Panama, 26 de julio de 2017
C-070-17

Su Excelencia
Emilio Sempris
Ministra de Ambiente, Encargado

Sefior Ministro:

Damos respuesta a su nota DM-1009-2017 de 8 de junio de 2017, recibida en esta
Procuraduria el 14 de junio de 2017, mediante la cual consulta si es aplicable el articulo 32
del Cédigo Civil a las solicitudes de autorizacion de turbinado de caudal que hubieren
ingresado previo a la sentencia de la Corte Suprema de Justicia que declar6 nula por ilegal
la Resolucién N° AG-0691-2012 de 6 de diciembre de 2012 del Ministerio de Ambiente y
que se encuentren pendientes de tramitacion.

En relacién a la interrogante planteada, esta Procuraduria es de la opinién que no es
aplicable el articulo 32 del Cédigo Civil, a las solicitudes de autorizacidn para turbinar a pie
de presa el caudal ecolégico de un proyecto hidroeléctrico en las condiciones planteadas,
pues la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, mediante sentencia de 16 de
diciembre de 2016, declar6 nula por ilegal la Resolucion AG- N° AG-0691-2012 de 6 de
diciembre 2012, “Por la cual se establece el Caudal Ecolégico o Ambiental para los
usuarios de los Recursos Hidricos del Pais”, ya que con la emisién de la resolucion no se
cumplié con ninguna de las modalidades de participacién ciudadana que contempla la Ley

6 de 2002.

En relacion a su interrogante, me permito destacar la parte final de la sentencia de 16 de
diciembre de 2016, donde la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia ante la solicitud
de la parte actora de que dicha Corporacion de Justicia, estableciera nuevas disposiciones
en reemplazo de las impugnadas de conformidad con el numeral 2 del articulo 206 de la

Constitucién Politica de Panama, indicé lo siguiente:

“Por ltimo y con respecto a la pretension de la parte actora consistente
en la “solicitud especial de estatuir nuevas disposiciones en reemplazo
de la Resoluciéon impugnada”, esta Superioridad es del criterio, que a
pesar de que el articulo 206 Constitucional concede a esta Sala
dicha facultad, la misma se torna imposible debido a la tecnicidad
de la Resolucion que debe emitirse y que la misma(sic) es una
atribucién privativa del Ministerio de Ambiente. Aunado al hecho
que no puede esta Corporacién de Justicia, emitir una norma en
reemplazo, si la misma(sic) ha nacido a la vida juridica ilegalmente,
sin haber sido sometida a los canales participativos que
ampliamente se han planteado ut supra, lo que seria contrario a los
principios ambientales que hemos sustentado vastamente (El

subrayado es nuestro)”.
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De igual manera, en cuanto a que se continde la tramitacion de las peticiones ingresadas
con anterioridad a la sentencia de 16 de diciembre de 2016, utilizando como fundamento el
articulo 32 del Cédigo Civil, que establece “... que las actuaciones y diligencias que ya
estuviesen iniciadas, se regiran por la ley vigente al tiempo de su iniciacién”, este Despacho
es de la opinién que al ser la resolucién que hoy ocupa nuestra atencidn, la norma que
contenia el procedimiento a seguir por las personas naturales o juridicas que turbinan o
proyectaban turbinar a pie de presa el caudal ecoldgico, no resultaria viable juridicamente
su utilizaciéon al haber sido declarada nula por ilegal, pues tal como lo dispuso nuestra
Corporacién de Justicia, al momento de su emisidn no se realizd ninguna de las
modalidades de participacion ciudadana contempladas en la Ley 6 de 2002.

Aunado a lo anterior, la Sala de lo Contencioso Administrativo, fue clara al indicar que es
necesaria la participacion ciudadana en el procedimiento a seguir para declarar el
establecimiento de un caudal minimo de disponibilidad en las fuentes hidricas del pais y
constituye una obligacion de la Administracion, garantizar el derecho de la ciudadania a
tener una participacion en temas ambientales tan importantes como el establecimiento de
los caudales ecoldgicos en nuestro pais, en cumplimiento de las politicas de proteccion y
conservacion del medio ambiente.

En este sentido y tal como se apreciar del contenido de su nota, sobre la aplicacién del
articulo 32 del Cédigo Civil, la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, ha indicado:
“...se refiere tinicamente a normas de caracter adjetivo y no sustantivo, es decir, se refiere a
la aplicaciéon de normas de procedimiento vigentes al tiempo de la iniciacién de un
determinado tramite y no a derechos que no se han causado al tiempo de la iniciacién de un

tramite (Ver Sentencia de 1 de agosto de 1994).

Por otra parte, sobre los efectos de las sentencias de nulidad, Sala Tercera de lo
Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de Justicia, se ha pronunciado en varias
ocasiones, como por ejemplo, a través de la sentencia de 14 de noviembre de 2007, que en

su parte pertinente sefiald:

“Desde este prisma y tomando en cuenta que la declaratoria de nulidad
tiene efectos hacia el futuro, es decir, que no afecta los actos
administrativos expedidos antes de un Fallo Jurisprudencial, es
importante seflalar que debe considerarse valido y legal el permiso de
construccion N° 163-99 expedido con fundamento en la Resolucién 69-97 de 4
de agosto de 1997 puesto que fue emitido antes de la Sentencia de 3 de mayo
de 2002 que declaraba la nulidad de la Resolucién antes mencionada. Sobre
este punto es importante transcribir lo externado en Sentencia de 30 de julio

de 2001, que es del tenor siguiente:

A prop6sito de esta afirmacion, la Sala Tercera debe recordar que en las
acciones de nulidad, sélo procede la declaratoria de ilegalidad de actos de
cardcter general, con efectos hacia el futuro, y no el restablecimiento de
derechos subjetivos, tal y como este Tribunal ha reiterado en diversas
ocasiones, al explicar los efectos de la declaratoria de nulidad de un acto

administrativo.
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Para ilustrar el punto, se reproducen a continuacion los fragmentos pertinentes
de las resoluciones de 14 de junio de 1995, 23 de marzo de 1999 y 13 de mayo
de 1999, en que esta Superioridad indicaba lo siguiente:

"...la simple declaratoria de nulidad, es decir, las que se decretan dentro de las
demandas Contencioso Administrativo de Nulidad como accién popular,
producen efectos ex-nunc, hacia el futuro, mas no ex-tunc, hacia el
pasado, por lo que sus consecuencias no se retrotraen al periodo o tiempo
anterior a la publicacion de la declaratoria de nulidad..."

(Senténcia de 14 de junio de 1995, Citada en sentencia de 13 de mayo de
1999, Registro Judicial Mes de Mayo de 1999, pag. 468)

"Sin embargo las sentencias que declaran la nulidad de un acto administrativo
tienen efectos hacia el futuro y no hacia el pasado, y como las Resoluciones
No. 31 y 31-1 de 20 de abril de 1995 fueron proferidas, fundamentandose en
el Resuelto No. 397 de 1993 modificado por el Resuelto No. 153 de 1994, con
anterioridad a la sentencia de 7 de mayo de 1998, entonces las situaciones
juridicas surgidas durante la eficacia del acto declarado ilegal, no pueden
ser invalidadas por la declaratoria de nulidad" (Sentencia de 23 de marzo
de 1999, Registro Judicial Mes de Marzo de 1999, pags. 571-575)

".y los tramites que la autoridad demandada siguié para otorgarla,
fundamentindose ambos en el Resuelto No. 397 de 1993, fueron legales
hasta tanto no fue declarada su ilegalidad por esta Corporacién y los
efectos que produjo en el pasado al crear derechos subjetivos a favor de
personas naturales o juridicas, como lo es el caso de la Resolucién No. 31-
1 de 1995, no pueden ser revocados, sino que mantienen su validez y
subsisten en el tiempo."

(Sentencia de 13 de mayo de 1999, Registro Judicial Mes de Mayo de 1999,
pags. 465-470)” (El subrayado es nuestro).

Igualmente, sobre la accién de nulidad, en sentencia de 13 de febrero de 2014, sefial6 lo
siguiente:

“Al respecto, en Fallode 12 de mayo de 1993, esta Sala Tercera, precis6 lo
siguiente:

“En el fallo de 6 de agosto de 1947 del extinto Tribunal de lo Contencioso
Administrativo, sobre la naturaleza juridica del recurso de nulidad, se expuso lo
siguiente: Estas disposiciones hacen referencia a dos clases de acciones
contencioso-administrativas, bien diferenciadas tanto en la doctrina como en la
legislacién. La primera, la de nulidad, se otorga a todas las personas, para que
ellas se encuentren en posibilidad de procurar el mantenimiento del orden
juridico_objetivo, lesionado por un acto gue reputa ilegal. Por tanto, esta
accién sélo es procedente cuando el demandante invoca la violacién de
dicho orden, la cual ocurre en el caso de los llamados actos juridicos
impersonales, creadores de situaciones juridicas generales, que afectan a
todos los ciudadanos. Es decir, que la accion de nulidad se ha establecido
inicamente para contener la expedicion de actos administrativos generales
viciados de ilegalidad... (El subrayado es nuestro)”.
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En consecuencia, se infiere de todo lo anterior, que para el caso de las solicitudes que se
encuentren pendientes de la autorizacion para turbinar a pie de presa el caudal ecolégico de
un proyecto hidroeléctrico, que reglamentaba la Resolucion N°AG-0691-2012 de 6 de
diciembre de 2012 del Ministerio de Ambiente, declarada nula por ilegal mediante
Sentencia de 16 de diciembre de 2016, no le es aplicable el articulo 32 del Cédigo Civil,
pues esto conllevaria emitir un acto administrativo utilizando una norma que ha sido
declarada ilegal o que ha nacido a la vida juridica ilegalmente, como es el caso de la
resolucion N°AG-0691-2012 antes citada, que tal como ha sefialado la Corporacidon de
Justicia, “... ha nacido a la vida juridica ilegalmente, sin haber sido sometida a los
canales participativos que ampliamente se han planteado ut supra, lo que seria
contrario a los principios ambientales que hemos sustentado vastamente”.

De igual manera debo indicarle, sobre si corresponde rechazar y dejar sin efecto las
resoluciones que autorizaron las adendas para el turbinado de caudal ecoldgico, cuyo
sustento juridico ha sido declarado nulo por ilegal, que los actos dictados por el Ministerio
de Ambiente, estan sujetos a los mecanismos de control que prevé nuestro ordenamiento
juridico, pudiendo incluso llegar a conocerlos la Sala Tercera de los Contencioso
Administrativo de la Corte Suprema de Justicia, situacidén que impide a la Procuraduria de
la Administracion emitir una opinién sobre el tema consultado, puesto que constituiria un
pronunciamiento prejudicial en torno a una materia que privativamente le corresponde
decidir a dicha Sala Tercera, de acuerdo a lo dispuesto en el numeral 2 del articulo 206 de
la Constituciéon Politica de la Republica, desarrollado por el articulo 97 del Cédigo

Judicial.

Atentamente,

@obeéto Gonzilez

eg7b
Procurador de la Administracion
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