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Sefor Director General :

A continuacion brindo respuesta a su Consulta Administrativa, referente al uso de

los

coliseos y estadios propiedad del Estado de parte de las asociaciones

profesionales de deportes.

Cuestion de Hecho.

Los hechos en los cuales se informa la consulta administrativa son los siguientes:

1.

La Gerencia del Instituto Nacional de Deportes (en lo sucesivo el INDE),
desde hace muchos afos ha tenido la practica de prestar el estadio Romel
Fernandez, a la Federacion Panamena de Futbol (en lo sucesivo la F.P.F),
para que en él se lleven a cabo juegos de la Seleccidn Nacional de ese
deporte.

Estos préstamos han permitido que haya un escenario apropiado para que
los aficionados acudan a ver jugar a su seleccion.

Estos préstamos se pueden definir en propiedad juridica como comodatos,
ya que no se le cobra a la Federacién Panamena de Futbol, por el uso de
tales instalaciones deportivas, puesto que no se les alquila.

La F.P.F ha contratado con una empresa privada la publicidad y cobertura
televisiva de los eventos futbolisticos en los que participe la Seleccion
Nacional, y sean organizados por ella (la F.P.F).

Debido a lo anterior, la Direccién del INDE., cuestiona el contrato de tipo
privado, y lo considera nulo, por comprometer el uso de bienes publicos,
como lo es el Estadio Romel Fernandez, sin el consentimiento del INDE.
Segun se alega la nulidad se daria por el uso y disposicion, de parte de
entes privados, de bienes publicos ajenos.



7. El Asesor Legal del Instituto Nacional de Deportes afirma que de esta
nulidad ademas se deduce la facultad de control y disposicidon de los bienes
patrimoniales del INDE.

8. Un importante antecedente ha sido la concesion a favor de una tercera
empresa privada, de parte del INDE de ciertos derechos de publicidad, en el
Estadio Romel Fernandez, durante la celebracién de un juego de la
Seleccion Nacional, y en plena vigencia del contrato de publicidad exclusiva
celebrado por la F.P.F.

9. En el contrato suscrito por la F.P.F con la empresa comercializadora de la
senal de television (E.C.S.T) se establece que la relacion contractual tiene
por objeto la utilizacion de los derechos de la imagen del equipo de futbol
de Panamd y la reproduccidon publicitaria del espectaculo deportivo
organizado por la F.P.F.

10.En lo relativo a la publicidad, se busca basicamente la comercializacién, en
exclusiva, en el ambito nacional e internacional de las actividades deportivas
de la seleccién nacional’.

11.Esta publicidad se podria dar en el area de los alrededores de la cancha y
las vallas fijas de publicidad del local en donde se realice el encuentro
deportivo.

Interrogante.

Su pregunta especifica es “puede la Federacion Panamena de Futbol comprometer
a través de un contrato, areas (entiéndase arena, paredes y el entorno de la
cancha) sin ser los coliseos de su propiedad? ”

Criterio de la Direccion de Asesoria Legal del INDE.

Se explica asi: " es el criterio de nuestra Departamento Legal, que al no contar la
Federacidn con la autorizaciéon de la Institucién, para comprometer estas areas
en lo que ellas se refieren dicha contratacién es nula, y que comunicacidon en este
sentido debe remitirse a la Federacion Panamefa de Futbol y a la empresa ..., a fin
de que tomen los correctivos necesarios e impedir que el area de arena (paredes)
asi como los alrededores de la cancha (vallas mdviles) sean utilizado con
fundamento a dicha contratacion”.

"' Ver lo establecido en la clausula primera del contrato.



Cuestion de Derecho.

Para un cabal entendimiento de lo que en este dictamen se indicara, es oportuno
tratar las siguientes cuestiones de Derecho: La autonomia funcional de las

Asociaciones Deportivas, la titularidad de los eventos o espectaculos

deportivos, el deporte como objeto de requlacion publica y la disposicion de
los bienes dado en comodato.

I. La autonomia del INDE y de las Asociaciones Deportivas

Examinemos grosso modo la estructura juridica y administrativa del Instituto
Nacional de Deporte (INDE), institucion creada a la luz del Decreto de Gabinete
No.144 de 1970, derogado por medio de la ley 16 de 1995 que lo reorganiza.

En la nueva Ley por la cual se reestructutra el Instituto Nacional de Deportes, se
establece como una innovacion, la autonomia funcional de las “asociaciones
deportivas”. O sea que, la actividad deportiva se organiza a través de estructuras
asociativas. No obstante, no es la Ley sino su desarrollo reglamentario el que hace
referencia al asociacionismo deportivo. Especificamente me refiero a la Resolucion
N° 11-97 1.D de 29 de abril de 1997 como el cuerpo normativo que regula la
materia deportiva como atribucion de las Asociaciones y Federaciones de Deporte.

Asi tenemos que en la reglamentacion de la Ley en el articulo 11 de la Resolucién
11-97 1J.D de 29 de abril de 1997, se establece que “las Federaciones u
Organizaciones Deportivas Nacionales son organismos autonomos en su
funcionamiento cuyos objetivos fundamentales son los de dirigir y promover la
practica del Deporte Competitivo? y de Alto Rendimiento® en el &mbito nacional;
organizar los Campeonatos Nacionales”, y basicamente es responsable de la
preparacion de las selecciones nacionales.

Ciertamente, por lo que se refiere a las areas de regulacion especial, por primera
vez se reconoce en la legislacion la naturaleza juridico-privada de las federaciones,
al tiempo que se les atribuyen funciones publicas de caracter administrativo. Es en
esta ultima dimensidén en la que se sustentan las diferentes reglas de tutela y
control que la Administracion del Estado puede ejercer sobre las federaciones y
que la Ley, ha tutelado con un absoluto y exquisito respeto de los principios de
autoorganizacion y regulacion que resultan compatibles con la vigilancia y
proteccion de los intereses publicos.

2 Entendiendo por Deporte Competitivo, a tenor de lo dispuesto en el articulo 10 de la resolucién 11-97 J.D, el
conjunto de certamenes, eventos y torneos cuyo objetivo primordial es lograr un nivel técnico calificado.

3 La Resoluciéon 11-97 J.D entendiente por deporte de alto rendimiento la practica del deporte dirigida por
organizaciones y niveles superiores. Comprende procesos integrales orientados hacia el perfeccionamiento de
las cualidades y condiciones fisicas y técnicas de los deportistas, a través de uso y aprovechamiento de
adelantos tecnoldgicos y cientificos.



En un primer nivel, la Resolucion N° 11-97 1.D de 29 de abril de 1997 propone un
nuevo modelo de asociacionismo deportivo que persigue, por un lado favorecerlo
y por otro, ingresar un modelo de responsabilidad juridica y econdmica para los
clubes que desarrollan actividades de caracter profesional. Lo primero se pretende
lograr mediante la creacién de clubes deportivos elementales, de constitucion
barrial o en el Corregimiento, por conducto de los llamados clubes y equipos
deportivos.

La Resolucion N° 11-97 J.D presta, asimismo, una atencion especifica a las
Federaciones Deportivas Yy a las Ligas Profesionales como formas asociativas de
segundo grado, con la finalidad de “elevar el nivel de rendimiento fisico, técnico y
cientifico de los deportes afiliados, en la participacion de programas, actividades y

eventos deportivos nacionales e internacionales™”.

Es importante afirmar que las Federaciones y Asociaciones Deportivas son
reconocidas por el ordenamiento juridico con naturaleza juridico-privada, al tiempo
que se les confieren funciones publicas de caracter administrativo al atribuirseles,
por ejemplo, la finalidad publica de dirigir, fomentar y difundir de forma integral el
Deporte Competitivo y de Alto Rendimiento.

Asi las cosas, los clubes, y los entes de promocion deportiva se regulan como
asociaciones de ambito privado, y por ello se debera esperar que la administracion
asuma como valido todas aquellas actividades contractuales, convenciones o
negocios juridicos que tenga a bien contratar, y sélo podra asumir que un contrato
privado celebrado por las asociaciones privadas de deportes, sea nulo, cuando ello
sea declarado por los jueces y entidades estatales de control jurisdiccional.

Es decir que la Administracion debe entender que a las asociaciones privadas de
deportes le esta permitido todo contrato o convencion que tenga a bien celebrar,
salvo aquellas que expresamente le estan prohibidas. Esto segun la clara
normativa constitucional establecida en el articulo 18. Veamos:

“Articulo 18. Los particulares s6lo son responsables ante las
autoridades por infraccion de la Constitucion o de la Ley. Los
servidores publicos lo son por esas mismas causas y también por
extralimitacion de funciones o por omision en el ejercicio de
éstas”.

En igual sentido se expresa la normativa reglamentaria (la Resolucion 11-97 1.D)
expedita por el INDE, al establecerse lo siguiente:

4 Ver el articulo 6 de la Resolucion 11-97 J.D.



“Articulo 60. El Instituto de Deporte es la méxima autoridad
deportiva del pais, de conformidad con la Ley 16 de 3 de mayo
de 1995. Las organizaciones deportivas, incluyendo el Comité
Olimpico de Panamd, se regiran por sus propios estatutos;
siempre y cuando no estén en contradiccion con el
ordenamiento juridico panamefio”. (la negrita es de la
Procuraduria de la Administracion)

Esto quiere decir que si la actividad administrativa roza con actos realizados por los
sujetos privados que explotan o desarrollan alguna actividad licita, dentro del
campo deportivo, hay que tener de presente el principio de proteccion y
estimulacién del marco de la libertad privada. Marco indispensable para que
pueda funcionar la economia de mercado, sobre la base del papel subsidiario del
Estado. Este principio es la principal justificacién y fundamento de la regulacion de
la actividad deportiva desplegada por los particulares. Como toda regulacion de
este tipo, debe propender a garantizar el estado de libertad de los particulares.

II. La titularidad de los eventos o espectaculos deportivos

La ley ha otorgado plena autonomia funcional a las asociaciones deportivas y son
estas las que, desde su iniciativa y responsabilidad, estan obligadas a impulsar el
deporte de tipo competitivo y profesionalmente. Pero, ¢ellas tendran algin
incentivo en impulsar una actividad que, desde hace muchos afios, le ha
correspondido exclusivamente al Estado? ¢Porqué habra de interesarse las
personas del derecho privado en impulsar el deporte?

La respuesta a esta pregunta es una sola: el deporte en el ambito profesional y
altamente competitivo es mas que una actividad graciosa o de mera liberalidad, es
un negocio que produce grandes regalias.

El deporte hoy en dia es un gran negocio.

Por ejemplo, el futbol es un negocio habida cuenta de su indiscutida popularidad,
la que a su vez se organiza alrededor de tres factores, a saber: la emocién, la
espectacularidad y, sobre todo, la identidad.

Estos tres factores estimulan profundamente el consumo cultural de masas
contemporaneo. La emocidon (factor sorpresa, reduccion de entropia) que se
expresa en multiples fases de las competiciones (balén en el centro del campo,
jugadores a la expectativa, cambios inesperados, factor sorpresa, etc.) constituye
un gran atractivo para el espectador. La espectacularidad del cuerpo humano en
accion (fuerza, velocidad, destreza, ritmo) se ve potenciada con el uso de las
camaras de television, con diversos recursos como el primer plano, la camara lenta
o la repeticion. Finalmente, la influencia del factor identidad, potenciado por la



rivalidad, aspecto clave de la representacion deportiva, especialmente en el
fatbol’.

Para el caso del futbol televisivo estos tres aspecto no son opacados por el
espectaculo "presencial" en el estadio, sino que se ofrecen también en los nuevos
usos (rituales) domésticos del consumo televisivo. Los espectadores, desde el
punto de vista de los telespectadores, constituyen un mero componente del
decorado futbolistico. El sonido artificial del publico y los murales presentes en
muchos estadios para disimular el cemento, son indicios de este transito, del
"estadio al estudio”, que afecta al deporte actual.

En fin estos factores de “espectacularidad” y "emocién" terminan reforzando la
popularidad del deporte y en especial del fltbol, convirtiéndolo en un negocio, y
convirtiéndolo en referente de la “cultura moderna”.

El negocio futbolistico v la television.

El deporte se ha convertido en una practica social representativa de un claro
ejemplo de vinculacién entre la informacion, los factores tecnoldgicos, culturales y
sociales. Esta relacion directa entre el deporte ("deporte mediatico") con los
medios de comunicacion ("deporte on line"), no debe ser considerada como un
fendmeno aislado, sino como una consecuencia directa de las transformaciones
que se estan produciendo en el sistema de comunicaciones y en los nuevos
procesos de mediacidn cultural en la sociedad de la informacion®.

En este sentido el deporte es un gran suministrador de contenidos y proveedor de
audiencias de interés estratégico para los medios masivos e internacionales de
comunicacién. De hecho, y de manera continuada, los programas deportivos
ocupan las principales posiciones en los ranking de audiencia de las televisiones en
todo el mundo.

En Panama por ejemplo programas como “lo mejor del boxeo”, las transmisiones
de los juegos de futbol, o de béisbol, se encuentran entre los de mayor audiencia.

La presencia del deporte en la television por cable denota una amplia distribucion
de retransmisiones de eventos deportivos en los distintos dias de la semana,
dejando asi, definitivamente, la antigua relacion entre deporte y fin de semana. Es
mas, hoy se presenta la aparicién de nuevas formas de consumo personalizado,
ya sea por medio de los canales tematicos de deportes o de los canales de los

5 MORAGAS, Miquel de, Los Juegos de la Comunicacion. Las multiples dimensiones comunicativas de los
Juegos Olimpicos, Madrid, Fundesco, 1992

6 Consultable en www./ /blues.uab.es/olympic.studies/cas/paper/#1.



propios clubes y la aparicidén de los canales de pago por visidon (pay per view) y la
compra de partidos. Esto representa un cambio cultural de gran importancia. En
estos dias ha llegado a Panama, incluso la técnica de las “narraciones deportiva”,
en las que, por ejemplo el boxeo se convierte en un pretexto para "contar
historias". La "mediacién" o "virtualizacion" de los acontecimientos deportivos los
convierte en meros pretextos para la produccién de informacién. Mas aun, no se
trata Unicamente de "narrar" los acontecimientos, sino de adaptarlos plenamente a
las férmulas de la programacion televisiva ( y pronto en Internet), convirtiendo los
acontecimientos deportivos en acontecimientos mediaticos, cambiando asi sus
ritmos, su periodicidad, sus logicas rituales.

Este fendmeno y tratamiento comunicativo tiene su inmediata repercusion en la
economia del deporte y de los medios. Los intereses econdmicos de la television
han convertido al deporte en un negocio multimillonario. La aportacion directa de
los asociados o de las taquillas se va reduciendo geométricamente y empieza a
representar una cantidad insignificante en la cuenta de resultados de las entidades
deportivas’.

Esta continua revalorizacion del precio del deporte en la television se expresa muy
claramente en el crecimiento exponencial de la evolucién de los derechos pagados
por los Juegos Olimpicos, que en Sydney 2000 representa un total de 1.331, 6
millones de dodlares, un 49 % mas de lo que se pago por los Juegos de Atlanta en
1996 y hasta 109 % maés de lo que se recaudd en Barcelona 19928.

El creciente interés de las marcas por el patrocinio de los grandes acontecimientos
deportivos y la gran competitividad que se produce en este terreno ha
determinado la aparicidn de numerosas estrategias de "marketing" y aun de
"contramarketing", fendmeno consistente en apropiarse y beneficiarse de los
referentes "deportivos" o "olimpicos" sin pagar los derechos correspondientes de
imagen. Como ejemplo aun podemos recordar la estrategia de American Express,
que no era patrocinador olimpico, durante los Juegos Olimpicos de Barcelona en
1992. Practicando el contramarketing su publicidad se basaba en imagenes de esta
ciudad (Sagrada Familia, Catedral, Barrio Gotico) perjudicando asi a Visa
(patrocinador oficial Olimpico) que las construia con imagenes de los atletas y de
las instalaciones olimpicas. American Express, sin costos de patrocinio y Visa con
costes muy elevados, coincidian en los mismos referentes semanticos.

7 Véase MORAGAS, M. de y N. RIVENBURG, Television in the Olympics, Libbey, Londres, 1995.

8 IOC, Presse release. "Sydney olympic games projected to set global broadcast records". Lausana, 3 agosto
2000.



En nuestro medio lo mismo podria haber ocurrido si el INDE permitiera a terceras
empresas colocar su publicidad, sin pagarle a la empresa promotora y
contractualmente derechohabiente de la explotacion de la comercializacién de la
sefial de televisidn de los juegos de la Seleccién Nacional®.

Para concluir sobre este punto, se puede afirmar que por su parte, los
broadcasters que han pagado millones de ddlares para hacerse con los derechos
de transmision, y ademas grandes marcas comerciales (NBC, TVE, Coca-Cola,
Visa, MacDonald's, etc.) tienen sus motivos estratégicos para asociarse al deporte
y a sus valores (emocion, espectacularidad, identidad). Pero écudles son las
consecuencias que esta asociacion puede tener para las promotoras del deporte
(asociaciones privadas e instituciones publicas deportivas?

En este campo es donde hay mucho por hacer y llamar la atencion de la F.P.F, el
INDE y la empresa que explota los derechos de comercializacion de la Seleccion
Nacional de Futbol, ya que podria ser oportuno revisar los beneficios que se han
obtenidos y los sacrificios por afrontarse®®.

Y es que satisfechas con las grandes ganancias econdmicas que esta convergencia
representa, las asociaciones deportivas privadas y las instituciones deportivas
publicas parecieran estar enfrentadas ahora a la necesidad de modernizarse y de
profesionalizar sus estructuras de direccion y de gestidén para poder negociar de
forma ventajosa con estas grandes y experimentadas corporaciones.

Por lo demas no basta que la empresa de trasmision internacional obtenga
grandes ganancias, al darse la oportunidad mundialista de la Seleccion de Panama,
sino que ademas, las asociaciones privadas y el INDE igualmente, logren obtener
al menos los fondos necesarios para hacerle frente a los gastos de mantenimiento
de las instalaciones deportivas del espectaculo futbolistico.

¢Qué papel y derechos tiene cada una de las promotoras del deporte?

En Panama parece claro que las promotoras organizadoras del espectaculo
deportivo, al menos para el futbol, lo son las asociaciones privadas y clubes. Claro
esta que las instalaciones deportivas son el soporte estructural sobre el cual se
levanta ese negocio y esa actividad deportiva. Pero para mayores aclaraciones
detengamos a estudiar ese “negocio futbolistico” y sus promotores. Por lo pronto
veamos el papel del INDE como ente rector del deporte y los limites legales a sus
potestades reglamentarias.

9 Ver el numeral nueve de las consideraciones de hecho del presente dictamen consultivo.
10 En este sentido serian revisables el numeral cinco de la clausula sexta (de la primera opcién) del contrato.



II1. Eldeporte como objeto de requlacion piblica.

Ya en una dictamen previo a este, esta Procuraduria ha tenido ocasion de emitir su
opinién respecto de esta material!, por lo cual nos reiteramos en aquellos
planteamientos aunque con las presentes matizaciones. Veamos.

Segun ya se ha visto, el deporte, en sus mdltiples y muy variadas formas, se ha
convertido en nuestro tiempo en una de las actividades sociales con mayor arraigo
y capacidad de movilizacidon y convocatoria; trayendo consigo una amplia labor de
publicitacion de este fenémeno deportivo.

Con independencia de ese nuevo devenir comercializador y globalizante del
deporte, también es claro que la actividad deportiva constituye una evidente
manifestacion cultural, sobre la que el Estado no debe ni puede mostrarse ajeno
por imperativo de la propia Constitucion, aunque solo sea para facilitar la necesaria
comunicacién entre los diferentes entes publicos y privados que inciden sobre el
deporte.

El deporte se constituye como un elemento fundamental del sistema educativo por
esto se puede inferir de la Ley 47 de 1946, modificada por la Ley 34 de 6 de julio
de 1995, Organica de Educacion, en su articulo tercero (3). Por ello, su practica es
importante en el mantenimiento de la salud y, por tanto, es un factor corrector de
desequilibrios sociales que contribuye al desarrollo de la igualdad entre los
ciudadanos, crea habitos favorecedores de la insercién social y, asimismo, su
practica en equipo, fomenta la solidaridad. Todo esto conforma el deporte como
elemento determinante de la calidad de vida y la utilizacidon activa y participativa
del tiempo de ocio en la sociedad contemporanea.

El objetivo general de la regulacion deportiva.

La importancia del deporte fue recogida en el conjunto de actividades y funciones
del Instituto Nacional de Deportes, segun se desprende de la Ley 16 de 3 de mayo
de 1995. De esta normativa se desprenden los principios rectores de la politica
social y econémica deportiva.

En esta nueva perspectiva del deporte se reconoce una gran realidad: la practica
del deporte es libre y voluntaria y tiene su base en la sociedad. Por ello para
justificar que una de las formas mas nobles de fomentar una actividad es
preocuparse por ella y sus efectos, ordena su desarrollo en términos razonables,
ordenando que los entes publicos participen en la organizacién de la misma,
cuando sea necesario y contribuir a su financiacion.

11 Dictamen namero C-No.153 del 4 de julio de 2000.
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En lo relativo a la actividad deportiva organizada a través de estructuras
asociativas, que ademas explotan el deporte como un espectaculo deportivo y
fendmeno de masas cada vez mas profesionalizado y mercantilizado, recogia la
Ley 16 de 1995, al sefialar unos objetivos no declarados explicitamente,
relacionados directamente con los aspectos del deporte antes senalados: fomentar
la practica deportiva y ordenar su funcionamiento, cuando ésta trasciende del
ambito personal y reconocer y facilitar la actividad deportiva organizada a través
de estructuras federativas y asociativas de caracter privado.

A pesar de esta afirmacion se requiere que el estado regule por medio de una ley
formal o reglamentacién, un aspecto descuidado por la Ley 16, pero no por ello
menos importante para el Estado como lo es la regulacién del espectaculo
deportivo, considerandolo como una actividad progresivamente mercantilizada.

Actos de requlacion deportiva permitidos al INDE.

Aunque hemos afirmado la necesidad de regulacion legal en esta materia, de la
Resolucion N° 11-97 1.D de 29 de abril de 1997, al describirse una clara delegacion
de la potestad publica en materia deportiva, se perfila la justificacién del control de
las Asociaciones deportivas.

Segun se puede ver en el articulo 11 de la mencionada Resolucion se dice que "las
Federaciones u Organizaciones Deportivas Nacionales son organismos auténomos
en su funcionamiento cuyos objetivos fundamentales son los de dirigir y promover
la practica organizada del deporte Competitivo y de Alto Rendimiento...". Por esto,
su papel de organismo colaborador de la Administracion, es la declaracion directa y
genérica de utilidad publica que la Resolucion N° 11-97 J.D efectia. El sello de
oficialidad que, por habilitacion estatal, ostentan las Federaciones deportivas,
encuentra aqui su manifestacion mas visible y, al tiempo, justifica la tutela y
control del Estado sobre las mismas.

Estos niveles de control sélo se refieren a ciertas y especificas materias, entre ellas
se cuentan las siguientes: Fiscalizacién en cuanto a su constitucion, el Control en
cuanto a su conformacion vy Fiscalizaciéon en cuanto al manejo de los fondos
econdmicos.

Indudablemente el objeto de control aclara la manera como la Institucion
deportiva: el INDE, prestara o permitirda el uso de sus bienes. Esto segun lo
preceptla los numerales 3 y 7 del articulo 9 de la Ley 16 de 1995 amén de otras
normas relacionadas que trascribimos para su mayor comprension.

"Articulo 9. La Junta Directiva del Instituto Nacional de Deportes tiene las siguientes
atribuciones:

(.
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3. Aportar las medidas requeridas para el fomento y administracion de del patrimonio del
INDE y las reglas convenientes a su funcionamiento.

7. Aprobar las tarifas que se han de cobrar por el uso de las instalaciones deportivas del
INDE”.

“ARTICULO 14. Formaran parte del patrimonio del INDE:

I...

2. Los coliseos, edificios e instalaciones, construidos o que se construyan por el Estado, y
aquellos donados por la empresa privada o por los municipios, que se le hayan transferido.
Se exceptian los que forman parte de las instalaciones propias de los establecimientos

docentes y municipales.
8. .7

En este orden de ideas, el Articulo 4 de la Ley 16 in comento, al referirse a los
fines que tendra la institucion deportiva, senala en el numeral 7, “fomentar,
orientar y dirigir la construccion, reparacién y mantenimiento de coliseos,
instalaciones y edificios para la realizacién de actividades deportivas y recreativas
en todo el territorio nacional”.

La idea aqui expresada basta para afirmar que, si bien el INDE no podria imponer
ni controlar los contratos que celebren las Federaciones Deportivas respecto de los
espectaculos deportivos organizados por ellas, si puede y debe reglamentar, por
resolucion de la Junta Directiva, la forma de usar o prestar (dar en comodato) sus
instalaciones deportivas, en las que se debe incluir el Estadio Romel Fernandez.

Esto es asi ya que del marco normativo delineado por este articulo 9 de la Ley 16
de 1995, en el punto relativo a los usos de las instalaciones deportivas, debe
quedar claro que si bien se tiene la obligacién de prestar los estadios y coliseos,
ello se debe hacer conforme a las normas aprobadas por la Junta Directiva del
INDE.

A su vez en la Resolucion Numero 11-97 1.D en el articulo 21, se afirman dos
importantes obligaciones de las Asociaciones deportivas:

“Articulo 21. Son obligaciones de las federaciones u Organizaciones Deportivas
Nacionales para con el Instituto Nacional de Deportes:

(.

e. Dar cumplimiento a las medidas administrativas que se adopten sobre el uso de las
instalaciones deportivas.

2

IV. La disposicion de los bienes dados en comodato

La consulta de marras se refiere a la utilizacion y administracion, de parte de la
F.P.F, de bienes patrimoniales del INDE. Estos bienes son los Estadios Nacionales.
En este sentido existe una ley importante en esta materia: es Ley 5 de 29 de abril
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de 1991, al contener disposiciones concernientes al traspaso de ciertos bienes de
uso deportivo en beneficio del Instituto Nacional de Deporte.

Esta Ley 5 de 1991, en su articulo 1, precisa en qué concepto o titulo adquiere el
INDE, las estructuras de uso deportivo, y cuyo tenor es el siguiente:

»ARTICULO 1. Ordenase traspasar al patrimonio del Instituto Nacional
de Deportes, de manera gratuita todos los estadios, coliseos, edificios e
instalaciones deportivas y los terrenos sobre los cuales estan
construidos, que sean del Estado y que estén o pasen a estar bajo la
administraciéon del INDE.

Previo acuerdo municipal, se podran traspasar al patrimonio del
Instituto Nacional de Deportes, con la aceptaciéon de éste, de manera
gratuita, todos los estadios, coliseos, edificios e instalaciones deportivas
y los terrenos sobre los cuales estan construidos que sean de caracter
municipal”.

En este sentido el numeral 7 del articulo 12 de la Ley 16 de 1995, establece que le
corresponde a la Direccion General del INDE, “administrar los bienes patrimoniales,
...del INDE".

Ahora bien, administrar estos bienes no significa que se puede prescindir del
deber principal de “fomentar, dirigir y coordinar las actividades deportivas en el
territorio nacional?”, de parte del INDE. Esto es asi ya que la misma Ley 16 de
1995 establece como una funcién del INDE el “colaborar con las diferentes
organizaciones nacionales del deporte debidamente reconocidas, en los aspectos
deportivos, técnico y financiero, para la preparacion, organizacion y desarrollo de
los torneos, campeonatos o eventos deportivos que deban realizarse dentro y
fuera del pais y sean nacionales o internacionales'*”. En esta dimensién el articulo
66 de la Resoluciéon 11-97 J. D establece que “para la utilizaciéon de las
instalaciones deportivas que formen parte del patrimonio del Instituto Nacional de
Deportes, tendran prioridad los eventos comprendidos dentro de la programacion
anual de los Organismos Deportivos Nacionales, ...".

Esta mision de prestar las instalaciones deportivas que hacen parte del patrimonio
institucional del INDE, no tiene que ser visto como una carga, sino mas bien como
la razén de la promocion del deporte que le exige la Ley a esa entidad publica.
Ello, sin embargo no tiene porqué ser a titulo gratuito, ya que, si la Junta Directiva
del INDE, a establecido las tarifas para el cobro del uso de las instalaciones
deportivas, la Administracion del INDE, puede pedir una retribucion adecuado al
gasto del mantenimiento de las canchas y estadios prestados o alquilados*.

12 Ver lo preceptuado en el articulo 2 de la Ley 16 de 1995.
13 Esto segtin lo establece en el numeral 12 del articulo 4 de la ley 16 de 1995.
14 En este sentido es consultable lo dispuesto en el numeral 7 del articulo 9 de la Ley 16 de 1995.
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Aunque no es del caso estudiar la manera de usar y administrar los bienes
patrimoniales del INDE, si es necesario recordar que la forma de organizar y
reglamentar esta materia, es por medio de resoluciones de la Junta Directiva. En
este sentido es conveniente recordar lo dispuesto en el numeral 3 del articulo 9 de
la Ley 16 de 1995. Veamos:

“Articulo 9. La Junta Directiva tiene las siguiente atribuciones:

Aprobar las medidas requeridas para el fomento y administracién del
patrimonio del INDE y las reglas convenientes para su funcionamiento.

7. Aprobar las tarifas que se cobraran por el uso de las instalaciones del
INDE.

”»

En la consulta se nos plantea que la Administracion tiene costumbre!® de prestarle
las instalaciones deportivas del Estadio Romel Fernandez a la F.P.F, a fin de que en
él se realicen los juegos de futbol organizados por dicha Federacion. Esto nos lleva
a encuadrar ese tipo de relacion en el marco juridico, lo cual parece indicar que se
trata de un simple préstamo o comodato. Veamos:

Ciertamente, en concreto creemos que se trata de un comodato, pues seguin se
nos planteado se trata de un contrato a titulo gratuito, por medio del cual se ceden
las instalaciones del Romel Fernandez. Asi las cosas veamos la regulacién legal de
este contrato.

“Articulo 1431. Por el contrato de préstamo, una de las partes entrega a la otra, o alguna
cosa no fungible para que use de ella por cierto tiempo y se la devuelva, en cuyo caso se
llama comodato, o dinero u otra cosa fungible, con condicion de volver otro tanto de la
misma especie y calidad, en cuyo caso conserva simplemente el nombre de préstamo.

El comodato es esencialmente gratuito.

El simple préstamo puede ser gratuito o con pacto de pagar interés”.

“Articulo 1432. El comodante conserva la propiedad de la cosa prestada. El comodatario
adquiere el uso de ella, pero no los frutos; si interviene algiin emolumento que haya de
pagar el que adquiere el uso, la convencion deja de ser comodato”.

“Articulo 1433. Las obligaciones y derechos que nacen del comodato pasan a los
herederos de ambos contrayentes, a no ser que el préstamo se haya hecho en
contemplacion a la persona del comodatario, en cuyo caso los herederos de éste no tienen
derecho a continuar en el uso de la cosa prestada”.

“Articulo 1441. Si no se pactd la duracion del comodato ni el uso a que habia de
destinarse la cosa prestada, y éste no resulta determinado por la costumbre del lugar, puede
el comodante reclamarla a su voluntad.

En caso de duda, incumbe la prueba al comodatario”.

15 Interpretamos que esta costumbre puede significar que se ha dado acuerdo verbales que no han sido
instrumentados en contratos redactados y documentados formales.
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El contrato de comodato, segun Felipe Sanchez Raman es un contrato principal,
real, unilateral y gratuito, por el cual una persona cede a otra el uso de una cosa
no fungible por un tiempo fijo o sin él, o para un fin determinado o sin determinar
expresamente, y el que la recibe contrae la obligacién de devolverla tal como la
recibid, terminado que sea el uso para el que fue concedida.

En la consulta "IN EXAMINE", todo parece indicar que se trata de un contrato de
comodato ya que este contrato entrafia una relacion a titulo gratuito para el goce
del bien prestado.

Un de las obligaciones del comodatario es la de servirse de la cosa, segun el titulo
de concesion, lo cual deriva en que se tiene un derecho de uso. O sea que un
contrato que implica potestad de goce. Veamos:

Es conveniente tener presente que al ser un derecho real de goce, representa una
limitacion que puede variar desde una minima e imperceptible carga, como la de
sufrir momentaneamente de la falta de disposicidon del Estadio; hasta el mas pleno
goce de toda las utilidades econdmicas que el bien produce, como se da en el caso
de que el estadio sea usado para un evento de gran taquilla.

El derecho a este goce en modo alguno puede destruir el derecho a la propiedad
del comodante. Se trata de un poder especial y dependiente que viene conferido a
otra persona, que no es la propietaria, y que por esto limita el seforio de esta sin
destruirlo. “Y puede tener el mismo contenido que la correspondiente facultad del
propietario, ya como goce general de toda utilidad de la cosa o ya como goce
parcial; pero a veces tiene por contenido propio una utilidad que no es
precisamente la misma de que hubiera podido gozar el propietario...'®”

En esta linea de pensamiento, se puede decir, para el caso concreto que, el INDE
ha podido dar en comodato el uso del estadio, no puede igualmente haber dado,
por virtud de ese mismo contrato, derecho inmateriales como el derecho de
propiedad del espectaculo deportivo que se realizaria en dicho estadio. Es decir
que, en el mejor de los casos, el INDE no podia ceder, ademas del derecho goce
del estadio, el derecho de explotacién de un espectaculo, pues esta claro que el
organizador de dicho evento no es el INDE sino la F.P.F.

Una cuestion importante es que el comodatario estd impedido de ceder a un
tercero, el goce de la cosa; sin el consentimiento de la persona del concedente o
comodante. Pero habria que preguntarse si la F.P.F al ceder los derechos de
trasmision de juego de flutbol, estd cediendo un derecho perteneciente al INDE.
Esta situacion hemos pretendido estudiarla al interrogarnos quién es el dueno del
espectaculo.

16 Ruggiero, Roberto ., Instituciones de derecho civil. Tomo Primero Pagina 684.
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En el contrato suscrito por la F.P.F con la empresa comercializadora de la sehal de
television (E.C.S.T) se establece que la relacién contractual tiene por objeto la
utilizacién de los derechos de la imagen del equipo de futbol de Panama vy la
reproducciéon publicitaria del espectaculo deportivo organizado por la F.P.F. Es
decir que lo que debe estar claro, porque lo esta para la F.P.F y la E.C.S.T es que
el contrato tiene por finalidad de transferirse y gestionar “los derechos del evento

deportivo™’.

¢Cual es el objetivo de este contrato? Se trata de un derecho de goce.

El comodato como contrato unilateral solo genera obligaciones para el
comodatario. Sin que ello se altere puede suceder que durante la relacién surjan a
cargo del comodante determinadas obligaciones. Para el caso bajo estudio, estas
obligaciones se refieren a permitirle al comodante el uso de las instalaciones
deportivas programadas y aprobadas por el INDE. Esta obligacion de permitir el
uso de las instalaciones deportivas son las recogidas en la Ley 16 de 1995 vy las
Resoluciones que la desarrollan, segun se ha visto.

Como consecuencia de la naturaleza del comodato, su funcidon econdmica es la
cesién del uso de una cosa de forma temporal.

La contratacion suscrita entre la F.P.F y la empresa de transmision de la senal
televisiva del juego de futbol, dicen relacion con el aprovechamiento de un
espectaculo: el juego de la seleccion de futbol. Es decir que la F.P.F se
compromete no sblo "proporcionar" las facilidades para la transmisién del juego,
sino que se obliga a abrir las instalaciones, dependencias o recintos de propiedad
publica pero de uso privado a quienes, por derecho contractual necesitan captar
imagenes y el espectaculo que en ellos se celebra.

Este derecho de uso se orienta, por un lado, a permitirle al publico el acceso al
juego, claro estd a cambio de un precio en donde ese publico no tiene afanes
"informativos", sino puramente deseos de diversidon o entretenimiento. Y, por ello,
paga, bien directamente, bien indirectamente, asistiendo al espectaculo. Por otro
lado le permite a un publico alin mayor hacer lo mismo, pero de manera indirecta
viéndolo por television.

Interés publico y espectaculo deportivo.

Podria talvez oponerse el INDE bajo la afirmacidén de que se trata de un interés
publico, pues podria decirse que esta en juego la defensa de los derechos de
propiedad y de disposicion de un bien de la Administracion.

17 Ver el numeral 1 de la cldusula cuarta del contrato.
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Desde nuestra perspectiva, esta posicion tiene dificil justificacion y seria imprecisa
ya que, dentro de los estadios, si bien son de propiedad publica, los juegos vistos
como espectaculo, podran tener poco, mucho o muchisimo interés, pero es una
clarisima muestra y decisién del ambito de lo privado, en la forma y efectos de su
organizacion. Un espectaculo organizado podra tener gran interés, pero se trata de
algo planteado para, previa financiacion, obtener una rentabilidad. Igual que en el
futbol, ocurre en el boxeo, en el cine, en el teatro, en el circo y en las mas
variadas manifestaciones del espectaculo. Se trata de explotar comercialmente lo
que se organiza para que asista el publico. Es, sin duda, una consecuencia directa
del ius disponendi del organizador y del conjunto de facultades juridicas que
configuran esencialmente el "derecho de usos" del organizador, productor o
inversor (asi como de los demas protagonistas)®®.

A nuestro juicio el hecho mismo de que se haya cedido el goce de las instalaciones
deportivas permite afirmar que seria ilegitimo que el propietario cedente sin
ningun tipo de contrapartida o compensacion, se apropie de uno de los derechos
inherentes al inversor del espectaculo celebrado en aquellas instalaciones. Y es
que los eventos 0 acontecimientos y espectaculos son organizados comercialmente
por otras Entidades privadas denominadas clubes deportivos o Asociaciones o
federaciones de deportes, lo cual evidencia un interés lucrativo.

Recomendacion parea la regulacion del uso de las instalaciones
deportivas publicas.

Con todo y el hecho de que la Administracion esta obligada a respetar los
contratos que se han celebrado conforme a la ley y ademas, estimulan la iniciativa
econdmica de las empresas que crean y organizan el espectaculo deportivo, seria
necesario establecer algin control sobre la utilizacion de los estadios y coliseos
publicos en cuanto al tema de la publicidad, y uso de los espacios donde debe
emitirse. En este sentido nos permitimos, al margen de la respuesta concreta,
adelantar algunas recomendaciones para cuando se elabore la necesaria
reglamentacion de esta importante tematica.

Reqularizar (formalizar) los contratos de comodato y de alquiler de los estadios.

Una somera observacion a toda la tematica tratada arroja como ineludible
recomendacidon, que le formalicen los contratos de comodato en donde se
establezcan regla claras respecto del uso de los estadios de propiedad de la
Nacion.

18 Jean RIVERO en su libro Les libertés ... cit., pags. 272 y siguientes, distingue muy rotundamente los
derechos fundamentales de informacién y el régimen de los espectaculos.
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Otra cuestidén importante es que se sefiale la compensacion a favor de la Nacidn,
por el uso de las instalaciones deportivas administradas por el INDE, para al menos
asegurar los gastos de mantenimiento y mejoras de dichos centros.

Una forma de propiciar cooperacion y ayudas al financiamiento de los altos costos
de mantenimiento, es por medio de los llamados patrocinadores de los estadios.
En este sentido si los estadios tienen patrocinadores, si se le prestaran dichas
instalaciones a las Federaciones o Asociaciones deportivas, estas no podrian pactar
entregar el estadio libre de publicidad, pues la publicidad a favor de los
patrocinadores, serian acuerdos previos que se deberan respetar. Es decir que,
para el caso del numeral 4 de la clausula cuarta del contrato suscrito entre la F.P.F
y la E.C.S.T, si el Romel Fernandez tuviera previamente asignada una publicidad
determinada, a favor de algin patrocinador del estadio no podria operar el
compromiso de los ulteriores organizadores del espectaculo deportivo, de entregar
a terceras empresas, “el estadio completamente limpio de vallas publicitarias”.

Derecho de acceso a la informacion deportiva.

La reglamentacion debe establecer que "los medios de comunicacidon social
dispondran de libre acceso a los estadios y recintos deportivos" cuando se trate de
las retransmisiones o emisiones realizadas por radio o television de
acontecimientos o competiciones deportivas en las que concurra alguna de las
siguientes circunstancias: que sean oficiales, de caracter profesional y ambito
estatal y que correspondan a las Selecciones Nacionales de Panama.

Asequramiento de la seqguridad en los estadios nacionales.

En el ambito de la regulacion de la actividad privada deportiva subsiste incélume
en lo que respecta al poder del Estado, la necesidad de proteger ciertos intereses
que la comunidad, eleva a la categoria de bien juridico tutelable, como lo son la
seguridad de los aficionados vy de los coliseos y gimnasios. Esta potestad de
regulacion e intervencidn es irrenunciable.

Responsabilidad cultural de las instituciones deportivas

Parece claro que la faceta competitiva de ambito estatal e internacional inherente
al deporte y su transformacion es una forma de generar grandes fuentes de
riqueza, lo cual justifica la actuacion del Estado. Es mas el fendmeno deportivo, en
especial el futbolistico esta pasando de ser una actividad libre y voluntaria, en
tanto que era una practica deportiva del ciudadano como actividad espontanea,
desinteresada y lidica o con fines educativos y sanitarios; a una actividad
organizada a través de estructuras asociativas, las cuales organizan los encuentros
entre los seleccionados nacionales y es este entorno el deporte pasa a ser un
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espectaculo y un fendmeno de masas, cada vez mas profesionalizado y
mercantilizado.

Las politicas deportivas deben girar en todo de las siguientes lineas de accion:

El INDE debe reconocer de inicio que el futbol es un espectaculo deportivo y un
fendmeno de masas, cada vez mas profesionalizado y mercantilizado, Y por ello
podria aprovechar ese deporte:

e Como recurso educativo, el valor del deporte para todos, el fair play, la
participacion, la cooperacion y el esfuerzo.

e Para superar la desigualdad de género, tan escandalosa, que se produce
en la practica deportiva y en la gestion del deporte. La exclusiéon de la
mujer en algunos deportes

e Para la superacion de la falta de democracia - y de transparencia- en las
instituciones privadas deportivas. Y es que, como se ha visto, la gran
mayoria de las instancias deportivas - Comités, Clubes, Federaciones- en
contraste con su creciente influencia social y cultural, mantienen
sistemas aristocraticos de acceso al poder.

e Para introducir limites y légicas de sostenibilidad a la practica del
deporte moderno en todas sus escalas. Especialmente en los aspectos
mas directamente relacionados con la salud y con la lucha contra el
dopaje, pero también en lo que se ha denominado "dopaje del

dopaje19" es decir, contra los intereses econdmicos y publicitarios que

impulsan a los atletas y a los clubes a la superexplotacion del cuerpo
humano.

Consideraciones finales.

Este derecho de captacién de publicidad claramente instrumental, no se puede
limitar o restringir, sin que previamente exista una normativa de tipo legal que lo
permita dado que se trata de un fendmeno econdmico no prohibido por la ley,
amen de que se trata de una actividad (el futbol) que "constituye una actividad
econdmica y "las Federaciones son Empresas". Por otro lado no seria necesaria
demasiada argumentacion para llegar a la conclusion de que semejante actividad
econdmica -el futbol profesional- no puede ser equiparada a un "asunto de interés

19 . Jornadas sobre "Los limites del deporte. El doping del dopaje". CEOIE /IEC, Junio 1999.
(http:/ /blues.uab.es/olympic.studies/) Miquel de Moragas Spa, "Esport mediatic i espectacle: qué ens en
queda, de I'esport?" en Jornadas sobre Los limites del deporte. El doping del dopaje. CEOIE / IEC, Junio 1999:
http:/ /blues.uab.es/olympic.studies
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publico" que justifique la invasion incondicionada del INDE o de empresas privadas
(de television o de radio o de cualquier otro medio) en las instalaciones o
dependencias donde se organiza, gestiona y comercializa dicha actividad
econdmica. Al menos, sin antes considerar la necesidad de sufragar los costos y
derechos en la medida de lo razonable®.

La medida se puede calificar también de nociva para los legitimos propietarios de
los Clubes y Asociaciones profesionales, o titulares de derechos de retransmision
televisiva o radiofénica, pues se le cercenan gratuitamente -sin ninguna
contraprestacion- las posibilidades que las nuevas tecnologias de la television
pueden proporcionar de cara a la rentabilidad de sus inversiones y productos.
Medidas administrativas que desconozcan estas realidades juridicas, no hacen
especial hincapié en lo que el "organizador" del espectaculo futbolistico "gasta" (o
invierte) con fines de lucro. Y es que, para que haya ganancia debe haber publico,
pero ese publico no tiene afanes "informativos", sino puramente deseos de
diversion o entretenimiento. Y, por ello, paga, bien directamente, bien
indirectamente, asistiendo al espectaculo por via de radio o television. A fin de
cuentas, lo paga con la "publicidad" -que es la forma indirecta del pago de las
retransmisiones, totales o parciales, gratuitas-, que es la manera de financiacion
de las empresas televisivas o radiofénicas?’.

Lo mas grave podria ser que el "propietario" del espectaculo resultara obligado a
proporcionar cobertura a las eventuales ganancias de terceros es decir, de todos y
cada uno de los operadores o programadores de radio, televisidn o cualquier
empresa que quiera captar la oportunidad de promocidon de sus servicios o
productos; sin contraprestacion alguna. Eso se puede calificar como expropiacion
(o confiscacidn, por mejor decirlo) sin indemnizacién, y eso es anticonstitucional v,
desde luego, contrario al Codigo Civil. Constituyendo un desequilibrio entre el
titular de unos derechos y el que desea obtener parte de los mismos, sin
contraprestacion.

Se debe regular la politica de préstamos tipo comodato de las instalaciones
deportivas publicas. Y lo que seria prudente, que la Junta Directiva del INDE,
regule por medio de una Resolucion, la forma de alquilar, prestar o dar en
comodato los coliseos y estadios. En esta reglamentacion no debera faltar la
manera de compensacion econdmica minima para el mantenimiento de las
instalaciones deportivas.

Ahora bien, hasta tanto se produzca esta reglamentacidn, se deben formalizar
todos los contratos de comodato, a fin de establecer las formas de compromisos y
maneras de uso adecuado delas instalaciones prestadas. En estos contratos, se
debe dejar claramente salvaguardada la seguridad de los asistentes al espectaculo

20 http:/www.isport.es/ OPINIO/ #N31.
21 http:/www.isport.es/ OPINIO/ #N33



20

publico, y el derecho a todos los medios de comunicacion a la informacion que se
genere.

Con la pretensidon de poder colaborar con usted, dentro de nuestro marco funcional
y legal, quedamos de ustedes, muy atentamente.

Alma Montenegro de Fletcher
Procuradora de la Administracion

AMdeF/15/au



