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Panamd, 3 de julio de 2000.

Licenciado

JERRY SALAZAR
Administrador de la Autoridad
Maritima de Panam4

E. S. D.

Sefior Administrador:

En cumplimiento de nuestras funciones como Asesores de los  funcionarios de la
Administracién Pdblica, nos permitimos ofrecer contestacién a su Oficio ADN. N°986-
2000, a través del cual tuvo a bien elevar Consulta Jurfdica a esta Procuradurfa de la
Administracién, relacionada con ciertos aspecto relativos a la aplicacién de sanciones
correspondientes a los buques que derramen o causen contaminacién en el mar territorial y
aguas navegables panamefias, incluyendo las dreas del Canal de Panama.

Debemos sefialar en primera instancia, que este Despacho mantiene el criterio legal
emitido, mediante Consulta C-48 de 1 de marzo del 2000, en lo que respecta a que la
Direccién de Marina Mercante si estd facultada para imponer las sanciones
correspondientes a los buques de registro panamefio que causen accidentes marftimos y
derrames o contaminacién del mar, en espacios marftimos y aguas interiores panameiias.

No obstante, en esta ocasién el Despacho a su digno cargo, ha sido mds especifico al

consultar, que si dichas sanciones incluyen las contaminaciones ocurridas dentro de las
greas del Canal de Panama.

Damos inicio al andlisis de tan importante tema, en los siguientes términos:

RANGO CONSTITUCIONAL DE LA AUTORIDAD
DEL CANAL DE PANAMA

e e i ——————

“Articulo 310: Se crea una persona juridica aut6noma de
Derecho Piblico, que se denominaréd Autoridad del Canal de
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Panamd, a la_que corresponderd privativamente la
administracién, funcionamiento, conservacion,
mantenimiento_y modernizacién del Canal de Panami y
sus actividades conexas, con arreglo a las normas
constitucionales y legales vigentes, a fin de que funcione de
manera segura, continua, eficiente y rentable.  Tendrd
patrimonio propio y derecho de administrarlo.

A la Autoridad del Canal de Panam4 corresponde la
responsabilidad por la administracién, mantenimiento, uso y
conservacién de los recursos hidricos de la cuenca
hidrogréfica del Canal de Panam4, constituidos por el agua de
los lagos y sus corrientes tributarias, en coordinaci6n con los
organismos estatales que la Ley determine. Los planes de
construccién, uso de las aguas, utilizacién, expansion,
desarrollo de los puertos y de cualquiera otra obra o
construccién en la riberas del Canal de Panam4, requerirdn la
aprobaci6n previa de la Autoridad del Canal de Panamé.

La Autoridad del Canal de Panam4 no estard sujeta al
pago de impuestos, derechos, tasas, cargos, contribuciones 0
tributos, de cardcter nacional o municipal, con excepcién de
las cuotas de seguridad social, el seguro educativo, los riegos
profesionales y las tasas por servicios publicos, salvo lo
dispuesto en el articulo 315”. (El subrayado es nuestro).

Esta primera norma plantea la creacién de una entidad de Derecho Publico, a la cual
corresponderd de manera privativa, todo lo concerniente a la administracién,
funcionamiento y actividades conexas del Canal de Panam4. Entre las razones que tienden
a explicar el rasgo privativo de las funciones referidas como atribuciones de la Autoridad
del Canal de Panamd, podemos referir una razén de orden financiero, o sea, que le es
permitido disefiar sus estrategias presupuestarias, manejar sus activos € ingresos, asf como
efectuar los gastos pertinentes que conlleva cualesquiera de la funciones que se le han
atribuido.

Por otro lado, vale resaltar que el establecimiento de esta entidad a nivel
constitucional, intenta escapar a la vulnerabilidad de las leyes, de frecuencia lamentables en
nuestro pafs, en este sentido, lo que se ha pretendido, es evitar se vulnere su naturaleza;
pues de haberse configurado la misma, mediante una ley, esta podria ser derogada por otra.

En el segundo pérrafo, se destaca a la Autoridad del Canal de Panamd, como
organismo que tiene la responsabilidad primaria respecto a la operacién de las naves en las
aguas del Canal, asf como también lo atinente a la aprobaci6n de los planes de
construccién en las riberas del Canal. De igual manera comprende aspectos sobre los
recursos hidricos de la Cuenca Hidrogréfica del Canal, tal como el otorgamiento a la
Autoridad del Canal de Panam4, de la responsabilidad de determinar y aprobar la
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compatibilidad del uso y aprovechamiento de los recursos hidricos de la cuenca con el
funcionamiento de la vfa acudtica.

También,.se garantiza la prohibicién de que autoridades nacionales o municipales,
puedan crear gravimenes, impuestos, sobre actividades propias de la Autoridad del Canal.

El rango constitucional que posee la Autoridad del Canal, asegura las garantfas
institucionales necesarias para que el canal continde brindando un servicio eficiente,
seguro y confiable a la comunidad marftima internacional, bajo la responsabilidad de las
autoridades panameiias.

Como consecuencia de lo expresado, al analizarse el tipo y alcance de la
competencia que en determinados temas o Casos, tiene la Autoridad del Canal de Panamd
frente a la competencia de otras instituciones piblicas, que pudieran dar origen a conflictos
de esta naturaleza , hay que tener en cuenta el fundamento constitucional de la primera, que
subordina los actos emanados de otras entidades de gobierno en las materias referentes al
Canal de Panam4 y sus actividades conexas.

“Articulo 311. La Autoridad del Canal de Panamd y todas
aquellas instituciones y autoridades de la Republica
vinculadas al sector marftimo, formarén parte de la estrategia
marftima nacional. El Organo Ejecutivo propondrd al Organo
Legislativo la Ley que coordine todas estas instituciones para
promover el desarrollo socioeconémico del pafs”

De la norma arriba transcrita, se desprende con meridiana claridad, que el
legislador patrio pensé en unificar, una Estrategia Marftima Nacional a fin de coordinar
entre 1a Autoridad del Canal de Panam4 y, todas aquellas instituciones y autoridades de la
Repiblica vinculadas al sector marftimo; para ello, el Organo Ejecutivo propondréd al
Organo Legislativo una Ley que unifique y coordine dicha estrategia; ahora bien, esto no
quiere decir, que la Ley Orgdnica de la Autoridad del Canal de Panam4 o el Decreto Ley
N°.7, por el cual se crea la Autoridad Marftima de Panam4, constituyen el instrumento
propuesto por el Organo Ejecutivo, para la promocién del desarrollo socioeconémico del
pafs o la ejecucion de la estrategia marftima nacional antes aludida.

“Artfculo 317: El régimen contenido en este Titulo solo
podrd ser desarrollado por Leyes que establezcan normas
generales. La Autoridad del Canal de Panami podrd
reglamentar estas materias y enviard copia de todos los
reglamentos que expida en el ejercicio de esta facultad al
Organo Legislativo, en un término no mayor de quince dfas
calendarios.”

Es evidente, que la ut supra citada norma establece por disposici6n constitucional la
facultad de la Autoridad del Canal de reglamentar las normas de cardcter general



L "

contenidas en ese Titulo. Esta autorizada para dictar sus propios reglamentos para los fines
de la administracién y funcionamiento del Canal, en desarrollo de su Ley Orgénica.

En virtud de ello, se determinan caracteristicas excepcionales del propio régimen de
la Autoridad del Canal de Panam4, producto de su rango constitucional, en el cual se
establecen principios y normas reguladoras especiales, a aplicar, en la esfera laboral, fiscal,
presupuestaria, de contratacién piblica e inclusive de carrera administrativa y, que en su
conjunto otorgan a la Autoridad del Canal, preeminencia en la aplicacién de se régimen o
normativa legal, en comparacién al resto de las normas constituidas dentro de nuestro
ordenamiento positivo.

Este régimen especial otorgado a la Autoridad del canal de Panam4, estd dirigido a
asegurar como finalidad primordial, mantener el continuo funcionamiento de la via
interocednica de forma efectiva, segura, evitando cualquier posible ingerencia que pudiese
afectar su funcionamiento de manera negativa.

En desarrollo del Titulo Constitucional se aprueba este cuerpo normativo, el cual,
se fundamenta e inspira, en el ya citado articulo 317 de la Carta Fundamental, cuando
establece que, en cumplimiento del mismo, las normas desarrolladas en ella, son de carécter
general y servirdn de marco para reglamentar todas sus funciones. Veamos como ejemplo
el articulo 4 de esta Ley:

“Articulo 4. A la Autoridad le corresponde privativamente la
operacién, administracion, funcionamiento, conservacion,
mantenimiento, mejoramiento y modernizacién del Canal, as{
como sus actividades y servicios conexos conforme a las
normas constitucionales y legales vigentes, a fin de que el
Canal funcione de manera segura, continua, eficiente
rentable. La Autoridad podrd legar en terceros, total o
parcialmente, la ejecucién y desempefio de determinadas
obras, trabajos o servicios, conforme a esta Ley y los
reglamentos”.

Esta norma desarrolla claramente, el contenido del articulo 310 de la Carta Magna;
tal y como sefialdramos en pérrafos anteriores, a la Autoridad del Canal le corresponderd
privativamente, todo lo concerniente a la administracién, funcionamiento y actividades
conexas del Canal de Panamé.

Queda claro, que el objeto fundamental de las funciones reconocidas a la Autoridad,
es que el Canal siempre permanezca abierto al trénsito pacffico e ininterrumpido de las
naves de todos los estados del mundo, sin discriminacién de acuerdo con las condiciones y
requisitos establecidos en la Constitucién Politica, en los Tratados Internacionales, en la
Ley y en los reglamentos. Debido al cardcter de servicio pdblico internacional
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esencialisimo que cumple el Canal, su funcionamiento no podrd interrumpirse por causa
alguna;l ademds la faculta para imponer sanciones

“Articulo 127. Toda infraccién de las disposiciones de la
presente Ley o de los reglamento, relativos a las normas de
seguridad de la navegaci6n por el canal, serd sancionada por
la Autoridad con multa de hasta un millén de balboas
(B/.1,000,000.00). Para la determinacién del importe de las
sanciones, se tendré en consideracion:

Si se trata de persona natural o juridica.

La naturaleza de la falta y su mayor 0 menos gravedad.

La reincidencia del infractor.

Las circunstancias atenuantes o agravantes en que se cometa
la infraccién.

PO

El reglamento determinard la tipificacién de los hechos
sancionables y el procedimiento correspondiente.

Las sanciones a que se refiere este articulo, se aplicardn sin
perjuicio de las responsabilidades, civiles 0 penales, que se
deriven de los hechos sancionados.”

Dentro de la legislacién vigente de la Autoridad del Canal de Panam4, se establece
que el incumplimiento de las normas de seguridad de la navegacién por el Canal, serdn
sancionadas de manera pecuniaria hasta por la suma de un millén de balboas
(B/.1,000,000.00); sin perjuicio de las responsabilidades de carécter civil o penal, cuando se
produzcan controversias con otras autoridades competentes, la Ley de la Autoridad del
Canal tendré prioridad; asi lo establece en su articulo 134. Veamos:

«Artfculo 134. Cuando exista conflicto entre lo estipulado en
esta Ley o en los reglamentos que en desarrollo a ella se
dicten, y cualquier ley, norma legal o reglamentaria o
contrato-ley de concesién o de otra fndole en que sea parte 0
tenga interés el Estado, directamente 0 a través de alguna de
sus entidades o empresas, distinta de la Autoridad, sea de
carfcter general o especial, nacional o municipal, la Ley
Orgénica de la Autoridad y sus reglamentos tendrdn
relacién” (El subrayado es nuestro).

La norma arriba transcrita, establece de manera categérica que cuando exista
conflicto de leyes, entre la Autoridad del Canal de Panam4 con cualquier entidad o empresa
estatal distinta de ésta, prevalecerd o tendrd prelacién la Ley Orgénica de la Autoridad y sus
reglamentos. '

! Ver articulo 5 de la Ley No.19 de 11 de junio de l997,pmlaquese0rganizalaAumridaddelCanalde



REGLAMENTOS MARITIMOS

PARA LA OPERACION DEL CANAL DE PANAMA'
(Maritime Regulations for the Operation of the Panama Canal)

“Articulo 7: Los buques estardn sujetos a inspeccién con el
fin de comprobar y garantizar la aplicacién de este
reglamento y los de Seguridad, Arqueo y Sanidad y
Prevencién de Enfermedades Contagiosas.”

Es importante resaltar el hecho, que la Autoridad del Canal tiene facultad para
hacer cumplir que los buques que transiten por las aguas del Canal de Panam4, estén sujetos
a inspeccién a fin de comprobar y garantizar la_aplicacién de las normas de Seguridad
durante su travesia por el mismo; de ello depende en la mayorfa de los casos, que la
Autoridad del Canal de Panamé, proceda sancionar o multar a los buques que no cumplan
con las medidas de seguridad previamente establecidas dentro de la legislaci6én especial de
la Autoridad del Canal. En estos reglamentos se definen cuales son las dreas del Canal.

Veamos lo que dicen las normas:

“Articulo 8: Las palabras, expresiones y siglas utilizadas en
el presente reglamento tendrdn el significado y alcance
siguiente:

Aguas del Canal. Las que s¢ encuentran dentro de 4rea de
compatibilidad con la operacién del Canal de Panam4.

Area de Compatibilidad con la Operacién del Canal.
Area geogréfica, inclusive sus tierras y aguas, descritas en el
literal a del anexo, en la cual se podrén desarrollar
exclusivamente  actividades  compatibles con el
funcionamiento del Canal.

”

Del contenido del artfculo 8, podemos observar que el mismo define claramente, lo
que constituye las Aguas del Canal y, lo que representa el Area de Compatibilidad con la
Operaci6n del Canal, temas importantes para el desarrollo de la presente Consulta.

Dentro del mismo cuerpo normativo, encontramos el Capftulo X, de las
Infracciones, Sanciones y Procedimiento Sancionador, Seccién Primera, €l cual abarca
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seis (6) articulos referentes a las infracciones, acciones u omisiones violatorias de las
normas sobre Seguridad de la Navegacién por el Canal de Panam4.

As{ por efemplo, el articulo 142 establece que:

“Articulo 142: Constituyen infracciones administrativas las
acciones u omisiones culposas violatorias de las normas
sobre seguridad de la navegacién por el Canal, contenidas en
1a ley orgdnica y en los reglamentos de la Autoridad relativos
a la salvaguarda del uso del Canal y sus instalaciones, la
ordenacién del trifico marftimo y la prevencién de la
contaminacién de sus aguas.

La normativa a que se refriere el precepto anterior incluye las
reglamentaciones adicionales, manuales de procedimiento,
prohibiciones, 6rdenes, instrucciones y autorizaciones
dictadas por la Autoridad con objeto de la ejecucién o
aplicacién de los reglamentos”

La supra citada norma enmarca muy categéricamente, que dentro del contexto
administrativo, las acciones u omisiones culposas violatorias de las normas de seguridad de
la navegacién por el Canal, contenidas en la ley orgénica y en los reglamentos de la
Autoridad del Canal, constituyen infracciones en contra de la salvaguarda del uso del
Canal y sus instalaciones .

Seguidamente, dentro de la Seccién Segunda, aparece el articulo 149, que es de
siguiente tenor:

“Artfculo 149: Son infracciones contra la seguridad de la
navegacién, las relativas a la seguridad marftima y la
contaminacién de las aguas del Canal.”

Vale aclarar, que la Seguridad de la Navegaci6n, refleja dos (2) conceptos a su vez.

1. La Seguridad Maritima y;
2. La Contaminaci6n de las Aguas del Canal.

El primero, establece que en materia de Seguridad Marftima dieciséis (16) son los
numerales que resultan violatorios dentro de la esfera y 4mbito de aplicacion, propios del
tema; el segundo, refleja en menor proporci6n un sinndmero de agravantes justiciables en
el entorno de lo que representa la Contaminacién de las Aguas del Canal.

Lo cierto es, que ambos aspectos (Seguridad Marftima y Contaminacién de las
Aguas del Canal), contienen claras infracciones o posibles violaciones a la Seguridad de la
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Navegacién; por ello, cualquier actividad que implique riesgo o produzca la contaminacién
de las aguas comprendidas dentro del 4rea de compatibilidad con la operacién del Canal,
serd considerado como una infraccién contra la Seguridad de la Navegacion, las cuales son
relativas a la Seguridad Marftima y la contaminacién de las aguas del Canal.

¢
k4

é REA DE COMPATIBILIDAD CONLA OPERACION
DEL CANAL

Dentro del Anexo, Capftulo I, Generalidades, Seccién Primera, de la Normas
Generales y Definiciones contenidas en los Reglamentos, se encuentra el articulo 8 el cual
establece lo siguiente:

«a. Area de compatibilidad con la operacién del Canal. Se
describe como aquella drea continua que en general, sigue el
curso del canal de Panamd y es contigua al mismo desde el
Océano Atldntico hasta el Océano Pacffico. Incluye las dreas
de fondeo y la entrada en sector Atl4ntico, incluyendo el
puerto de Crist6bal, las esclusas de Gatn, la Represa de
Gatin, el Vertedero de Gattin y 1a Planta de Energia Eléctrica
de Gatdn; porciones de Llago Gatdn, el Corte Culebra, las
Esclusas de Pedro Miguel, el Lago Miraflores, las Esclusas
de Miraflores, el Vertedero de Miraflores, la Planta
Purificadora de Agua, yb la Planta de Energfa Eléctrica de
Miraflores, y el Puerto de Balboa, en la entrada del sector
Pacffico, incluyendo las 4reas de fondeo, asf como las dreas
de tierras y aguas que las circundan,”

FACTOR DE COMPETENCIA DE LA AUTORIDAD
DEL CANAL DE PANAMA PARA SANCIONAR POR CAUSAS DE
CONTAMINACION EN AGUAS NAVEGABLES ] URISDICCIONALES
PANAMENAS

Inicialmente, el factor de competencia _que posee la Autoridad del Canal de
Panam4, encuentra su génesis dentro del contexto constitucional, en lo que a la
administracién, funcionamiento, conservacion mantenimiento y modernizacién del Canal
de Panam4 y sus actividades conexas se refiere: con arreglo a las normas legales vigentes,
la cual debe segura, continua, eficiente y rentable. (Cfr. Art.310 C.P.).

Se destaca de la norma constitucional citada, el cardcter privativo de competencia
que posee la Autoridad del Canal de Panam4, en el manejo relacionado a los asuntos
propios de la Via Interocednica.

2 Reglamentos Marftimos para la Operacion del Canal de Panamé. Diciembre de 1999. pég. 39
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Ahora bien, s6lo resta dilucidar el punto especffico relativo a la competencia o
facultad de la Autoridad del Canal de Panamd, para imponer la sancién correspondiente a
los que causen contaminacion en las 4reas del Canal de Panamé4; que en resumen, ha sido el
tema consultado, por la Autoridad Martima de Panam4.

Desde un enfoque conceptual que atienda a la terminologfa de nuestro ordenamiento
jurfdico procesal, el punto debers resolverse a través del examen y resolucién de los
siguientes aspectos integrantes de la Consulta, que a la postre, se traducen en un asunto de
COMPETENCIA. Veamos:

1. ¢ Cudl es el Organismo, al que por razén de territorio atribuye conocer,
sobre la imposicién de sanciones, correspondientes a los que causen
contaminacién en el mar territorial y aguas navegables panameiias,
incluyendo las del 4rea del Canal de Panamd 2

2. ¢ A quién corresponde conocer del caso, dado la naturaleza del presente
asunto, o sea, la llamada competencia por materia ?

El concepto 0 acepcién “conservacién”, encuentra su fundamento en el ya citado
articulo 310 de la Carta Fundamental, cuando se establece que a la Autoridad del Canal de
Panam4, corresponderd _privativamente la administracién, funcionamiento,
conservacién, mantenimiento y modernizacién del Canal de Panam4.

Es importante sefialar, que esta competencia privativa se da en funcion de todas las
actividades conexas al Canal y, el fin primordial de las mismas es el funcionamiento
seguro del Canal; de allf, que todo hecho que afecte la seguridad o funcionamiento seguro
del Canal, compete privativamente a la Autoridad. Esta facultad, se extiende a los recursos
hfdricos de la cuenca hidrogréfica del Canal de Panamd, sobre los cuales tiene la Autoridad
la responsabilidad de su conservacién en coordinacién con los Organismos estatales que la
Ley determine.

Las facultades de la Autoridad del Canal de Panam4, en el dmbito territorial, resalta
con mayor claridad, cuando analizamos el contenido del articulo 2 de la Ley No.19
Orgénica de la Autoridad, la cual establece que el Canal incluye la via acudtica
propiamente dicha, asf como sus fondeaderos, atracaderos y entradas; tierras y aguas
maritimas, lacustres y fluviales, esclusas, represas auxiliares, diques y estructuras de
control de aguas. De igual forma, la ut supra citada norma sefiala que la Cuenca
Hidrogrdfica del Canal, la constituye el drea geogréfica cuyas aguas, superficiales y
subterrdneas, fluyen hacia el Canal o son vertidas en éste, asf como en sus embalses y
lagos; correspondiéndole a la Autoridad del Canal, la administracién, mantenimiento, uso y
conservacién del recurso hidrico de la cuenca hidrogréfica del Canal’

Las atribuciones constitucionales y Iegales, establecen que las funciones generales
y especiales asignadas a la Autoridad del Canal de Panamd, tienen su campo de aplicacion

3 Articulo 6, de Ia Ley No.19 Orgénica de la Autoridad del Canal.



® .

10

en una delimitacién geogrdfica definida en la ley de acuerdo con todas las normas
anteriormente citadas, 4reas estas, las cuales se ejercen las potestades atribuidas.

En cuanto a la llamada competencia sobre la cual la Autoridad del Canal desarrolla
toda su actividad constitucional y legal, debemos indicar que el artfculo 11* establece que:
“corresponde a la Autoridad, la responsabilidad primaria de promover lo necesario para
asegurar la adecuada proteccion y vigilancia de las instalaciones del canal, as{ como
garantizar la navegacion segura y libre de interferencias ...”, incluyendo facultades para
dictar reglas de acceso y restricciones aluso de sus tierras y aguas, y en general, cuidar la
seguridad de las personas, naves y bienes bajo su responsabilidad. Esta disposicion, es
clara en cuanto a la asignacién de competencia para intervenir en el Area de
Compatibilidad con la Operacién del Canal.

En este sentido, el articulo 127 ibidem, establece que:

“Articulo 127. Toda infraccién de las disposiciones de la
presente Ley o de los reglamentos, relativas a las normas de
seguridad de 1a navegacién por el canal, serd sancionada por
la Autoridad con multa de hasta de un millén de balboas
(B/.1,000,000.00). Para la determinacién del importe de las
sanciones, se tendrd en consideracion:

Si se trata de persona natural o juridica.

La naturaleza de la falta y su mayor o menor gravedad.

La reincidencia del infractor.

Las circunstancias atenuantes o agravantes en que se cometa
la infraccion.

PR

El reglamento determinard la tipificacién de los hechos
sancionables y el procedimiento correspondiente.

Las sanciones a que se refiere este articulo, se aplicardn sin
perjuicio de las responsabilidades, civiles o penales, que se
deriven de los hechos sancionados.”

Ahora bien, la facultad reglamentaria de la Autoridad del Canal de Panami4, alcanza
un sinndmero de situaciones que incluyen, ademds de la navegacién por el Canal, varios
aspectos que pueden tener en un momento determinado repercusiones negativas y
perjudiciales para el trénsito seguro y sobre la seguridad de las actividades, bienes y
personas que en alguna manera participan en la Operacién del Canal. Asf tenemos que, €l
artfculo 57 de la ley, permite la reglamentacién de la prevencion y control de los desastres,
1a proteccién de la salud ambiental y, en general, las demés actividades relacionadas con la
navegaci6n por el Canal y en los puertos adyacentes. Este artfculo obliga a la Autoridad a
reglamentar la navegacién por el Canal, el trdnsito y control de naves asf como todas las
demds actividades relacionadas en el Canal, incluyendo la seguridad maritima, la

* Articulo 11 de la precitada ley
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prevencién y control de desastres, disposiciéon de desechos y descargas desde naves,
principalmente industriales y la proteccién de la salud ambiental.

Es asf, que en cumplimiento de la Constitucién Politica (arts. 309, 313 num. 6 y
317) y la Ley Orgénica (arts. 11, 12, 18 num. 5 y 121 num. 13), la Junta Directiva de la
Autoridad del Canal de Panam4, aprob6 mediante Acuerdo N°.13 de 3 de junio de 1999, el
Reglamento para la Navegacién en Aguas del Canal de Panamé, la cual en su articulo 149
establece como infracciones contra la seguridad de la navegacifn, las relativas a la
seguridad marftima y la contaminacién de las aguas del Canal.’

Corresponde ahora que analicemos de igual manera, la legislacion aplicable y
correspondiente a la Autoridad Maritima de Panam4, en el tema objeto de la presente
Consulta, para luego determinar la competencia legal de ambas instituciones.

RANGO LEGAL DE LA AUTORIDAD
MARITIMA DE PANAMA

Mediante Ley N°.2 de 17 deenero de 1980, por la cual se creala
Direccion General Consular y de Naves, y se dictan otras disposiciones.

“Artfculo 2. La Direccién General Consular y de Naves
ejercerd las siguientes funciones:

BN

5. Velar por el estricto cumplimiento de las normas legales
de navegabilidad, seguridad, higiene y prevencién de la
contaminacién del medio ambiente marino por parte de las
naves panamefias donde quiera que se encuentren y las de
cualquier nacionalidad que se hallen en aguas territoriales
panameiias, asf como el desarrollo ordenado de la navegacion
en esta agua, y sancionar las violaciones o incumplimiento de
dichas normas.

6. Velar por el estricto cumplimiento y eficaz aplicacién de
las normas sobre navegacién y buques, tales como las de
seguridad de la vida humana en el mar, prevencién de
abordajes, de lineas de carga o francoabordo, de la formaci6n
titulacién y guarda de la gente de mar y prevencién de la
contaminacién de hidrocarburos u otras sustancias
contaminantes, consagradas en los convenios internacionales

5 Articulo 149, sobre Contaminacién de las Aguas del Canal. Reglamentos Maritimos para la Operaci6n del
Canal de Panam4, pégs. 31 y 32.
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Ciertos son los aspectos que se destacan de la trascripcion de €stos dos numerales, a
saber:

Ambas son normas protectoras y de prevencién de la contaminaci6n del medio
ambiente marino.
Son de obligatorio cumplimiento, tanto para las naves panamefias dentro y
fuera del territorio nacional, asf como para las naves de cualquier otra
nacionalidad que se hallaren en aguas territoriales panamefias.

Tienen cardcter sancionatorio.

Los dos tienen plena vigencia en la actualidad.

~ Por su parte, el articulo 14 del mismo cuerpo legal, faculta a la Direccién General

Consular y de Naves a imponer como sancién, multas, en el ejercicio de sus funciones.

Veamos:

“ARTICULO 14. En el ejercicio de sus
funciones, la Direccién General Consular y de
Naves podr4 aplicar las siguientes sanciones
mediante resolucién motivada.

a) Amonestacifn escrita;

b) Multa; y
c) Cancelacién de la matricula o registro
de la nave.

?”
o o

El articulo 16 ibfdem establece una sanci6n pecuniaria hasta de B/.10,000.00

cuando se den violaciones a la presente ley, siempre y cuando las mismas revistan
caracteres de gravedad o se hayan incurrido en reincidencias.

contaminacién del mar y aguas navegables.

Ley N°.21 de 9 de julio de 1980, por la cual se dictan normas sobre la

Esta normativa legal, contiene las disposiciones aplicables a la contaminacién

del mar y aguas navegables y prohfbe toda descarga de substancias contaminantes en
dichos lugares, ya sea que dichas descargas provengan de naves, acronaves e instalaciones
marftimas o terrestres.

Estas normas establecen los procedimientos para la prevencién y control de la

contaminacién, otorgando facultades especificas a la Direccién General Consular y de
Naves, -- hoy, Direccién General de Marina Mercante --.

“ARTfCULO 1: Queda prohibida toda
descarga de cualquier sustancia contaminante
en las aguas navegables y mar territorial de la
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Repiiblica de Panam4 que proviene de buques,
aeronaves e instalaciones marftimas y
terrestres que estén conectadas o vinculadas
con dichas aguas.

Esta prohibicién se extiende a los
buques de registro panameiio que naveguen en
aguas internacionales”

Dos (2) son los aspectos que se destacan con mayor importancia, dentro del
contexto de la norma, a saber:

1. La prohibicién de toda descarga o derrame de sustancias contaminantes en las
aguas navegables y mar territorial de la Repidblica de Panaméd, no sblo se
circunscribe para los buques o aeronaves; esta prohibicién se hace extensiva
también, para las instalaciones marftimas y terrestres, que estén conectadas o
vinculadas con dichas aguas.

2. Esta misma prohibicién se hace extensiva a los buques de registro panamefio
que naveguen en aguas internacionales.

Del primero, podemos sefialar que el concepto de descarga o derrame, viene
enfocado o ligado a la afectacién que pueda producirse en un momento determinado, de
sustancias contaminantes sobre las aguas navegables y el mar territorial de la Repiiblica de
Panam4; etimol6gicamente, se refiere a la accion o efecto de descargar o derramar.®

Como sefialdramos anteriormente, esta prohibicién no sélo se circunscribe para los
buques o aeronaves; la misma recae de igual manera sobre las instalaciones marftimas y
terrestres, que estén conectadas o vinculadas con dichas aguas. En otras palabras, una vez
establecidas las instalaciones marftimas y terrestres, y éstas, incurran o provoquen
descargas o derrames de substancias contaminantes sobre las aguas navegables y el mar
territorial de la Repiblica de Panamé, recaerd sobre ellas, las mismas responsabilidades y
sanciones que a todo buque o acronave se le imponga, segtin lo normado.

Veamos ahora, las normas contenidas en la Resolucién de la D.G. N°.80-84 de 24

de julio de 1984, por medio de la cual se crea la Comisién de Contaminacién de la
Autoridad Portuaria.

Efectivamente, esta Comisi6n tiene su génesis especificamente, en la necesidad de
uniformar los criterios en la aplicacién de sanciones, a fin de crear una certeza jurfdica,
que redunda en una correcta y justa administracién de justicia.

Basados en el articulo 1 de la Ley N°.21 de 1980, que prohfbe toda descarga de
cualquier sustancia contaminante en las aguas navegables y mar territorial de la Repiblica

¢ CABANELLAS, Guillermo. Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual. Editorial Eliasta. Tommo III,
D-E. 21° Edicion. 1989.
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de Panam4, se constituye esta Comisi6n de carécter asesor, en materia de contaminaci6n y,
en virtud de ello determinaré el grado de responsabilidad en los casos de infraccién a la
Ley 21 de 1980.

Como indicdramos en nuestra Consulta anterior, Ud. ha sefialado de forma
cronol6gica y destacada, la funcién que compete de manera exclusiva y privativa, a la
Direccién General de Marina Mercante --antigua Direccién General Consular y de Naves -
-, donde se estable su competencia, otorgada por disposicién legal.

El articulo “ 30 “, del presente Decreto Ley N°.7 desarrolla en un nimero plural
de numerales, las funciones propias e inherentes a la Direccién General de Marina
Mercante.

En su numeral “ 5 “, se establece de manera adecuada, que corresponde a la
Direccién General de Marina Mercante, hacer cumplir, sobre los buques de registro
panamefio, las normas legales nacionales y aquéllas que forman parte de los convenios
internacionales ratificados por la Repdblica de Panam4, referente a la seguridad de la
navegaci6n, la seguridad maritima y la prevencién y el control de la contaminacién del
mar.

Asf mismo, el numeral “ 6 “ establece, que corresponderd a la Direccién General
de Marina Mercante llevar a cabo por s{ misma o por medio de terceros, sean éstas
entidades oficiales o particulares, nacionales o extranjeras, las investigaciones sobre
accidentes marftimos y derrames o contaminacién del mar en las que se viere involucrado
un buque de registro panamefio, o un buque de cualquier nacionalidad en los espacios
marftimos y aguas interiores panameiias.

El numeral “ 8 ¢ indica que la Direccién General de Marina Mercante impondrd
las sanciones que correspondan a quienes infrinjan las normas legales y reglamentarias
referentes a la administracién de la Marina Mercante Nacional.

El articulo “ 36 “ del mismo cuerpo legal, establece que a partir de la
promulgacién de la presente ley, cesardn en sus funciones y pasardn a integrar la Autoridad
Marftima de Panam4, la Direccién General Consular y de Naves, del Ministerio de
Hacienda y Tesoro, la Direccién General de Recursos Marinos, del Ministerio de
Comercio e Industrias y la Autoridad Portuaria Nacional.

El articulo “ 38 “, sefiala que se transferirdn a la Autoridad todos los bienes, los
derechos, el presupuesto y el personal perteneciente a la Escuela Néutica de Panam4.

Por Gltimo, el articulo 41 precisa que, a partir de la entrada en vigencia de la
presente Ley, pasa a integrar la Autoridad, la Ley 2 de 17 de enero de 1980 y, otras.

Luego de haber analizado la normativa vigente correspondiente a la Autoridad
Marftima de Panamd, este Despacho mantiene en todo, el criterio juridico expresado
mediante la Consulta N°.C-48 de 1 de marzo del 2000, a través del cual sefial6 lo
siguiente:
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La Direccién General de Marina Mercante _Sj estd facultada para imponer las
sanciones correspondientes a los buques que causen contaminacién en el mar territorial y
aguas navegables panameiias por las siguientes razones:

> Los numerales 5 y 6 de la Ley N°.2 de 17 de enero de 1980, por la cual se crea
la Direccién General Consular y de Naves —hoy, Direccién General de Marina
Mercante--, los cuales estdn plenamente vigentes establecen que €sta, deberd
velar por el estricto cumplimiento de las normas legales de navegabilidad,
seguridad, higiene y prevencién de la contaminacién del medio ambiente
marino por parte de las naves panamefias donde quiera que se encuentren y las
de cualquier nacionalidad que se hallen en aguas territoriales panamefias, _as{
como el desarrollo ordenado de la navegacién en esta agua, y sancionar las

violaciones o incumplimiento de dichas normas.

» La Direccién, también deberd velar por el estricto cumplimiento Yy eficaz
aplicaci6n de las normas sobre navegacion y buques, tales como la seguridad de
al vida humana en el mar, prevencién de abordajes, de lineas de carga o
francoabordo, de la formacién titulacién y guarda de la gente de mar y
prevencién de la contaminacién de hidrocarburos u otras  sustancias
contaminantes, consagradas en los convenios internacionales ratificados por

Panam4 asf como sancionar 1a violacién o incumplimiento de dichas normas.

» Ahora bien, estas normas son protectoras y de prevencién de la  contaminacién
del medio ambiente marino; a su vez, son de obligatorio cumplimiento tanto
para las naves panamefias dentro y fuera del territorio nacional, asf como para
las naves de cualquier otra nacionalidad que se hallaren en aguas territoriales
panamefias, por ser normas de cardcter sancionatorias.

> Por su parte, el articulo 14 del mismo cuerpo legal, también vigente, sefiala
que la Direccién General de Marina Mercante, en el ejercicio de sus funciones
podr4 aplicar Multas, como medidas de sanci6n, mediante resolucién motivada.

> Asf también, el articulo 1 de la Ley N°.21 de 9 de julio de 1980, en su Gltimo
pérrafo establece que:

“ Artfculo 1. Queda prohibida toda descarga de
cualquier sustancia contaminaste en las aguas
navegables y mar territorial de la Reptblica de Panamé
que proviene de buques, acronaves e instalaciones
marftimas y terrestres que estén  conectadas o
vinculadas con dichas aguas.

Esta prohibicién se extiende a los buques de

registro _panamefio que naveguen en aguas
internacionales “ (El subrayado y resaltado es nuestro).
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La prohibicién va dirigida a todo buque o aeronave nacional o extranjera, que
contamine las aguas navegables y el mar territorial de la Repdblica de Panamd, que estén
conectadas o vinculadas con dichas aguas.

o
.

CONCLUSIONES:

La Autoridad Marftima estd facultada para imponer las sanciones
correspondientes a los buques de registro panamefio que causen accidentes
marftimos y derrames o contaminacién en el mar territorial y aguas
navegables panameiias.

Dentro del orden de ideas expresadas, debe tenerse en cuenta que las reglas
de interpretacién prescriben que las disposiciones relativas a un asunto
especial, 0 a negocios o casos particulares, se preferirdn las que tengan
cardcter general; y, si las disposiciones fueren de una misma especialidad o
generalidad y estuvieren en dos o més leyes, se preferird la disposicion de la
ley especial sobre la materia de que se trate.

Debemos recordar que si bien es cierto, el Decreto Ley N°.7 de 10 de febrero
de 1998, por el cual se crea la Autoridad Maritima de Panamd, es posterior
que la Ley Orgénica de la Autoridad del Canal de Panamd, ésta dltima, es de
rango mayor que el citado Decreto Ley N°.7 y, la Ley N°.19 de 1997, y
tiene prelacién sobre el Decreto Ley, a parte que la Autoridad del Canal de
Panam4, se encuentra situada a nivel constitucional.

Al analizarse el tipo y alcance de la competencia que determinados temas o
casos, tiene la Autoridad del Canal de Panamé frente a la competencia de
otras instituciones piblicas, que pudieran dar origen a conflictos de esta
naturaleza, hay que tener presente el fundamento constitucional de la
primera, que subordina los actos de otras entidades de gobierno en las
materias referentes al Canal de Panam4 y sus actividades conexas.

El tema de la COMPETENCIA, deber4 resolverse previo el examen de la
legislacién existente, constituida bésicamente por la Ley 21 de 9 de julio de
1980, por la cual se dictan normas sobre la contaminacién del mar y aguas
navegables, y ademds regula la materia relativa a la descarga de sustancias
contaminantes en las aguas navegables y mar territorial de la Repuiblica de
Panam4. Ahora bien, esta Ley da competencia a la anteriormente llamada
Autoridad Portuaria Nacional--hoy Autoridad Marftima de Panam4--, para la
imposicién de sanciones que ameriten con ocasi6n de las infracciones a las
normas por ella establecida. No obstante, en el caso subjidice, la materia
especifica y claramente delimitada, que hemos analizado a través de este
estudio, vinculada directamente con la Seguridad en la Navegacion por el
Canal, no es de aplicacién a la legislacién contenida en la Ley N°.21 de
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1980, la cual no es aplicable al régimen de la Autoridad del Canal de
Panam4.

6. En virtud de las normas constitucionales, legales y reglamentarias que
hemos analizado a lo largo del presente andlisis y, por la importancia que
reviste a nivel Nacional el tema objeto de la Consulta, este despacho es del
criterio juridico que:

IMPORTANTE

» La Autoridad Maritima de Panamd, estd facultada para imponer

>

sanciones correspondientes a los buques que causen contaminacién
en el mar territorial y aguas navegables adyacentes.

La Autoridad del Canal de Panamd podrd ponmer las sanciones
correspondientes, por las infracciones cometidas, contra la seguridad
de la navegacién, las relativas a la seguridad marftima y la
contaminacién de las aguas del Canal, contenidas y desarrolladas en
su propia legislacién, exclusivamente dentro del Area de
Compatibilidad con la Operaci6n del Canal de Panam4.

Tanto la Autoridad Marftima de Panamé, como la Autoridad del
Canal de Panamd, deberdn en todo momento prestarse armoénica
colaboracién en el ejercicio de sus funciones, de manera tal que
ambas trabajen procurando evitar conflictos y el incumplimiento del
ordenamiento jurfdico vigente.

Este Despacho ha analizado detenidamente toda la legislacion
aplicable y existente entre estas dos instituciones (AMPy ACP),
determinando que ambas, estdn plenamente facultadas para imponer
sanciones a todo buque que ocasione o cause contaminacién en el
mar territorial y las aguas navegables panamefias, toda vez que las
mismas, tienen competencia para ello, en virtud de sus leyes
orgdnicas y normas complementarias.

En el caso subjidice, debemos aclarar que en el momento que la
Autoridad Maritima de Panamd, impone una sancién a un buque,
(esta_sancién, no estd siendo doblemente aplicada por la

Autoridad del Canal de Panamd), foda vez que:

1. La Autoridad Maritima de Panamd, impone las
sanciones producto del DERRAME de cualquier
sustancia contaminante en las aguas navegables y el
mar territorial (Cfr. Art.1 de la Ley No.21 de 1980) y;

2. La Autoridad del Canal de Panamd, impone las
sanciones producto de la VIOLACION DE LAS
NORMAS DE SEGURIDAD DE LA NAVEGACION
EN AGUAS DEL CANAL DE PANAMA. (Cfr.
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Art.142 y 149 Capitulo X del Reglamento para la
Navegacidn en las Aguas del canal de Panamd.

» Como hemos podido observar, estamos en presencia de dos (2) tipos
diferentes de sanciones, donde ninguna de las dos colisionan entre sf
y, ambas son perfectamente aplicables; tomando en cuenta que una
accién ilicita puede juzgarse simultdneamente en varias esferas
jurisdiccionales a la vez, sea esta Civil, Penal, Administrativa,
Laboral etc. '

> En este _caso, no_existe conflicto de competencia entre la
Autoridad Maritima de Panami v la Autoridad del Canal de
Panami.

» Tanto la Autoridad Marftima de Panam4, como la Autoridad del
Canal de Panam4, deberdn en todo momento prestarse arménica
colaboracién en el ejercicio de sus funciones, de manera tal que
ambas trabajen procurando evitar conflictos y el incumplimiento del
ordenamiento jurfdico vigente.

Adjuntamos a la presente, copia del Mapa que contiene el Area de Compatibilidad
con la Operacién del Canal de Panamd, desde el Fondeadero del Atldntico hasta el
Fondeadero del Pacffico.

De esta manera, esperamos haber atendido debidamente su interesante y delicada
Consulta.

Con la certeza de mi m4s alta estima,

Atentamente,

;:Jrig!nll 1 Licda. Alma Montenegro de Flatcher
iiado . fiocuradora de la Administracion

ALMA MONTENEGRO DE FLETCHER.
Procuradora de la Administracion '

AmdeF/14/jabs/cch





