacion de la ANAM
realizar un Foro Publico, cuando el Decreto 123 en su articulo 37
establece claramente gue solamenie es obligacion del Promotor
cuando se trata de Proyectos con impactos de CATEGORIA M, sin

embarge, nuestio proyecio fue ingresado y aprobado como
CATEGORIA L.

De lo anierior, se colige que cuando de (sic) Estudios de Impacto
Ambiental CATEGORIA 11, no es obligatorio el Foro Publico y que
solo se podra disponer de su realizacién medianie una Solicitud
fundamentada por la comunidad. Sin embargo, duranie el proceso

de evaluacibn no hube ninguna solicitud per parie de la
comunidad para realizar un_foro publico _ni_mucho_menos se

reunieron los reguisitos que la ley exige para que dicha

solicitud proceda.

... En referencia a lo que sefiala el demandante en cuanio a la
transparencia con gue se llevd a cabo la participacion ciudadana,
manifestamos que se cumplid con la consulia a fravés de la
metodolegia de encuestas a la poblacidn aledana al proyecio, es
decir, a la comunidad de Llano Bonito, Distrito de Arraijan, ambito de
influencia del proyecto.

Esta infermacion reposa en el Expediente Administrativo del Picceso

de Evaluacion.

OPINION DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION

El Procurador de la Adminisiracion, a fravés de la Visia Nimero 434 de 3 de

sefialando principalmente lo siguiente:

¥
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Visto lo anterior, resulta evidente que en la situacion en estudio el
debate juridico se cenira en determinar si anies de aprobarse el
Estudio de Impacto Ambiental para el proyecto <<Extraccion de Roca
Cerro Cabra>>, se dieron los adecuados mecanismos de consulta
ciudadana que permitieran a los moradores del corregimiento de
Veracruz, exponer sus inquietudes y reparos con respecto al referido

proyecto.

En efecio, segin consta en autos, algunos moradores del
corregimiento de Veracruz acudieron voluntariamente a las sesiones
ordinarias del Consejo Municipal de Arraijan celebradas gl 20 y 27 de
marzo y el § de abril de 2012, en los cuales, al recibir cortesia de
Sala, manifestaron su total disconformidad con la aprobacién del
Estudio de Impacto Ambiental relative al proyecto denominado
<<Exfraccion Roca de Cerro Cabra>> (Cfi. fojas 17 a 45 del

expediente judicial).

En tal sentido, cuestionaron el método de participacion ciudadana
empleado por los promotores del proyecio, consistente en una reunién
informativa y en la aplicacion de encuestas, pues, afirmaron no
conocer a las personas a las cuales se les aplicod dicho instrumentio de
medicién y si estas eran moradoras del corregimiento de Veracruz
(Cfr. fojas 21 y 24 del expediente judicial).

Al respecio observamos, que aungque en el expediente judicial
reposan algunas de las encuestas realizadas, en éstas sélo se
consignd que las personas objeto del muestreo eran maradores de
Arraijan, sin hacer alguna precision adicional en cuanto al
domicilio especifico de las mismas dentro del referido distriio (Cir.

fojas 54, 55 a 63 del expediente judicial).

Lo expuesto hasta aqui, deja en evidencia que en lo actuado no se dio
una adecuada convocatoria para una efectiva participacion
ciudadana, de acuerdo con el procedimiento esiablecido para Ia
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aprobacion de los Estudios de Impacto Ambiental, en este caso, del
proyecto para la <<Extraccion de Roca Cerro Cabra>>, lo gue hubiese
garantizado a quienes se pudieran ver perjudicados con el mismo, 1a
oportunidad de preseniar sus puntos de vista, fomando en
consideracion los antecedentes de la obra, las posibles afectaciones
ambientales, los potenciales impactos negativos al entomo v a la

salud humana.

Por tratarse de un proyecio sensitivo para la comunidad, pues,
versaba sobre la exiraccion de minerales no metalices (piedra de
canteraj en la poblacién de Veracruz, la Autoridad Nacional del
Ambiente debidé procurar la participacién ciudadana, ya sea: 1)
solicitando informacion a la sociedad civil organizada, asi como
a entes de caracter cientifico, académico, personas individuales
entre ofros, a fin de obtener antecedentes en relacién con la
accion propuesta y sus posibles impactos ambientales, tal como
lo establece el articulo 31 del Decreto Ejecutivo 123 de 14 de agosto
de 2009; 2) ylo realizado el foro publico al que se refiere el
articulo 37 de la norma reglamentaria antes indicada, ¥y que
puede ser ordenade respecto a los Estudios de Impacto
Ambiental Categoria ll, cuando el proyecto, obra o actividad asi
lo amerite; requisitos a los que no se dio cumplimiento en la situacion

en estudio.

En concordancia con lo expuesto, la participacion ciudadana afectada
también debié permitirse de conformidad con lo esiablecido en el
articulo 24 de la Ley 6 de 2002 que dicha normas para la
transparencia en la gestion publica, a ifravés de alguno de los
mecanismos esiablecidos en el articulo 25 de la referida ley, lo que,

como hemos visto, fampoco ocurrio.

Frenie al hecho de que la comunidad no participd adecuadamente
en el proceso de evaluacion para la aprobacion del Estudio de
Impacto Ambiental que se impugna, consideramos que se han
infringido las normas aducidas por la parte actora en sustento de su
pretensién; razén por fa cual, esta Procuraduria solicita
respefuosamente a los Honorables Magistrados se sirvan declarar

que ES ILEGAL la Resolucién 132-2011 de 22 de febrere de 2011, -

emitida por la Autoridad Nacional del Ambiente.”
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DECISION DE LA SALA T
Una vez revisado el presenie proceso y luego de haberse cumplido con
todas las etapas procesales, nos corresponde resolver la presente causa, previas

las siguientes consideraciones.

El licenciado Victor Manuel Martinez Cedefio, actuando en su condicién de
apoderado judicial de los sefiores Esperanza Mena, Ana Flores, Hermel Martinez,
Raquel de Marin y Isidro Tunay, ha presentado demanda contencioso
administrativa de nulidad para que se declare nula, por ilegal, la Resolucién IA-
132-2011 de 22 de febrero de 2011, emitida por la Autoridad Nacional del

Ambiente, ahora Minisierio de Ambiente.

A fin de determinar si el acio impugnado es violatorio de las nommas
sefialadas en la demanda y luego de visto los argumentas principales tanto de las
partes actoras Esperanza Mena, Ana Flores, Hermel Martinez, Raquel de Marin y
Isidro Tunay, la institucién demandada Autoridad Nacional del Ambiente, ahora
Ministerio de Ambiente, la Empresa Cantera del Istmo, S.A., v la opinién de la
Procuraduria de la Administracion, pasaremos a hacer una revision v analisis de
los elementos probatorios allegados al proceso a fin de determinar si le asiste o no

la razén al demandante.

Observa la Sala, que mediante Resolucién IA 132-2011 de 22 de febrero de
2011, se aprobd ¢l Estudio de Impacto Ambiental, Categoria Il, para la ejecucién

del provecio denominado “Extraccion de Roca Cerro Cabra”,

Dicha resolucibn es impugnada por las demandanies sefialando
principalmente que no se cumplié con las normas que regulan la aprobacion de

Estudios de Impacto Ambiental, especificamente no se cumplié con la realizacion ... .-
T . ¢
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de las entrevistas gue exigen las normas que regulan esta maileria.

Al respecio debemos sefalar que, el dia 9 de diciembre de 2010, la
sociedad Cantera del Isimo, S.A., presenté ante la Autoridad Nacional del
Ambiente, solicitud de evaluacion de Estudio de Impacio Ambiental Categoria I,
del Proyecto denominado “Exiraccién de Roca Cerro Cabra”; la cual fue admitida
mediante Resolucion DIEDORA-PROVEIDO 156-1512-10, vy por la cual se ordend
el inicio de la fase de Evaluacion y Anélisis del Esiudio de Impacto

corfespondienie.

Consta en el expediente la nota fechada 28 de diciembre de 2010, en la
gue se hace constar que en atenciébn a lo dispuesio en el Decreto Ejecutivo
No.123 del 14 de agosio de 2009, ariculos 35 y 36 se publicaron los avisos de
consulta poblica del proyecio “Extraccion de Roca Cerro Cabra’”, realizado los dias
23 ¥y 24 de diciembre en el Periddico Dia a Dia; de igual manera consta la nota de
fecha 3 de enero de 2011, donde se deja constancia del anuncio de consulia
publica del referido proyecto, fijado el dia 27 de diciembre de 2010 y desfijado el

30 de diciembre, en la Alcaldia de Arraijan y la de Panama.

De igual manera se observa en el expediente administrativo el Informe
Técnico de Evaluacibn No.006 de 7 de enero de 2011, emitido por el
Departamento de Proteccién Ambiental de la Administracion Regional de Panama
QOesie de la Auforidad Nacional del Ambiente, en el cual en el aparie
correspondiente a las principales observaciones de la ciudadania, que se
realizaron entrevistas a 10 moradores de la comunidad los cuales manifiestan que

no fienen ninguan inconveniente con la realizacion del proyecto.

También se observa el Informe Técnico de Evaluacion de Proyecto .- . .
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elaborado por la Direccidn Nacional de Evaluacion y Ordenamiento Ambiental de
la Auioridad Nacional del Ambiente, en el cual se sefiala en el aparte
correspendiente a las principales observaciones de la ciudadania que, la
pariicipacion ciudadana se desamrollé a través de un #abajo de encuesia y
enirevistas, donde se tomod en cuenta a miembros de la asociacion de paleros del
lugar, también se involucré a las autoridades represeniativas de la zona
facilitandoles informacién general sobre el proyecto a través de una ficha

descriptiva del mismo e informandole sobre la elaboracion del EIA respeciivo.

En centradiccion con lo antes sefialado, consia en el expediente judicial el
testimonio de la sefiora Viodelda Itzel Ramos Gjo, residenie en Veracruz, Barriada
Cerro Cabra, Casa 19, quien al preguntarsele si en la comunidad de Cerro Cabra,
se efectud alguna consulta o alguna invitacion a la Comunidad informandoles que
se iba a instalar en Cerro Cabra una empresa que se iba a dedicar a la
explotacion de rocas; contesto que no, que en ningin momento les informaron que

iban a poner una Cantera y que no fomaron en cuenta a la poblacion.

De igual manera consia el festimonio de la sefiora Paulina Rodriguez de
Marin, quien es reside en Veracruz, calle Cerro Cabra, Casa 12, quien al
preguntarsele si en algin momenio durante el afo 2010, 2011 y 2012, ella o
residenies del area de Cerro Cabra, se les consulié por parie de alguna empresa
privada, en este caso una empresa llamada Cantera del Istmo, de que iban a
explotar a fravés de esa empresa, rocas del area de Cerro Cabra, a lo que

contestd gue no, que en ningin momento le han informado eso.

Asi las cosas, considera esia Sala que importanie citar lo dispuesio en el
articulo 37 del Decreto Ejecutivo No.123 de 14 de agosto de 2009, ef cual es del

siguiente tenor literal.
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“Articulo 37. El Promotor del proyecio, obra o aciividad tendra la
obligacién de realizar un foro pablico a su cosio, duranie la etapa de
evaluacién de los Estudios de Impacio Ambiental Categoria lll, en
una fecha coordinada con la ANAM, quien a su vez fungira de
moderador. Esta misma Auloridad podra dispener la realizacion del
Foro Publico respecio a los Estudios Categoria Il cuando, el
proyecio, obra o actlividad asi lo amerite, o cuando la comunidad o
comunidades localizadas dentro del area de influencia del proyecto o
la sociedad civil organizada asi lo soliciten.

La ANAM podra solicitar a la comunidad directamente afeciada la
etapa de revision del Estudio de Impacio Ambiental, su percepcion
respecto a los componenies del medio ambiente que podria afeciar
el proyecio, obra o actividad de que se trate, y a los aspecios criticos
relacionados con potenciales impactos ambientales negativos por
ellos identificados v/o que pudiesen estar no identificados en la
magnitud correspondiente.

La revisién de la nerma franscrita nos permite compartir e criterio expuesto
por el Procurador de la Administracion, quien sefialé que, lo que busca dicha
norma en garantizar la participacidon ciudadana en las decisiones que puedan
adoptar las autoridades en relacién con algin proyecio, obra o actividad que se
presente ante la Autoridad Nacional del Ambiente, con el propésito de conocer el
impacio de las mismas en el ambiente, asi como para brindarle a las comunidades
afectadas o beneficiadas la cporiunidad para que puedan expresar su opinion y

comentarios sebre el proyecto, obra o aciividad de que se tate.

De igual manera compartimos lo expresado por dicha autoridad respecto a
gue si bien, consta gue se hicieron los avisos de consulia ptblica en el periodico ¥
que fue sometido a un pericdo de consulia piblica, consta también que algunos
moradores del cormregimiento de Veracruz acudieron voluntariamente a las
sesiones ordinarias del Consejo Municipal de Arraijan celebrados los dias 20 y 27
de marzo y 5 de abril de 2012, en los cuales al recibir coriesia de sala expusieron

su disconformidad con la resoluciéon objeto de estudio, asi como el hecho que

cuestionaron el método de participacion ciudadana empleado por los promolores

-

L

Uﬁ

11



No. 28147 Gaceta Oficial Digital, miércoles 26 de octubre de 2016

del proyecio, consisienie en una reunidn informativa v en la aplicacion de
encuestas y afimnaron no conocer a las personas a las cuales se les aplicod dicho
instrumento de medicidn y si éstas eran moradoras del corregimiento de Veracruz;
asi como el hecho que, aunque en el expediente judicial reposan algunas
encuestas realizadas, en estas sdlo se dejbé constancia que las personas objeto
del muestreo eran moradores de Arraijan, sin hacer alguna precision adicional en
cuanto al domicilio especifico de las mismas dehtro del disirito; lo que deja en
evidencia que en lo aciuado no se dio una adecuada convocatoria para una
efectiva participacion ciudadana, lo que hubiese garantizado a quienes se
pudieran ver perjudicades con el mismo, la oportunidad de preseniar sus punios
de visia, tomando en consideracion los antecedentes de la obra, las pasibles
afectaciones ambientales, los potenciales impactos negativos al enforno vy a la
salud humana, ya que al fratarse de un proyecio sensitivo para la comunidad,
pues, versaba sobre la exitraccién de minerales no metalicos {piedra de cantera)
en la poblacidn de Veracruz, la Autoridad Nacional del Ambiente debié procurar

una adecuada participacion ciudadana.

Lo antes expresado nos permite corroborar la infraccion alegada por las
paries demandanies respecto a la norma en mencion, es decir, el articulo 37 del

Decreio Ejecutivo No.123 de 14 de agosto de 2009.

Aunado a lo anterior, debemos manifestar que no se puede pasar por alio
que mediante Acuerdo Municipal 24 de § de abril de 2012, se declaré como Area
Proiegida entre otras, al Cerro Cabra, la cual se encuenira ubicada en la zona que

iba a ser explotada y que es objeto del Estudio de Impacio Ambiental demandado.

Con base en los planteamientos antes sefialados, considera la Sala que en

visia que ha gquedado demosirado el cargo de infraccion del arliculo 37 del

2
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Decreto Ejecutivo No.123 de 14 de agosto de 2008, no es necesario, en atencién
al principio de economia procesal entrar a conocer el resto de las nomas
consideradas infringidas, por lo tanto lo procedente es declarar la nulidad del acto

impugnado.

En mérito de lo expuesto, 1a Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo
de la Corie Suprema de Justicia, administrando justicia en nombre de la Republica
y por autoridad de la Ley, DECLARA QUE ES NULA, POR ILEGAL, la Resolucion
IA-132-2011 de 22 de febrero de 2011, emitida por la Autoridad Nacional del

Ambiente, ahora Ministerio de Ambiente.

NOTIFIQUESE,
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