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L BREVE ANALISIS DE LA LEY N°22 DE 15 DE NOVIEMBRE DE 1982

La Ley N°22 de 15 de noviembre de 1982 "Por la cual se crea el Sistema Nacional de
Proteccion Civil para casos de desastres”, establece en su articulo 1 que este funcionard como
organismo con caracter humanitario y personeria juridica propia, adscrito al Ministerio de Gobierno y
Justicia creado por el Decreto Ejecutivo N°1,342 de 2 de enero de 1946.

Esta Ley, registra aportes juridicos significativos en materia de prevencion de desastres,
maxime cuando responde segun las normas de rango constitucional estatuido en el Titulo III, Derecho
y Deberes Individuales y Sociales, Capitulo 10 Garantias Fundamemales, articulo 17 del sigutente
precepto Constitucional:

"Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger en su
vida, honra y bienes a los nacionales donde quiera se encuentren y a los
extranjeros que estén bajo su jurisdiccion...".

En el contexto juridico internacional, Panama es signataria del "Convenio de Sede entre el
Gobierno de la Republica de Panama y el Centro de Coordinacion para la Prevencion de Desastres
Naturales en America Central (CEPREDENAC)".

Asi, el campo de aplicacion de la Ley N°22, es amplisimo; toda vez, que presupone la accion
inmediata y efectiva por parte del SINAPROC, ante desastres o emergencias; con la finalidad de evitar,
anular o disminuir el impacto negativo pueda producirse en las personas y sus bienes

Este organismo del Estado, efectira su labor en coordinacion con otras organizaciones publicas
y privadas, con el proposito fundamental de ejecutar una Politica Nacional de Proteccion Civil que
permita asegurar la proteccion de los ciudadanos y sus bienes dondequiera se encuentren situados

1. Dentro de la Estructura Organizativa del Ministerio de Gobierno y Justicia, vigente a
septiembre del afio 2000, se encuentra el Sistema Nacional de Proteccion Civil dentro del nivel
operativo y dependiente del Consejo Nacional de Proteccion Civil

Este Consejo, responde a las directrices emanadas del Despacho Ministerial que representa al
Organo Ejecutivo, en cumplimiento del articulo 6 de la Ley 22

2. Ahora bien, el articulo 8 de la Ley N°22 estatuye que [a Direccion General del SINAPROC es
el organismo administrativo que responde por "la organizacion, coordinacion y evaluacion del Plan de

Proteccion Civil”,

Esta Direccion esta constituida por los siguientes miembros
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3.

Director General del SINAPROC que actla como su representante legal

Un oficial de Planificacion, Operaciones y Entrenamiento

Un representante del Consejo Nacional de la Empresa Privada (CONEP).

Dos representantes de las Organizaciones Civicas y Religiosas.

Un oficial de Administracion y Logistica.

Los Directores Provinciales.

Un representante de la Liga Panamefia de Radioaficionados.

Otros funcionarios rentados y/o voluntarios que se incorporen por necesidades en el servicio.

El SINAPROC contara asimismo, con una Direccion Provincial de Proteccion Civil la cual, se

establece en el articulo 11, es la mixima autoridad en cada Provincia, son integrantes de esta Direccionm
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El Gobernador de la Provincia o Intendente Comarcal, quien la presidira,

El Vicepresidente de la Asamblea Nacional de Representantes de Corregimientos.
El Jefe de la Zona Militar

Un representante de las Instituciones de Bomberos

Dos representantes de las organizaciones civicas y religiosas.

Un representante de la Cruz Roja Provincial.

Un representante del Sector Privado.

Un representante del Sector Salud.

En el articulo 13 de la Ley N°22, se contempla la Direccion Municipal de Proteccion Civil a

nivel Municipal, se integra asi
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El Alcalde, quien la preside

El Vicepresidente del Consejo Municipal del Distrito.

Un representante de la Cruz Roja Distritorial

Un representante del Sector Privado.

Dos representantes de las organizaciones civicas y religiosas.
Un representante del Ministerio de Vivienda.

Un representante del Ministeiro de Salud.

Las funciones de cada una de las Direcciones Provinciales y Municipales, son atribuidas de
tal, que permitan la proteccton de los asociados y sus bienes.

ANALISIS JURIDICO DE LA RESOLUCION N°75 N°016-LEG. DE 28 DE
OCTUBRE DE 1997 "POR LA CUAL SE APRUEBA EL REGLAMENTO PARA LA
PLANIFICACION, PREPARACION Y RESPUESTA A SITUACIONES DE
EMERGENCIAS RADIOLOGICAS".

La responsabilidad de las organizaciones relacionadas directamente con procedimientos

radiologicos especificos, es un tema amplio y discutible, por las consideraciones extrinsecas e
mitrinsecas que genera.

Esta Resolucion proferida por el Director General de Salud de la Caja de Seguro Social, tiene



por finalidad que a través de la presente Reglamentacion, el uso de sustancias o fuentes radioactivas,
sea manejado con responsabilidad por toda persona natural o juridica.

El articulo 23 de la Resolucion crea v organiza el Comité de Evaluacidn y Direccion para
Emergencias Radiologicas (CEDER), expresando la conformacién de éste; y advirtiendo la norma en
su literal "d" que Proteccion Civil, formara parte activa. Para ello, en la Seccion 10a
"Responsabilidades de la Proteccion Civil", se le establecen funciones precisas, tales como.

ARTICULO 65: "Llevar el aviso a la poblacion posiblemente afectada
por la emergencia radiologica”.

ARTICULO 66: "Elaborar los planes para la preparacién de la
poblacién en caso de emergencias radiologicas”.

ARTICULQ 67: "Organizar y ejecutar las medidas de proteccion de la
poblacion en dependencia de la clasificacion o magnitud de la
emergencia radiologica, que puedan ir desde un alerta, hasta la
evacuacion del lugar”.

ARTICULO 68: "Organizar e implentar las medidas para que la
poblacién retorne a su vida habitual, luego de liquidadas las
consecuencias del accidente”.

Del articulado anterior, se observa que la responsabilid atribuida al Sistema Nacional de
Proteccion Civil (SINAPROC), es objetiva y precisa.  Elementos basicos como:  emergencia
radiologica, planes para preparacion de la poblacion, medidas de proteccion, organizacion e
implementacion de medidas; constituyen la esencia fundamental de esta organizacion humanitaria.

Si bien, la organizacion encargada de la proteccion de personas y bienes, cuenta con el respaldo
de otras agrupaciones gubernamentales, tales como: la Policia Nacional, el Cuerpo de Bomberos, otras
Autoridades Locales, el Departamento de Salud Radiologica de la Caja de Seguro Social y la Comision
det Canal dc Panama. Inferimos que éste, carece de la dinamica juridico-legal que en la practica
experimenta ante desastres 0 emergencias.

Otro aspecto que cobra interés legal, es el relacionado con la trascendencia de las acciones
gjecutadas por los integrantes del SINAPROC. Su presencia en el Iugar de los acontecimientos
produce efectos directos sobre los hechos dados, ya sea producto de una accién u omision del hombre
o sobreviviente de un hecho natural, en razoén de que de una intervencion pronta, eficiente y
responsable, se tiene como resultado la proteccion y restitucion al bien juridico protegido por
excelencia.

La Ley N°22, estatuye en su articulo 17 que "El Sistema de Proteccion Civil podra obtener
fondos mediante otras actividades o por donaciones y funcionamiento internos y/o externos”. En este

mismo contexto iurdico, se pronuncia la Resolucion N°75 N°016-LEG, al indicar

en su articulo 100 que: "Los titulares licenctados , las organizaciones intervinientes en



correspondencia con la evaluacion de los riesgos y los planes de emergencias radiologicas elaborados y
aprobados deberan elaborar un registro de las medidas y equipos necesarios para dar una respuesta a
una situacion de emergencia radiologica”.

Por lo que, le corresponde al SINAPROC la elaboracion de una estrategia interna que le
permita adquirir €l equipo necesario para su operatividad optima. Es por ello que, dentro del articulo
16 de la Ley N°22, se le asigna un "presupuesto propio, que provendra del Presupuesto Nacional" del
afio fiscal correspondiente.

IIl.  ANALISIS JURIDICO DEL RESUELTO N°380-R-167

El describir SINAPROC fue creado por una iniciativa legislativa con el interés de socorrer las
vidas y bienes del conglomerado social; por lo que es una condictio sine qua non la Reglamentacion de
laLey.

La tendencia moderna al momento de legislar sobre una materia, es la de contemplar un marco
juridico amplio y abarcador del tema. La Reglamentacion viene a ser la implementacion real y efectiva
de la Ley; razén por la cual el Ministerio de Gobierno y Justicia emitio el Resuelto N°380-R167 de 17
de agosto de 1999 "Por el cual se adopta el Reglamento de Voluntarios del Sistema Nacional de
Proteccion Civil".

Un paso adelante en este sentido, lo constituye el Reglamento de Voluntarios del SINAPROC
que tiene como objetivo primordial, segin lo preceptuado por el articulo 1 del Resuelto, proveer al
Cuerpo- de Voluntarios de reglas y disposiciones que regulen los requisitos de admision, la division del
trabajo, deberes, derechos, prohibiciones y régimen disciplinario.

La solidaridad humana, el auto respeto, el respeto a la Institucion, disciplina, responsabilidad y
honestidad, gestion comunitaria y administracion para desastres, son los principios basicos de este
cuerpo de apoyo al SINAPROC.

Dentro del Resuelto en cuestion, se establecen funciones para los miembros activos del
SINAPROC, tales como: apoyo en actividades, planes y programas presentados por la Direccion, la
Jefatura Nacional de Voluntarios y Administradores Provinciales, la participacion en operativos o
atencion en caso de emergencias

Se advierte con este Resuelto, que de alguna manera llena lagunas o vacios juridicos de la Ley
N°22, al crear y organizar los siguientes grupos, de acuerdo al contenido del articulo 12 del Resuelto
Son estos grupos, los siguientes:

a) Grupo de Apoyo en Prevencion y Utilizacidon
b) Personal de apoyo en materia de Planeamiento y Preparacion,
c) Grupos Operativos de Gestion.

Cada grupo tiene funciones especificas y su nivel de responsabilidad sobre desastres o
emergencias, no se lmita; por el contrario, por ser una Institucion de caricter eminentemente
humanitaria, sus miembros tienen el deber legar de ejecutar todas las acciones (tales como. apoyo



técnico de monitoreo, adiestramiento técnico post-desastre y planeamiento operacional), de acuerdo a
los parametros legales que figuran en el articulo 10 del Resuelto. Asimismo, se le asignan otras
funciones de caracter social, cientifica, deportiva y cultural.

Juridicamente, el Resuelto en comento contiene algunas de las caracteristicas propias de un
Reglamento del SINAPROC, sin embargo, directamente este Organismo carece de una hermenéutica
legal que le atribuya y describa funciones, procedimientos y demas elementos juridico-legales consonos
con las necesidades de proteccion que experimenta la poblacion y paralela a los ajustes internacionales
que se registran sobre ésta dinimica.

Para los fines advertidos en lineas anteriores, y con fundamento en la propia Ley N°22, esta
organizacion requiere de un Reglamento Interno, 1al y como lo preceptia el articulo 10, literal "b” que:

ARTICULO 10: La Direccion General tendra las sigutentes funciones:

a)
b) Elaborar y mantener actualizado su Reglamento Interno
Mas adelante, el mismo articulo en el literal "h" infiere.

h) Elaborar e implementar las normas y guias metodologicas para la investigacion
de necesidades de organizacion ."

La carencia del Reglamento Interno del SINAPROC le resta autonomia y certidumbre juridica
frente a determinadas acciones, en virtud de que la Ley N°22, es unicamente el marco genérico de la
Institucion, situacion legal que le imposibilita amphiar su marco de accton operacional.

Asi, 1a Constitucion Nacional dispone en su articulo 179, numeral 14 que el Organo Ejecutivo
debe "reglamentar las leyes que le requieran para su mejor cumplimiento, sin apartarse en ningun caso
de su texto ni de su espiritu".

IV.  DECRETO EJECUTIVO N°70 DE 31 DE OCTUBRE DE 1995, "POR EL CUAL SE
CREA LA COMISION INTERINSTITUCIONAL PARA ATENDER LA

APROBACION DE URBANIZACIONES Y LOTIFICACIONES YA CONSTRUIDAS
EN LA REPUBLICA"

Establece esta Comision con la finalidad de agilizar la Aprobacion de Urbanizaciones y
Lotificaciones ya construidos en el territorio Nacional. Habida cuenta de que en el articulo 2 del
Decreto, se intrega una Comisién formada por las siguientes Instituciones'

Ministerio de Vivienda.

Direccion General de Catastro.

Ministeric de Obras Publicas

Ministerio de Salud

Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales
Banco Hipotecario Nacional.

Instituto de Recursos Humanos y Electrificacion.
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8. El Registro Publico.

Evidentemente que el SINAPROC, no es miembro activo de la Comision por lo que no tiene
una intervencion directa en la misma; pese, a que éste conoce los desastres que se suscitan en las
diferentes areas geograficas del pais.

Un aspecto relevante del Decreto Ejecutivo N°70, es que mantiene aun dentro de la Comisién
al instituto de Recursos Hidraulicos y de Electrificacion, Institucion ésta que fue eliminada de la
Estructura Organizativa del Estado.

Mediante la Ley N°6 de 3 de febrero de 1997 "Por la cual se dicta el Marco Regulatorio e
Institucional para la Prestacion del Servicio Publico de Electricidad", el Instituto de Recursos
Hidraulicos y de Electrificacion (IRHE) perdi¢ vigencia legal.

Asi, resulta incongruente y contradictorio, el hecho de que a la fecha se mantenga a éste como
miembro de la Comision Insterinstitucional para Agilizar la Aprobacion de Urbanizaciones y
Lotificaciones ya Construidas en la Repiblica de Panama En su defecto, siendo de impostergable
modificacion el Decreto Ejecutivo N°70, a fin de otorgar al SINAPROC las facultades conferidas por
la Ley N°22, que en el articulo 3 indica:

ARTICULO 3. "El Sistema Nacional de Proteccion Civil coordinara
todas las actividades requeridas para logar una integracion de todas las
organizaciones, tanto del sector privado como gubernamental,
necesarios para cumplir su propésito”.

La norma, contempla expresamente la participacion de este organismo en los asuntos
institucionales, por lo que su beligerancia es de suma importancia frente a desastres y emergencias que
se produzcan dentro del territorio nacional y mas alla de sus fronteras

V. CONSIDERACIONES JURIDICAS ESPECIALES SOBRE LA LEY N°22 DE 15 DE
NOVIEMBRE DE 1982.

A. RELACION DE LA LEY N°22 CON LA LEY N°41 DE 1 DE JULIO DE 1998.
La Ley N°41 de 1 de julio de 1998 "General de Ambiente de la Republica de Panama",
manifiesta en su articulo 1 que.
- Comisionar a la maxima autoridad del Consejo Econdmico Nacional de  Proteccién Civil;
ARTICULO 1: "La administracion del ambiente es una obligacion del
Estado, por tanto, la presente Ley establece los principios y normas

basicos para la proteccion, conservacion y recuperacion del
ambiente...",



Mas adelante, en su articulo 16 especifica que.

ARTICULO 16  "Las instituciones publicas sectoriales con
competencia ambiental, conformaran el Sistema Interinstitucional del
Ambiente, estaran obligadas a establecer mecanismos de coordinacion,
consulta y ejecucion entre si,... con el fin de armonizar sus politicas,
evitar conflictos o vacios de competencia...".

La Ley N°41 establece que la referida Comision estara compuesta por un maximo de 15
miembros, designados por el Presidente de la Republica (previa aportacién de ternas) Estas personas
participaran de las Comusiones a nivel provincial, comarcal y distritorial.

En tanto, que el Decreto Ejecutivo N°57 de 16 de marzo de 2000 "Por el cual se reglamenta la
conformacion y funcionamiento de las Comisiones Consultivas Ambientales" en sus Capitulos I, II y II1
es explicito al estatuir cudles seran los miembros integrantes de las Comisiones Consultivas Privinciales,
Comarcales y Distritoriales. No figurando, de modo alguno, la participacion activa del SINAPROC.

La Ley N°22, en su articulo 7, determina y limita categoricamente las funciones del Consejo
Nacional de Proteccion Civil (SINAPROC). Su responsabilidad juridica frente a desastres, rebasa los
limites instaurados en la legislacion, de esta manera, no existe concordancia entre la norma juridico-
legal y las funciones operacionales que realiza en la practica el SINAPROC. Rebasando los aspectos
legales contenidos de la Ley N°22, dadas determinadas circunstancias y en consecuencia, extralimitarse
en las funciones; en virtud de que su propdsito fundamental, es aquel advertido en su articulo 2 "
ejecutar medidas, disposiciones y oOrdenes tendientes a evitar, anular o disminuir los efectos que la
accion del hombre o de la naturaleza, pueda provocar sobre la vida y bienes del conglomerado social".

B. RELACION DE LA LEY N°22 CON LA LEY N°18 DE 22 DE SEPTIEMBRE
DE 1982.

La Ley N°18 de 22 de septiembre de 1982 " Por la cual se adopta el Codigo Penal de la
Repitblica" preceptua en su Titulo VII - Delitos contra la Seguridad Colectiva, Capitulos I- II- TV y V,
que los delitos tipificados en este ordenamiento juridico, y en los cuales el autor material sea un sujeto
generico, dadas las circunstancias especiales de cada acontecimiento, el SINAPROC interviene para
" . evitar, anular o disminuir los efectos .." que éstos puedan ocasionar al conglomerado social.

En los delitos de Inundacion, Incendio y otros de Peligro Comin contra los Medios de
Transporte y de Comunicacion, pirateria, contra la Salud Publica, interviene igualmente, en la fase
posterior a la Comision del hecho punible, el SINAPROC  Asi, resulta de importancia trascendental
que este organismo, sea provisto de todas y cada uno de los elementos juridicos que adectian la Ley
N°22 a las transformaciones que experimenta la Institucion

De ésta manera, el SINAPROC se convierte en facilitador de la justicia al aportar elementos

técnicos que permiten identificar a los autores materiales de delitos tipificados en nuestra legislacion
penal.



ANEXO No.3

PRESUPUESTO DETALLADO DEL
PROGRAMA Y DEL PROYECTO PILOTO
EN DARIEN
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