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LA NEUTRALIZACION DEL CANAL DE PANAMA
CON ANTERIORIDAD AL TRATADO CONCERNIENTE
A LANEUTRALIDAD PERMANENTE DE 1977

POR JULIO E. LINARES
Panama

Normas aplicables

EL CANAL DE PANAMA FUE NEUTRALIZADO de acuerdo con el art. XVIII del
Tratado Hay-Bunau Varilla, que a la letra dice:

“El Canal una vez construido, y sus entradas, serdn neutrales a perpe-
tuidad y estardn abiertos ala navegacién en las condiciones establecidas
en la seccién 1a. del Articulo I11 del Tratado celebrado entre los Gobier-
nos de los Estados Unidos y Ia Gran Bretafa, el 18 de Noviembre de
1901 y de conformidad con las demés estipulaciones del mismo.”

Por su parte, expresa el art. I1I del tratado arriba citado, o sea, el también
conocido con el nombre de Hay-Pauncefote, lo siguiente:

“Los Estados Unidos adoptan, como base de la neutralizacién de tal
canal de buques, las siguientes reglas, sustancialmente como han sido
incorporadas en la Convencién de Constantinopla, firmada el 28 de
octubre de 1888, para la libre navegacién del Canal de Suez, es decir:

“1El canal estara libre y abierto a los buques mercantes y de guerra de
todas las naciones que observen estas reglas, en términos de entera
igualdad, de modo que no habr4 discriminacién contra ninguna nacién
o sus ciudadanos o sibditos, con respecto a condiciones o tarifas de
trafico, o cualquier otra. Estas condiciones y tarifas de trifico serdn justas
y equitativas.

“II El canal nunca sera bloqueado, ni ningin derecho de guerra podra
ser ejercido ni ningin acto de hostilidad podrd ser cometido dentro de
¢él. Los Estados Unidos, sin embargo, quedardn en libertad de mantener
a lo largo del canal la policia militar que pueda ser necesaria para
pi‘otegerlo contra actos ilegales y desérdenes.




“IIT Los buques de guerra de un beligerante no podrén reavituallarse
ni tomar ninguna provisién en el canal; y el trénsno.de _tales bl‘lques a
través del canal-debera ser efectuado con la menor dilacién posible, de
acuerdo con los reglamentos vigentes y con sé!o aquellas int.ermisionf:s
que puedan resultar de las necesidades del servicio. Las presas quedardn
en todo aspecto sujetas a las mismas reglas que los buques de guerra de
los beligerantes. .

“IV Ningiin beligerante podrd embarcar ni desembarcar tropas, muni-
ciones de guerra o materiales de guerra en el canal, excepto en caso d?
obsticulo accidental en el trdnsito, y en tal caso el trdnsito deberd
reasumirse con la mayor prontitud posible.

“V Las disposiciones de este articulo se aplicardn a aguas adyacentes al
canal, dentro de un radio de tres millas maritimas de cada extremo.. Los
buques de guerra de un beligerante no podrﬁn. permanecer en dichas
aguas mds de veinticuatro horas en cpalquier tiempo, excepto en caso
de peligro, y en tal caso deberdn partir tan p_ronto como fuere Pomblt_a;
pero un buque de guerra de uno de los beligerantes no podra partir
dentro de las veinticuatro horas desde la partida de un buque de guerra
del otro beligerante.

“VI El taller, establecimiento, edificios y todas las obras necesarias para
la construccién, mantenimiento y operacién del canal sexdn cons.idera-
das parte del mismo, para los propésitos de este Tral:adq, y en tiempo
de guerra como en tiempo de paz gozarin de comp!c?ta mmumdfld de
ataque o dafio de parte de be]iglerantes y de actos destinados a dafar su
utilidad como parte del canal.”

El Dr. Galileo Solis, ex Ministro de Relaciones Exteriores, considera que
de acuerdo con el art. XVIII del Tratado Hay-Bunau Varilla, de las reglas
contenidas en el art. III del Tratado Hay-Pauncefote tan sélo quedaron
incorporadas al primero las “condiciones establecidas en la scc_cién la_. del
Articulo T11"%, Nosotros no somos de igual opinién, porque si bien es cierto
que el art. XVIII del Tratado Hay-Bunau Varilla comienza diciendo que el
“Canal una vez construido, y sus entradas, serdn neutrales a perpetmda.d’ y
estardn abiertos a la navegacién en las condiciones establecidas en la Seccién
la. del Articulo III del Tratado celebrado entre los Gobiernos de los Estados
Unidos y la Gran Bretaia, el 18 de noviembre de 1901", no es menos ciertf)
que dicha disposicién concluye agregando "y de conformidad con las demds
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estipulaciones del mismo“. En otras palabras, las reglas contenidas en las seccio-
nes 2a., 3a., 4a., 5a., y 6a. del art. ITI del Tratado Hay-Pauncefote quedaron
igualmente incorporadas al Tratado Hay-Bunau Varilla, en virtud de la parte
final del art. X VIII de este tdltimo tratado. De no ser asf, por otra parte, los
Estados Unidos de América habrian violado el Tratado Hay-Pauncefote,
suscrito con la Gran Bretafia, ya que de acuerdo con el mismo acordaron
adoptar como base de la neutralizacién del Canal de Panama las reglas
contenidas en las secciones 2a, 3a, 4a,, ba, y 6a. del art. III, ademas de 1a
contenida en la seccién 1a,

¢Mas por qué razén, cabe preguntar, las condiciones establecidas en un
tratado en el que la Repiiblica de Panami no fue parte fueron incorporadas
al régimen de neutralizacién del Canal de Panama? Repasemos un poco Ia
historia para obtener una respuesta a esta interrogante.

Antecedentes histéricos

E1 12 de diciembre de 1846 los Estados Unidos de América y Colombia, en
€se entonces denominada Republica de la Nueva Granada, suscribieron en
Bogota, a iniciativa de esta Ultima, un Tratado de paz, Amistad, Navegacién
y Comercio. ;

Las 34 primeras cladsulas del Tratado Mallarino-Bidlack, nombre con el
que se le conoce, no diferfan sustancialmente de Ias contenidas en cualquier
tratado de su naturaleza. Pero por el art. 35, a cambio de franquicias,
privilegios € inmunidades otorgados a los ciudadanos, buques y mercancias
de los Estados Unidos en los puertos de la Nueva Granada, en lo relativo a
comercio y navegacion; y a cambio también del derecho de via o transito,
franco y expedito, concedido al Gobierno, ciudadanos y mercancias de los
Estados Unidos, a través del Istmo de Panama, asi como para seguridad del
goce tranquilo y constante de estas ventajas, los Estados Unidos de América
s¢ obligaron a garantizar positiva y eficazmente a la Nueva Granada la
perfecta neutralidad del Istmo de Panam4, con mirade que en ningtin tiempo,
existiendo dicho tratado, pudiera ser interrumpido ni embarazado el libre
transito de uno a otro mar; garantizando de la misma manera, los “derechos

de soberania y propiedad” que la Nueva Granada tenia y poseia sobre el
referido territorio.

3 ElTratado Mallarino-Bidlack fuela primera convencién internacional que otorgéderechos
alos Estados Unidos sobre el Istmo de Panamd. Tales derechos, por increible que parezca,
son semejantes a los que confiere al coloso del norte el Tratado Concerniente a la
Neutralidad Permanente y al Funcionamiento del Canal de Panams. Este tltimo tratado,
por consiguiente, es regresivo, por cuanto nos coloca en una situacién parecida a la
existente con el Tratado Mallarino-Bidlack, con el agravante de que el Tratado de
Neutralidad Permanente de 1977 es a perpetuicad.




En este tratado la Nueva Granada encomendé a los Estados Unidos de
América la funcién de garantizar la perfecta neutralidad del Istmo de Panama,
con el tinico propdsito de asegurar permanentemente su soberania sobre ese
territorio. Para ella, por lo tanto, constituyé un triunfo diplomético y lo
consideré como tal. Para los Estados Unidos, por el contrario, el tratado
representaba “una alianza para ningiin objeto politico, sino para un fin
puramente comercial, en el cual todas las naciones navales del mundo tienen
un interés comin”, para utilizar las mismas palabras del Presidente Polk, al
someterlo a la consideracién del Senado.*

Para ese entonces la Gran Bretaifia ya tenia puestas sus miras colonialistas
en la América Central. En Belice (Honduras Britdnica) habia establecido un
gobierno de la corona. Dos afios mas tarde despojé a Nicaragua de Mosquitia
—con el pretexto de su protectorado sobre los reyes mosquitos—, cuyo
control asumié casi dos décadas antes. Y en respuesta a la ratificacién del
Tratado Mallarino-Bidlak ocupé la Isla Tigre, a la que dié el nombre de
“Greytown”, sin importarle la indignacién que este atropello a Honduras
produjo en el pueblo estadounidense. Su propésito no fue otro que el de
“adquirir el dominio absoluto de las vastas regiones costaneras de Nicaragua
y obtener el control de la ruta para una via férrea y un canal entre los océanos
Atlantico y Pacifico”, como el mismo Secretario de Estado de los Estados
Unidos, James Buchanan, advirti6.’

Ante el peligro que representaba para los Estados Unidos de América un
canal interocednico construido por una potencia extracontinental y no con-
tando en ese entonces con poder suficiente para pretender ejercer predomi-
nio exclusivo sobre dicho canal, el Presidente Taylor, en actitud conciliatoria,
abogé por un canal interocednico dedicado “al beneficio comiin de la huma-
nidad”.® El Secretario de Estado, John M. Clayton, por su parte, insté al
Ministro de la Gran Bretaiia en Washington, Sir Henry L. Bulwer, para
negociar un tratado donde ambos paises expusieran ydeterminaran sus miras
a intenciones respecto de cualquier canal que se construyera, entre los
océanos Atldntico y Pacifico, por la via del rio San Juan de Nicaragua y los
lagos de Nicaragua y/o Managua, a algiin puerto o paraje en el Pacifico.

El diplomatico britdnico, pese a no tener poderes especiales para ello, se
avino a firmar el Tratado Clayton-Bulwer, €l 19 de abril de 1850. De acuerdo
con el mismo:

1. Ninguno de los Estados partes obtendria ni sostendria predominio
exclusivo sobre dicho canal y ninguno de ellos construiria ni mant;:ndria
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fortificaciones que lo dominaran ni colonizarfa ni ejercerfa ningin dominio
sobre parte alguna de la América Central.

2. Los buques de los Estados partes estarian exentos, en caso de guerra
entre ellos, de bloqueo, detencién o captura por cualquiera de los be]igeran-
tes.

3. Los Estados partes interpondrian sus buenos oficios a fin de conseguir
del Estado por cuyo territorio se construyera el canal el establecimiento de
un puerto libre en cada terminal del canal.

4. Los Estados partes protegerfan el canal y garantizarfan su neutralidad,
¢ invitarfan a los demds Estados a cooperar.

5. Los Estados partes extenderfan su proteccién, por estipulaciones de
tratados, a cualesquiera otras comunicaciones practicables, ya fueran éstas
por canal o por ferrocarril, a través del istmo centroamericano, y especial-
mente a las comunidades interocednicas que fueran factibles por Tehuante-
pec o por Panam4.’

Como de acuerdo con el Derecho Internacional Piiblico ningtin Estado ni
parte de €l puede ser neutralizado sin su consentimiento, Antonio Sinchez
de Bustamante califica de “absurdo el tratado Clayton-Bulwer que dispone
de la suerte de los paises de la América Centra y del Istmo de Panama4 sin
contar con ellos para nada, lo que supone el desprecio mds absoluto de los
derechos soberanos de las naciones interesadas.”

Con relacién al Tratado Clayton-Bulwer pronto surgieron divergencias
entre los Estados partes. Segiin los Estados Unidos de América el tratado
“tenia la intencién manifiesta de excluir a ambas partes contratantes de
maltétener u ocupar, asi como de adquirir posesiones territoriales en Améri-
ca,”” Para la Gran Bretafia el tratado se referfa a “cuestiones para el futuro
y- en ningiin setido intervenia con el estado de cosas existentes en el
momento en que se celebr6.”’” '

Antes de la firma del Tratado Clayton-Bulwer los Estados Unidos de
América habia adquirido Oregén (1846), luego de un entendimiento con la
Gran Bretafia, quien reclamaba parte de ese territorio por considerarlo
Perter}encia de Canad4. Asimismo, su victoria militar sobre México y la
1mp¢?51ci()n a esta nacién hermana del Tratado Guadalupe Hidalgo (1848),
modificado cinco afios despiies, privé a los mexicanos de Tejas, Nuevo México
y.Alta California, territorios con los que se formaron los Estados norteame-
ricanos de Arizona, California, Nevada, New México, Texas, Utah y parte de
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los de Colorado y Wyoming. Después de la firma del Tratado CIayton-Bulwer
los Estados Unidos de América consilidaron su unidad, al poner finasu guerra
de secesién, e iniciaron un periodo de reconstruccién que los impulsé hacia
el progreso. El 27 de enero de 1855 terminé de construirse el ferrocarril de
Panamd, que unié por tren los océanos Atlantico y Pacifico, gracias al esfuerzo
de hombres de empresa estadounidenses.

Una politica exterior imperialista y agresiva, inspirada solamente en su
expansion territorial, les mueve a aumentar considerablemente su fuerza
naval y a comprar Alaska a Rusia (1867), a anexarse Hawai, Puerto Rico,
Filipinas y Guam (1898), al terminar su guerra de conquista contra Espaia,
y aadquirir dos de las islas Samoa (1899), por reparto con Alemania y la Gran
Bretana.!! pero la Compaiifa Universal del Canal de Panam4, con el conde
Fernando de Lesseps a la cabeza, el célebre constructor del Canal de Suez,
habfa inaugurado, aunque simbélicamente, los trabajos de construccién de
un canal interocednico por el Istmo de Panam4, el 1° de enero de 1880, y al
afio siguiente adquiri6 68.887 acciones de las 70.000 que constituian el capital
de la Compaiifa del Ferrocarril de Panama.

Un canal “americano” era, por consiguiente, indispensable, y asi lo pro-
clamé sin tapujos el Presidente Rutherford B. Hayes, en mensaje especial
enviado al Senado, el 8 de marzo de 1880, en ¢l que expresé:

“La politica de este pais es un canal bajo control Americano. Los Estados
Unidos no pueden consentir en ceder este control a ninguna potencia
Europea, 0 a ninguna combinacién de potencias Europeas...

“El capital invertido por corporaciones o ciudadanos de otros paises en
semejante empresa debe, en grado sumo, buscar para proteccién a una
o mds de las grandes potencias del mundo. Ninguna potencia Europea
puede intervenir en esta proteccion, sin adoptar medidas en este conti-
nente que los Estados Unidos consideraria totalmente inadmisible. Si la
proteccién de los Estados Unidos se atiene a ésto, los Estados Unidos
debe ¢jercer tal control para permitir que éste pais proteja sus intereses
nacionales y mantenga los derechos de aquéllos cuyo capital privado es
utilizado en la empresa.

“Un canal interocednico a través del Istmo Americano cambiaria esen-
cialmente las relaciones geograficas entre los costas del Atlantico y del

En 1857 el Dr. Justo Arosemena presents6 al Congreso Colombiano un proyecto de ley, por
elcual el Estado de Panamd serfa completamente neutral en toda guerra internacional entre
las potencias signatarias de un tratado que deberia celebrarse con la Gran Bretafia, Francia,
Estados Unidos y Cerdefia, y éstas debfan procurar que lo fuera también en toda guerra
que alguna de ellas mantuviera con terceros Estados. Este proyecto de ley que convertia al
Istmo de Panamd en Estado independiente y soberano fue aprobado tan sélo en primer
debate.

Pacifico de los Estados Unidos, y entre los Estados Unidos y €l resto del
mundo. Serd la gran via ocednica entre nuestras costas Atlintica y
Pacifica, y virtualmente una parte de la linea costanera de los Estados
Unidos. Nuestro simple interés comercial en esta empresa es mayor que
el de todos los demas paises, mientras que sus relaciones con nuestro
poder y prosperidad como nacién, con nuestros medios de defensa,
nuestra unidad, paz y seguridad son materias capitales para el pueblo
de los Estados Unidos. Ninguna otra gran potencia podria, bajo circuns-
tancias similares, dejar de afirmar un legitimo control sobre una em-
presa que tan estrecha y vitalmente afecta su interés y prosperidad.

“Sin precisar otros fundamentos de mi opinién, yo repito, en conclusién,
que es el derecho y €l deber de los Estados Unidos afirmar y mantener
una inspeccién y autoridad sobre cualquier canal interocednico a través
del Istmo que conecta Norte y Sur América asi como protegeremos
nuestro interés nacional, Esto, yo estoy completamente seguro, serd no
solo compatible con, sino que favorecer4, el mas am[;lio y permanente
aprovechamiento del comercio y de la civilizacién.” '

Pero el Tratado Clayton-Bulwer se interponia a las pretensiones estadou-
nidenses. Recuérdese que en €l tanto los Estados Unidos de América como la
Gran Bretaiia convinieron en no obtener ni sostener predominio exclusivo
sobre un canal interocednico. No por otra razén fue que el Presidente Hayes
manifesté en su mensaje:

“Si tratados existentes sobre los Fstados Unidos y otras naciones, osi los
derechos de soberanfa o propiedad de otras naciones obstruyen el
camino de esta politica —contingencia que no es de temer— pasos
apropiados deben ser dados, a través de negociaciones justas y liberales,
para promover y establecer la politica Americana en este asunto, com-
patible con los derechos de las naciones que puedan ser afectadas.”'?

Este mensaje es modelo del mas obstinado e intolerante imperialismo. De
€l se hicieron eco el Senado y la Cdmara de Representantes al aprobar, ¢l 16
de abril de 1880, una resolucién conjunta en la que instaban al Presedente a
dar inmediatamente los pasos que fueran necesarios para obtener la abroga-
cién del Tratado Clayton-Bulwer. ,

Al afo siguiente, ante la posibilidad de que los Estados europeos dicran a
conocer una declaracién conjunta relativa a la garantfa de la neutralidad del
Canal de Panami, el Secretario de Estado, James G. Blaine, dirigié una
circular, fechada e] 24 de Junio de 1881, a las misiones diplomdticas de su pais
acreditadas en el viejo continente, incluyendo a la que los representaba ante

12 Hlavacek, Op. cit., pdgs. 15 v 16.
13 Ibidem, pég.Pl.’:'o. st




el Gobierno briténico, en la que definia su posicién en esta materia. En esa
circular apuntaba el Secretario de Estado que los Estados Unidos de América
se habian obligado a garantizar la perfecta neutralidad del Istmo de Panam4
en el Tratado Mallarino-Bidlack y que esa garantia no requetfa para su
validez “esfuerzo, consentimiento o asentimicnto de ninguna otra potencia”.

" El Secretario de Estado, ademds, diferenciaba entre las cuestiones estric-
tamente comerciales del Canal —en las que los Estados Unidos no intentaban
intervenir— y el control politico de dicho canal. Con relnci(-Sn a e§to l‘lltin}f),
arrogdndose poderes que no les concedia ¢l Tratado Mallarino-Bidlack, dijo
atrevidamente:

“Durante cualquier guerra en que los Estados Unidos... sean parte
interesada, el paso de las fuerzas armadas de una nacién enemiga por
el Canal de Panam3 no serfa mas admisible que el paso de las fuerzas
armadas de una nacién enemiga por una linea férrca que una cl
Atldntico y el Pacifico de los Estados Unidos... Y los Estados Unidos
insistirdn en su derecho a adoptar las medidas precautorias necesarias
en caso de que el transito del Istmo sea en cualquier forma utilizado
contra sus intereses sobre la tierra o sobre el mar”.

No obstante, el Secretario de Estado se mostré anuente a sustituir la
- garantia individual, contenida en el Tratado Mallarino-Bidlack, por una
garantia colectiva, al agregar:

“... el Gobierno de los Estados Unidos veria con mucho interés un
acuerdo entre los estados europeos para garantizar conjuntamente la
neutralidad, y, controlar el aspecto politico de una ruta comercial, lejar_la
de Europa y cercana a los Estados Unidos, que de manera mbstanc.ml
formaba parte de la costa norteamericana, y que segin parece se convert.n‘é
en el principal medio de transporte entre nuestros estados del Atlintico
y del Pacifico”.

Pero ante la eventualidad de que el criterio de los Estados Unidos no fuera
aceptado, incluyé en su circular la siguiente amonestacién;

“Cualquier intento de reemplazar aquella garantia con un acuerdo
entre potencias europeas, que mantienen grandes ejércitos ¥ que patru-
llan los mares con grandes flotas y cuyos intereses en el Canal y su
funcionamiento jamas pueden ser tan vitales comollos nuestros, seria
semejante a una alianza contra los Estados Unidos”"*,

Al tener conocimiento de esta circular, el Gobierno britdnico se limité a
contestar que la posicién de la Gran Bretaiia y de los Estados Unidos, en lo

14 Arias, Op. cit., pdg. 66.
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que al Canal se referfa, estaba determinada por el Tratado Clayton-Bulwer,
por lo que tenia plena confianza de que se cumplirian todos los compromisos
estipulados en ese tratado.®

Antes de recibir tan lacénica respuesta, el Secretario Blaine se dirigié, el
19 de noviembre de 1881, al Ministro de los Estados Unidos en Londres,
James Russel Lowell, con objeto de influir ante el Gobierno britdnico sobre
la necesidad de modificar el Tratado Clayton-Bulwer, ya que, entre otras
razones, el mismo se habia celebrado hacfa “mds de treinta afios bajo condi-
ciones excepcionales y extraordinarias” que desde hacia tiempo habjan deja-
do de existir. El tratado, ademds, le concedia pricticamente ala Gran Bretafia
el control de cualquier canal que se construyera, lo cual constituia, en opinién
del Secretario de Estado, “la m4s saliente y patente” objecién a la perpetuidad
de dicho tratado. A mis de lo anterior, el tratado dejaba “al poderio naval
britanico el libre irrestricto uso, listo en cualquier momento que fuese
necesario, para apoderarse de los puertos terminales del canal para colocar-
los, mediante una ocupacién militar, a completa discresién del gobierno de
su Majestad.” Cambiando lo que deba cambiarse, estas impugnaciones pue-
den hoy repetirse contra el Tratado Concerniente a la Neutralidad Perma-
nente y al Funcionamiento del Canal de Panami, que es igualmente a
perpetuidad.

Siguiendo con la nota para el Ministro Lowell, con “miras a la propia
proteccién de sus intereses”, El Secretario Blaine reafirmé el derecho de los
Estados Unidos de América “a controlar el transito en el Istmo”, por lo que
concluyé ofreciendo, “mediante tal control, la neutralidad absoluta del canal,
en lo que se refiere a los paises europeos”, ya que segiin €l ésta no podria
“alcanzarse y mantenerse de manera permanente en otra forma...”'*La Gran
Bretaia se negd a modificar el Tratado Clayton-Bulwer. Esta actitud desa-
fiante para con los intereses estadounidenses movié al Secretario de Estado
Frelinghuysen a considerar el Tratado Clayton-Bulwer “anulable a discresién
de los Estados Unidos”, por haber la Gran Bretaia violado o continuado
violando la estipulacién que le prohibia, al igual que los Estados Unidos,
colonizar o ejercer dominio sobre parte alguna de la América Central.
Referiase concretamente el Secretario FreIin%huysen a la circunstancia de
haberse hecho de Belice una colonia britdnica.'”

Mientras todo lo anterior acontecia entre los Estados Unidos de América
y la Gran Bretafia, la mala administracién y el despilfarro, la corrupcién y la
insalubridad del clima, llevaron al fracasoala Compaiiia Universal del Canal

15 Ibidem, p4g. 68.

16 Arosemena G., Op. cit., pags. 95 a 97.

17 Véase nota del Secretario de Fstado para el Ministro Lowell, de 8 de mayo de 1882, en U.S.
Foreign Relations, 1882, p4gs. 271 a 276.
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Interoceanico. Una nueva empresa fue constituida, la Compaiifa Nueva del
Canal de Panama (1894), con el propésito aparente de reanudar los trabajos
de excavacién. Sus directores, sin embargo, en ningin momento tuvieron en
mente la realizacién de ese propésito , pues, el verdadero objetivo fue el de
traspasar a los Estados Unidos la concesién canalera.

Los Estados Unidos, por su parte; no se dieron por vencidos. El 4 de junio
de 1897 el Congreso aprobé una ley creando una comisién para estudiar la
ruta de Nicaragua, la cual se conoce como la Primera Comisién Walker, en
homenaje al Contralmirante John G. Walker, quien la presidié. Esta comisién
present6 un informe favorable el 9 de mayo de 1899. _

Era evidente que una excusa capaz de exculpar su propésito de desvincu-
larse a toda costa de un tratado publico por ellos suscrito les faltaba, hasta que
en la guerra hispano-estadounidense el acorazado Oregén alcanzé llegar
justo a tiempo para participar en la batalla naval de Santiago, después de
haber tenido que hacer, por la ruta del Cabo de Hornos, un largo y dramético
recorrido de 67 dias y de mas de trece mil millas, desde que zarpé de San
Francisco y atracé en Key West. Ello llevé al Presidente Mchnlcy a declarar,
¢l 8 de diciembre dec 1898, en su mensaje anual al Congreso, que un canal
interocednico controlado por los Estados Unidos de América era “indispen-
sable”, ante laexpansién de su influencia en el Pacifico, resultante de la guerra
hispano-estadounidense.'® :

El 3 de marzo siguiente, el Congreso aprobé una nueva ley requiriendo al
Presidente de los Estados Unidos para nombrar la Comisién del Canal Istmico
o Segunda Comisién Walker como también se le conoce, con objeto de
examinar todas las rutas posibles, especialmente las de Panama Y Nicaragua,
a fin de determinar la més factible para un canal interocednico. 4 _

Los Estados Unidos de América intensificaron, al mismo tiempo, su coac-
cién sobre la Gran Bretafia para forzar su voluntad y obligarla a poner fin al
Tratado Clayton-Bulwer. Sobre este particular ha escrito Manuel Fraga
Iribarne: “...los Estados Unidos no perdieron ocasién de presionar al Reino
Unido, credndole toda clase de dificultades, ejerciendo presién econémica
sobre el Canadd, suscitando cuestiones en torno a la frontera de Alaska, a la
pesca en general (y muy especialmente a la de focas en la zona de Behring),
ala navegacién en los Grandes Lagos, al intercambio fronterizo, en cuestiones
mineras, legislacién sobre trabajo extranjero, conduccién de detenidos bajo
custodia, etc. Lord Landsdowne hizo una memoria detallada de todos estos
asuntos, en su despacho de 22 de febrero de 1901 a su_ embajador de
Washington, pero sélo para acabar cediendo a lo inevitable™’,

18 A CHRONOLOGY OF EVENTS RELATING TO PANAMA CANAL. Prepared for the
Committee on Foreign Relations, United States Senate, by Congresional Research Service,
Library of Congress. U.S. Government Printing Office, Washington, 1977, psg. 2.

19 Ibidem, p4g. 2. !

20 Fraga Iribarne, Op. cit., pag. XXXVI.
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Mas no serfamos justos si no reconociéramos aqui que la guerra que la
Gran Bretaiia estaba llevando a cabo contra los Béers del Estado Libre de
Orange y de la Reptiblica de Transvaal (Sudéfrica), la cual la estaba aislando
diplomaticamente, la movié también, en gran medida, a iniciar negociaciones
en torno al Tratado Clayton-Bulwer, pues, para ella era de importancia vital
tener a los Estados Unidos de aliado en su politica asiatica.

El5de febrerode 1 900 John Hay, Secretario de Estado, y Lord Pauncefote,
Embajador Extraordinario y Plenipotenciario de la Gran Bretafa, suscribie-
ron el Washington el primer Tratado Hay-Pauncefote, con el propésito de
“facilitar la construccién de un canal para buques que una los océanos
Atlantico y Pacifico, y con este fin promover cualquier objecién que pudiera
surgirdela Convencién de 19 de abril de 1850, cominmente llamada Tratado
Clayton-Bulwer, para la construccién de tal canal bajo los auspicios del
Gobierno de los Estados Unidos, sin menoscabo del "principio general’ de
neutralizacién establecido en el Articulo VIII de esa Convencién”. El primer
Tratado Hay-Pauncefote tenfa cuatro articulos. De acuerdo con ellos:;

L. El canal podia “ser construido bajo los auspicios del Gobierno de los
Estados Unidos, ya sea directamente a sus propias €Xpensas, ya sea por
donacién o empréstito de dinero a individuos o corporaciones, 0 por suscrip-
cién o compra de titulos o acciones, Y, sujeto a las disposiciones de la presente
Convencién, dicho Gobierno” tendria y disfrutaria “todos los derechos acce-
sorios a tal construccién, asi como el derecho exclusivo de promover a la
reglamentacién y administracién del canal.”

IL. Para “preservar y mantener el ‘principio general'de neutralizacién
establecido en el articulo VII del Tratado Clayton-Bulwer”, los Estados
partes adoptaron, “como base de esta neutralizacién, las siguientes reglas,

‘sustancialmente como han sido incorporadas en la convencién entre la Gran

Bretaiia y algunas otras potencias, firmada en Constantinopla, el 29 de
octubre de 1888, para la libre navegacién del Canal Maritimo de Suez”, a
saber:

1. “El canal estaria "libre y abierto, en tiempo de guerra como en tiempo
de paz, alos buques mercantes y de guerra de todas las naciones, en términos
de entera igualdad, de modo que no" hubiese “discriminacién contra ninguna
nacién o sus ciudadanos o stbditos, con respecto a condiciones o tarifas de
trafico, o cualquier otra causa.”

2. “El canal nunca” serfa “bloqueado, ni ningiin derecho de guerra” podria
ier ¢jercido ni ningin acto de hostilidad” podria “ser cometido dentro de
él.

3. “Los buques de guerra de un beligerante no” podrian “reavituallarse ni
tomar ninguna provisién en el canal, excepto hasta como” pudiera “ser
estrictamente necesario; y el transito de tales buques a través del canal”
deberfa “ser efectuado con la menor dilacién posible, de acuerdo con los
reglamentos vigentes y con sélo aquellas intermisiones que” pudieran “resul-

397




tar de las necesidades del servicio. Las presas” quedarian “en todo aspcicto
_sujetas a las mismas reglas que los buques de guerra de los beligerantes. .

4. “Ningiin beligerante” podria “embarcar ni desembarcar tropas, muni-
ciones de guerra o materiales de guerra en el canal, ?xcept.o 31’1 (:‘aso de
obstaculo accidental en el trdnsito, y en tal caso el trdnsito” deberfa “reasu-
mirse con la mayor prontitud posible.” _ i

5. “Las disposiciones de este articulo se” aplicarian “a aguas adyacentes al
canal, dentro de un radio de tres millas maritimas de cada ext_rcmo. Los
buques de guerra de un beligerante no” podrian “permaneceren dxchas. aguas
mds de veinticuatro horas en cualquier tiempo, excepto en caso de peligro, y
en tal caso” deberfan “partir tan pronto como fuere posible.; pero un buque
de guerra de uno de los beligerantes no” podria “partir dcntrol de las
veinticuatro horas desde la partida de un buque de guerra del otro beligeran-
te.” :

6. “El taller, establecimientos, edificios y todas las obras necesarias para la
construccién, mantenimiento y operacién del canal” seria'n “considf:radas
como parte del mismo, para los propésitos de eita Convenmél.l, yen .uempo
de guerra como en tiempo de paz” gozarian “de compl'era |11mumd~ad de
ataque o dafio de parte de beligerantes y de actos destinados a dafiar su

utilidad como parte del canal.” 3
7. “Ninguna fortificacién que domine el canal o las aguas adyacentes

podria “ser construida. Los Estados Unidos, sin emb':n'go,” ('1’ucdalban ““en
libertad de mantener a lo largo del canal la policia militar qu:: pudiera “ser
necesaria para protegerlo contra actos ilegales y dc’esérdenesl. L

IT1. Los Estados partes, “inmediatamente después del canje de las 1at1ﬁ<.:a-
ciones de esta Convencién,” la podrian “en conocimiento de otras Potencias
y las” invitarian “a adherirse a ella.” : '

- IV. La Convencién deberia “ser ratificada por el Presidente de los Es.tados
Unidos, por y con el consejo y consentim ie‘nto desu Senad.o, y por Su Majestad
Britdnica; y las ratificaciones” serfan “canjeadas en Wa_shmgton oen L'()ndres
dentro de los seis meses siguientes a la fecha del mismo, o antes si fuere

o »21

Posléll)lz;io en que se celebré el primer Tratado Hay-Paun,ccfote fue c'le
elecciones en los Estados Unidos. El Partido Demécrata acusé al Secret.arlo
Hay de haberse entregado a la Gran Bretaiia. Los estadounidenses de origen
irlandés y alemdn se unieron también en contra del tratado, ya que ?ste
negaba a su pais el derecho de fortiﬁca.r cualquier canal que 'construyela 0
poseyera, al igual que el de cerrarlo en tiempo de guerra. El mlsm_o jl:eodoro
Roosevelt, a la sazén Gobernador del Estado de Nueva York, escribié a Hay,
el 18 de febrero de 1900, oponiéndose al tratado.

21 Hlavacek, Op. cit., pdgs. 19 a 21.
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“Mis objeciones —decia Roosevelt— tienen dos aspectos. El primero,
relacionado con la politica naval. Si el propuestc canal hubiera estado
en funcionamiento en el ‘98’, el Oregén habria pasado mas rapidamente
al Atlantico; pero este hecho habria sido contrabalanceado por 1a cir-
cunstancia de que la flota de Cervera hubiera tenido la oportunidad de
iratravés del canal, y de allf partir y atacar a Dewey o amenazar nuestra
franja costanera del Pacifico. Si ese canal ha de estar abierto a los buques
de guerra de un enemigo, serd para nosotros una amenaza en tiempo
de guerra; es un peso mds, un punto estratégico adicionado para que lo
resguarde nuestra flota. Si nosotros lo fortificamos se convertird en una
de las més poderosas fuentes de nuestra posible fuerza maritima. A no
ser que, asi fortificado, se refuerce contra nosotros toda nacién cuya
flota sea mayor que la nuestra. Una razén principal para reforzar
nuestros grandes puertos de mar es desencadenar nuestra flota, ponerla
en libertad para propésitos ofensivos; y el propuesto canal lo impediria
de nuevo, porque nuestra flota tendria que vigilarlo y por lo tanto, hacer
el trabajo que un fuerte debiera hacer; y que lo harfa mucho mejor.
Segundo: en cuanto a la Doctrina Monroe. Si nosotros invitamos a
potencias extranjeras para establecer una propiedad conjunta una ga-
rantia conjunta a lo que tan vitalmente nos afecta, a poca distancia de
nuestras fronteras dcémo podemos nosotros objetar unaaccién de unién
similar digamos con el sur de Brasil o en Argentina, donde nuestros
intereses son mucho menos evidentes? Si Alemania tiene el mismo
derecho que nosotros tenemos en ¢l canal a través de América Central
{por qué no en la participacién de cualquier sector de América del Sur?
A mi manerade pensar, nosotros deberiamos rehusar categoricamente,
atodas las potencias europeas el derecho de controlar, en forma alguna,
ningun territorio doegl hemisferio occidental que ellos no hayan obtenido
con anterioridad.”"=

Esta carta es no sélo reveladora, sino explicativa de muchas de las posturas
asumidas por los Estados Unidos de América, principalmente cuando fueron
gobernados por Teodoro Roosevelt.

El Senado aprobé el primer Tratado Hay-Pauncefote con tres reservas. La
primera tenia por finalidad que se consignara expresamente en el art. II que
el Tratado Clayton-Bulwer quedaba reemplazado por el Hay-Pauncefote.
Conla segunda se pretendia agregar una cldusula que dispusiera que ninguna
de las condiciones y estipulaciones establecidas en las cinco primerassecciones
del art. I1 podrian aplicarse a las medidas que los Estados Unidos pudieran

22 DuVal, Jr., Miles P.: CADIZ A CATAY. Editorial Universitaria, Panamd, 1973, pdg. 138.
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considerar necesarias tomar para asegurar con sus propias fuerzas 'su_defensa
y €l mantenimiento del orden piblico. La tercera, ﬁnalmente,, ellmmal?a el
art.ITI, segiin el cual, como hemos visto, se invitaba a las demds potencias a
adherirse al tratado.

La Gran Bretaia se neg6 a aceptar las reservas. Es mds, en nota que el 22
de febrero de 1901 Lord Londsdowne, Canciller britdnico, dirigié a su
embajador en Washington, expresé, con relacién al reemplazo del Tratado
Clayton-Bulwer:

“... si el Tratado Clayton-Bulwer queda derogado por completo, ambas
‘partes contratantes, excepto en las inmediaciones del Canal, recobra-
rian entera libertad de accién en la América Central, y €l cambio a la
verdad seria ventajoso para los Estados Unidos y podria tener sustancial
importancia.”

Con respecto a adicionar una nueva cliusula agreg6:

“... resultaria un Contrato unilateral segin el cual la Gran Bretaiia se
veria privada de toda accién bélica en el Canal o en sus inme(lliaciones,
mientras que los Estados Unidos podrian apelar a esa :jlcmén en la
extensién que juzgasen necesaria para garantizar la seguridad.”

Y al referirse a la eliminacién del art. 11T observé:

Gran Bretana se coloca “en una posicién de visible desventaja si s la
compara con otras potencias que no estarian sujetas a la _chsposm_l()n
restrictiva que se quiere sea aceptada por la Gran Bretaiia. Si el Gobier-
no de S.M. aceptase semejante arreglo, se seguiria de ello que los Estados
Unidos tendrian derecho, conforme al Tratado, de intervenir en el
Canal en tiempo de guerra o cuando ésta se tema; y Inientras otras
potencias podrian CON CLARA conviccién, hacer caso omiso de todas
las restricciones impuestas por la Convencién, solamente la Gr_an Bre-
tafia, a pesar de sus enormes posesiones en el continenu? americano, a
pesar de la extensién de sus colonias autralasias y de sus mtere:%es enel
oriente, quedaria en absoluto excluida de concurrir a esa accién o de
dictar providencias para asegurar sus intereses en el Canal o en sus
inmediaciones.”

Pero la Gran Bretaiia, cuyos problemas internacionales para ese entonces
no se habian todavia resuelto, considerando que mds le valia la amistad de los
Estados Unidos de América que su persistencia en rechazar las reservas
introducidas por el Senado, convino en negociar un nuevo tratado en el que

23 Castillero R., Ernesto J.: HISTORIA DE LA COMUNICACION INTEROCEANICA.
Imprenta Nacional, Panamd, p4gs. 298 y 299.
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prevalecié, por supuesto, el criterio estadounidense, excepcién hecha de la
segunda reserva cuyas objeciones fueron mantenidas. Este nuevo tratado, el
segundo Tratado Hay-Pauncefote, fue firmado en Washington el 18 de
noviembre de 1901“4, cuando Teodoro Rooselvelt ya era Presidente de los
Estados Unidos, pues, el asesinato de McKinley le llevé a la Casa Blanca el
14 de septiembre de 1901.

Por el art. T del segundo Tratado Hay-Pauncefote los Estados partes
convinieron en abrogar el Tratado Clayton-Bulwer. El art. 1T del segundo
tratado era igual al art. I del primer tratado. El art. IIT del segundo tratado
era igual al art. IT del primer tratado, salvo que: a) en el segundo tratado los
Estados Unidos, tnica y exclusivamente, adoptaron, como base para la
neutralizacién del canal, las reglas que en términos generales adoptaron en
el primer tratado las “Altas Partes Contratantes”, o sean, tanto los Estados
Unidos como la Gran Bretafia; b) por elart. IT1, seccién 1a., se eliminé la frase
“en tiempo de guerra como en tiempo de paz”, contenida en el art. I1, seccién
la., del primer tratado, y se agrego la frase “que observen estas reglas” y la
oracién: “Estas condiciones y tarifas de trafico serdn Justas y equitativas”, de
tal suerte que el nuevo numeral quedé asi: “El canal estari libre y abierto a
los buques mercantes y de guerra de todas las naciones que observen estas
reglas, en términos de entera igualdad, de modo que no habri discriminacién
contra ninguna nacién o sus ciudadanos o siibditos, con respecto a condiciones
o tarifas de trafico, o cualquier otra. Estas condiciones y tarifas de trafico serdn
Justas y equitativas”, y c) por el art. I1I se eliminé también la seccién 7a. del
art. II del primer tratado, que prohibia a los Estados Unidos construir
fortificaciones que dominaran el canal o las aguas adyacentes. La parte del
numeral eliminado que permitia a los Estados Unidos mantener a lo largo
del canal la policia militar que fuera necesaria para protegerlo contra actos
ilegales y des6rdenes pasé a ser parte de la seccién 2a. del art. ITI del segundo
tratado. El art. IV del segundo tratado introdujo una nueva disposicién. De
acuerdo con ella los Estados partes acordaron “que ningiin cambio de sobe-

24 Elsegundo Tratado Hay-Pauncefote fue firmado dos dias después de que la Comisién del
Canal Istmico, o Segunda Comisién Walker, hubo presentado su informe escogiendo la
ruta de Nicaragua por ser la “M4s factible y préctica”, en parte porque la Compafifa Nueva
del Canal de Panam4 pretendia transferir sus propiedades a los Estados Unidos en
$109,141,500.00, en lugar de $40,000,000.00 que era el precio fijado por la Comisién. Esto
hacia una diferencia en favor de 1a ruta de Nicaragua de $63,510,796.00. Ante el peligro
inminente de que la ruta de Panamsj quedara definitivamente eliminada, la Nueva
Compaiifa del Canal de Panam4, a instancias de Philippe Bunau Varilla, por medio de la
Legislacién Francesa en Washington hizo saber al Gobierno estadounidense su disposicién
de vender por $40,000,000.00. El 18 de enero de 1902 la Comisién del Canal Istmico
presentd un informe suplemetario recomendando la ruta de Panams fundéndose en
razones técnicas y financieras.
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rania territorial o relacién internacional del pais o paises por donde haya de
atravesar el canal, afectara el principio general de neutralizacién o la obliga-
cién de las Altas Partes Contratantes bajo el presente Tratado.” Por el art. V
del segundo tratado se redujo a tres meses el término de seis para canjear las
ratificaciones, establecido en el art. IV del primer tratado. En el segundo
tratado, finalmente, se eliminé el art. I1I del primero, segin el cual los Estados
partes invitarian a otras Potencias a adherirse a =

Interpretaciones y violaciones

El régimen de neutralizacién del Canal de Panam4 emané, como se ha
visto, del Tratado Hay-Bunau Varilla, celebrado por Panam4 y los Estados
Unidos de América, y del Tratado Hay-Pauncefote, celebrado por los Estados
Unidos de América y la Gran Bretafia. Este régimen, sin embargo, no
menoscabé el “principio general” de neutralizacién establecido en el art, VIII
del Tratado Clayton-Bulwer, a pesar de que dicho tratado fue abrogado, por
cuanto fue propésito de los firmantes del Tratado Hay-Pauncelote que ese

“principio general” no sufriera mella. . : :

Se ha alegado que los Estados Unidos de América tenian capacidad para
dejar de aplicar, cuando lo juzgaran conveniente, las reglas por ellos a_dop.ta-
das, en el art. ITI del Tratado Hay-Pauncefote, como base de la neutralizacién
del Canal de Panam4. La circunstancia de que en este tratado se hubiese
consignado que eran los Estados Unidos —en lugar de las “}}Ims Partes
Contratantes”, como decia el primer tratado de ese nombre— quicnes adf)p-
taban tales reglas, llevé a sus funcionarios a pronunciarse por la afirmativa.

_ No por otra razén, decia el Presidente William H. Taft en un memordndum
al Congreso, fechado el 24 de agosto de 1912, en relacién con el art. III:

k., Op. cit., pigs. 22 y 23. . 5 ;
gz I‘-‘]E}‘I?FCI%ULg \cfllllpb%s Gogiernos de los Estados Unidos y la Gran Bretaiia teniendo no

s6lo deseo, al celebrar este convenio, de cumplir un objeto Bllrti(.'lll?lr, s_'mo es'tableccr
también un principio general, convienen en extend_er su proteccién, por estipulaciones c_ie
tratados, a cualesquiera otras comunicaciones pra_cticablcs, b!en por canal o por fe;‘roc:.arrll,
a través de los istmos que unen Norte y Sur Aménca,.y especialmente a las comumf:ac:ones
interocednicas que asimismo resulten pracljcables., bien por canal o por ferrocarril, por la
via de Tehuantepec a Panami. Al conceder, sin embargo, su_proteccién conjunta a
cualesquiera de tales canales o ferrocarriles como queda .espemﬁcado en este articulo, es
siempre entendido por los Estados Unidos y la Gran Bretafia que las partes que construyan
0 posean los mismos no impondrdn otros gravimenes y condiciones de tréfico que los qlue
aprueben los ya mencionados gobiernos como Justos y equitativos; y que los mismos cana es
y ferrocarriles, abiertos a los ciudadanos y stibditos de los Estados Unidos yla Gran Bretafia
en iguales términos, serdn también abiertos en los mismos térm’mos a los ciudadanos y
stibditos de cualquier otro Estado que esté dispuesto a dar a esas vias de _comumcnméll una
proteccién tal como la que los Estados Unidos y la Gran Bretafia se obligan a darles.

“El articulo es una declaracién de la politica de los Estados Unidos de
que el canal debe ser neutral, que la actitud de este Gobierno hacia el
comercio del mundo es que todos los Estados estan tratados de igual
forma y que ninguna discriminacién serd hecha por los Estados Unidos

contra cualesquiera de ellos que observen las reglas adoptadas por los
Estados Unidos.”%”

Los que asi piensan pierden de vista que la adopcién de las reglas conteni-
dasen el art. ITI del Tratado Hay-Pauncefote por parte de los Estados Unidos
fue convenida por ellos y por la Gran Bretafia en un acuerdo internacional
(véase el predambulo de dicho tratado), razén por la cual no tenfa el cardcter
de “acto unilateral” que de su simple lectura pareciera desprenderse.

Seha alegado también que los Estados Unidos de América tenian capacidad
para cerrar el canal a los Estados beligerantes o que se encontraban en estado
de guerra con ellos. Los que atribuian a los Estados Unidos esa capacidad se
apoyaban asimismo en la circunstancia de no figurar en la seccién 1a. del art.
IIIdel Tratado Hay-Pauncefote Ia frase “cn tiempo de guerracomo en ticmpo
de paz”, la cual figuraba en la misma seccién del art. I1 del primer tratado de
ese nombre, y que figura también en el art. I de la Convencién de Constan-
tinopla relativa a la libre navegacién del Canal de Suez. Expresaba el Secre-
tario de Estado Hay al Senador Cullom, el 12 de diciembre de 1901:

“El efecto obvio de estos cambios es el de reservar a los Estados Unidos,
cuando estdn en guerra, el derecho y poder de proteger ¢l canal de todo
dafio y perjuicio de parte del enemigo, de excluir a los buques de tal
enemigo del uso del canal mientras dure la guerra y defender el mismo
en las aguas adyacentes al canal al igual que en cualesquiera otras aguas,

sin derogar en otros aspectos los principios de neutralidad establecidos
”2
en el tratado.”?8

Mas los que asi piensan pierden ademis de vista que la inclusién de la frase
“en tiempo de guerra como en tiempo de paz” o de otra semejante era
completamente innecesaria, constituiria una redundancia |, pues, lo que
caracteriza al régimen de neutralizacién es, precisamente, su aplicacién tanto
en tiempo de guerra como en tiempo de paz. Ahora bien, que fue propésito
del Tratado Hay-Bunau Varilla neutralizar el Canal de Panama estd por
encima de toda duda —a pesar de que los Estados Unidos de América
prefieren hablar de neutralidad a secas en lugar de neutralizacion o de neutra-
lidad permanente— desde el momento en que su art. XVIIT comenzaba dicien-

27 Whiteman, Marjorie M.: DIGEST OF INTERNATIONAL LAW, Department of State
Publication 7737, Volumen 3, 1964, pag. 1177,
28 Ibidem, Volumen 3, pdg. 1178,




do: “El Canal una vezconstruido, y sus entradas, serdn neutrales a jm'petuidad.'.;”
Por lo demds, el art. I1I del Tratado Hay-Pauncefote no establece diferen_cms
entre los supuestos de que los Estados Unidos de América sean o no belige-
rantes. La tinica exigencia que contempla la seccién la. del mencmn'ado
articulo, para que los buques mercantes y de guerra de u n Estado determina-
do tengan derecho a transitar por el Canal de Panamai, es que ese Ef:tado
observe las reglas adoptadas por los Estados Unidos, en ese mismo artl_culo,
como base de la neutralizacién de dicho canal, y no las que ellos pudieran
haber dictado al margen de esa disposicién. En consecuencia, los Estados
Unidos de América no podian, legitimamente, cerrar el canal a los.buques
mercantes y de guerra de los Estados que observaran las reglas consignadas
en el art. III del Tratado Hay-Pauncefote, aiin en el supuesto de que tales
Estados hubiesen sido beligerantes o se hubiesen encontrado en estado de
guerra con los Estados Unidos. : !

Contra esta afirmacién nuestra no faltan quienes podrian alegar que el 14
de noviembre de 1912 la Embajada Britdnica en Washing_mn envié una nota
al Departamento de Estado en la que expresaba que habiéndose convertido
los Estados Unidos de América, practicamente, en el soberano del Canal de
Panamd, el Gobierno de Su Majestad no cucstionagl())a el titulo de ellos para
ejercer derechos de beligerantes para su proteccién.” Con todo ello, las reglas
contenidas en el art. III del Tratado Hay-Pauncefote continuaron siendo de
obligatorio camplimiento para los Estados Unidos por h;iber sido incorpora-
das al Tratado Hay-Bunau Varilla, celebrado con Panama. En otras palabras,
si bien no se puede negar ala Gran Bretaiia su derthO arelevaralos Esta.clos
Unidos de su obligacién frente a ella de dar, en ue.mpo de guerra, estricto
cumplimiento a las reglas aludidas, no es menos c:crto. que para que tales
reglas dejen de obligar a los Estados Unidos ha debido prO(‘}ucxrse 11.1‘121
conducta igual de parte de Panama. Panam4, porlota n.to, ha dCbl’dO también
haber puesto de manifiesto su voluntad de no cucsuona_r el titulo de los
Estados Unidos de América para ejercer derechos de beligerantes para la
proteccién del Canal de Panamd, por cuanto la obligacién de los Estados
Unidos a aplicar las reglas contenidas en ¢l art. ITI del T}'ntﬂd(} Hay-Paunce-
fote continué subsistiendo frente a Panama, por imperativo del art. XVIII del
Tratado Hay-Bunau Varilla, pese a cualquier renuncia de dercjchos por parte
de la Gran Bretana.

No obstante, el 23 de mayo de 1917, es decir, después de haber los E_stados
Unidos de América entrado en la Primera Guerra Mundial, el Presidente
Woodrow Wilson expidié una proclama, la cual establecia en su regla 15:

“En interés de la proteccién del canal, mientras los Estados Unidos sean
beligerantes, a ningtin buque de guerra, buque auxiliar o buque privado

20 Ibidem, Volumen 3, pdg. 1248.
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de un enemigo de los Estados Unidos, o a un aliado de tal enemigo, le
serd permitido usar el Canal de Panama ni las aguas territoriales de la
Zona del Canal para ningiin propésito, excepto con el consentimiento
de las autoridades del canal y sujeto a los reglas y reglamentaciones que
ellas puedan prescribir.”>°

Esta proclama, a todas luces violatoria de los tratados que regulan la
materia, fueron incorporadas a “The Canal Zone Regulations”. Durante el
tiempo en que los Estados Unidos de América se mantuvieron neutrales, en
la Segunda Guerra Mundial, no objetaron el transito por el canal de buques
pertenecientes a paises beligerantes. Es md4s, el Presidente Franklin D,
Roosevelt expidié, el 5 de septiembre de 1939, una Orden Ejecutiva que
prescribia las reglas que debian gobernar el paso y control de buques a través

del Canal de Panam4, en cualquier guerra en que los Estados Unidos fueran
3]
neutrales.

Fortificaciones temporales vs. bases militares permanentes

De acuerdo con el art. 11 del Tratado Hay-Bunau Varilla, Panama concedié
a los Estados Unidos de América el uso, ocupacién y control de la Zona del
Canal de Panama para la construccién, mantenimiento, funcionamiento,
saneamiento y proteccidn del Canal de Panama y de sus obras auxiliares.*? [ a
proteccién del Canal de Panami fue, en consecuencia, uno de los fines dela
concesién. Por el art. XX1I1 del mismo tratado: “Sj en cualquier tiempo fuere
necesario emplear fuerzas armadas para la seguridad y proteccién del Canal
ode las naves que lo usen, o de los Ferrocarriles y obras auxiliares, los Estados
Unidos tendran derecho, en todo tiempo y a su juicio, para usar su policia y
sus fuerzas terrestres y navales y establecer fortificaciones con ese objeto.”

La primera observacién que se debe hacer al examinarse la norma trans-
crita es que el derecho que ella otorgé a los Estados Unidos de América para
usar “sus fuerzas terrestres y navales y establecer fortificaciones” fue de
cardcter temporal. Ello es asi, por cuanto este derecho estaba condicionado a.
la circunstancia de que fuera necesario el uso de tales fuerzas y €l estableci-
miento de fortificaciones “para la seguridad y proteccién del Canal o de las

30 Ibidem, Volumen 3, pigs. 1248 y 1249,

31 Ibidem, Volumen 3, pég. 1177.

32 Los cinco fines originarios de la concesién canalera se redujeron después a cuatro, ya que
elart. I del Tratado General de 1936, firmado en Washington el 2 de marzo. establecié que
en “vista de la apertura formal y oficial del Canal de Panami el 12 de Julio de 1920, la
Repiiblica de Panam4 y los Estados Unidos de América declaran que las estipulaciones de
la Convencién de 18 de Noviembre de 1903 tienen en mira el uso, ocupacién y control por
los Estados Unidos de América de la Zona del Canal y de las tierras y aguas adicionales bajo
Ia jurisdiccién de los Estados Unidos de América. paralos fines del eficiente mantenimiento,
funcionamiento, saneamiento ¥ proteccién del Canal y de sus obras auxiliares.” El fin
relative a la construccién fue, por lo tanto, eliminado.
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naves que lo usen, o de los Ferrocarriles y obras auxiliares”. Por es.to,
precisamente, la norma transcrita comenzaba diciendo: “Si en cualquier
tiempo fuere necesario...”, que es igual a “si...fuere necesario...” De _ahi se
deduce que el Tratado Hay-Bunau Varilla, al igual que la Convencxén-de
Constantinopla relativa a la libre navegacién del Canal de Suez, no permitia
la construccién de fortificaciones permanentes.

Distinta era la situacién con respecto al uso de la policia. Este es un derecho
que tenfan los Estados Unidos de América con cardcter permaneflte, por
cuanto el art. III, seccién 2a., del Tratado Hay-Pauncefote, que fue incorpo-
rado al Tratado Hay-Bunau Varilla, por mandato de la cldusulaX VIII de este
ltimo tratado, los dejé en libertad para “mantener a lo largo del canal la
policia militar que pueda ser necesaria para protegerlo contra actos ilegales
y desérdenes.” FepadAh

Al examinarse los arts. IT y XXIII del Tratado Hay-Bunau Varilla indis-
pensable es también tener presente que, a pesar de que el término proteccion
es gramaticalmente sinénimo de defensa, los usos de ambos vocablos les han
dado en la prictica de los Estados distintas acepciones, destinando el primero
para las funciones de policia y el segundo para las militares. “El policia nos
protege mientras que el soldado nos defiende”, podrfamos decir para sefialar
gréficamente la diferencia que los separa. Y esta separacién se acentiia mfis
sise advierte que en la actualidad casi todos los Estados denominan Ministerio
o Departamento de Defensa al mismo que antes de la terminacién de la
Segunda Guerra Mundial llamaban Ministerio o Departamento de Guerra.
A ninguno, sin embargo, se le ha ocurrido denominarlo Ministerio o Depar-
tamento de Proteccién. De ahi, pues, que podemos concluir afirmando que
cuando los arts. II y XXIII del Tratado Hay-Bunau Varilla empleaban la
palabra proteccién, dichos articulos se estaban refiriendo al poder de ampal-'ar
y liberar el Canal de Panam4 de todo peligro, dafio o riesgo interno o doméstico.
Confirma nuestra manera de pensar el texto del art. III, seccién 2a. del
Tratado Hay-Pauncefote, el cual fue incorporado al Tratado Hay-Bunau
Varilla por mandato del art. XVIII de dicho tratado. Tal disposicién es del
siguiente tenor:

“El canal nunca serd bloqueado, ni ningiin derecho de guerra podra ser
ejercido ni ningiin acto de hostilidad podr4 ser cometido dentro de él.
Los Estados Unidos, sin embargo, quedar4n en libertad de mantener a
lolargo del canal la policia militar que pueda ser necesaria para protegerlo
contra actos ilegales y desdrdenes.”

Siesta disposicién facultaba a los Estados Unidos solamente para mantener
alo largo del canal la policia militar que hubiese sido necesaria para protegerlo
contra actos ilegales y desdrdenes, es inequivoco que la palabra proteccién que
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figuraba en los arts. I y XXIII del Tratado Hay-Bunau Varilla tenfa que ser
interpretada en forma restrictiva, ya que insélito seria, por decir lo menos,
calificar actos de guerra o la agresién armada como “ilegales y desérderies”.
Ademds, una interpretacién amplia no s6lo habrifa sido incongruente con el
art. XVIII del Tratado Hay-Bunau Varilla que incorpora a dicho tratado el
art. III, seccién 2a., del Tratado Hay-Pauncefote. La interpretacién amplia
habria entraifiado, al mismo tiempo, una violacién por parte de los Estados
Unidos de este iiltimo tratado, por cuanto de acuerdo con el mismo los Estados
Unidos se obligaron con la Gran Bretafia a aplicar al Canal de Panam4 la
regla contenidaen el ya mencionado art. ITI, seccién 2a. Ni siquiera la facultad
que el art. XXIII del Tratado Hay-Bunau Varilla otorga a los Estados Unidos
de usar “sus fuerzas terrestres y navales” podria invocarse para desvirtuar lo
anterior, ya que la misma fue una consecuencia de la necesidad en que se
encuentran los Estados de recurrir a esas furzas cuando las de policia resultan
insuficientes para cumplir con las funciones que les han sido encomendadas.

¢Lo anterior significa que nosotros negamos a los Estados Unidos de
América el derecho de haber usado sus fuerzas terrestres y navales, asi como
el de haber establecido fortificaciones, en caso de que hubiese sido necesario
para amparar el canal contra todo peligro, dafio o riesgo exterior? iNo! iDe
ninguna manera! La legitima defensa es un derecho inmanente que para ser
ejercido no requiere que ningin tratado lo consagre. Fuera de eso, para
permitir a los Estados Unidos el uso de sus fuerzas terrestres y navales, al
igual que el establecimiento de fortificaciones, en los supuestos mencionados,
enel art. XXIII del Tratado Hay-Bunau Varillase colé, a espaldas del Tratado
Hay-Pauncefote, la palabra segunidad que es mucho mds abarcadora que el
vocablo proteccién.

Al examinarse los arts. II y XXTII del Tratado Hay-Bunau Varilla debe
tenerse igualmente presente que esta tltima cldusula confirié tan s6lo a los
Estados Unidos derecho a establecer fortificaciones, las cuales no deben ser
confundidas con las bases militares. Las primeras son instalaciones meramen-
te defensivas. Las segundas pueden ser defensivas y ofensivas. Y el estableci-
miento de tales fortificaciones tenfa que responder al objetivo de brindar
seguridad y proteccién al Canal de Panam4, a las naves que lo usan, a los
ferrocarriles y obras auxiliares.

A pesar de lo expuesto los Estados Unidos de América establecieron
arbitrariamente catorce bases militares de todo tipo dentro de la Zona del
Canal, inclusive aéreas, lo que constituye una arbitrariedad Inayor, porque
no existiendo esta clase de bases al momento de suscribirse el Tratado
Hay-Bunau Varilla, no se podria sostener, por mds que se estiren las reglas
de hermenéutica, que Panam4 faculté a los Estados Unidos para establecerlas.
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No porotrarazén, el art. XXIII de dicho tratado habla inicamente de “fuerzas
terrestres y navales”, y para nada menciona a las fuerzas aérea_s’.

El mismo Philippe Bunau Varilla, firmante de la Convencién del Canal
Istmico (1903), nos da la razén en todo cuanto hemos expuesto, al expresar:

“El vasto sistema de fortificaciones permanentes para el cual el Presi-
dente Taft solicit6 créditos al Congreso (por primera vez el 29 de abril
de 1910) no tiene relacién con las fortificaciones estipuladas en el
Tratado Hay-Bunau Varilla.

“He aqui el articulo de este tratado, el cual obviamente no. se refiere a
un vasto sistema de fortificaciones permanentes, sino que simplemente
habla de fortificaciones eventuales de la misma clase transitoria que el
empleo de fuerzas militares cuando las circunstancias Puedan obligar a
los Estados Unidos a usarlas contra tumultos o revoluciones.

“Tales fortificaciones estdn limitadas por su naturaleza a ser de orden
secundario y sélo del carécter que pueda ser necesario para hacer frente
a disturbios locales.”

Renglén seguido, luego de transcribir el art. XXIII del tratado que lleva
su nombre y las primeras palabras del art. XVIII que dicen: “El Canal una
vez construido, y sus entradas, serdn neutrales a perpetuidad...”, continud asi:

“... es obvio que la intencién comiin de las Altas Partes -Contratantcs fue
dejar fuera de consideracién la cuestién de un vasto SlSE.Cllla de fortifi-
caciones permanentes, las cuales, como hemos visto, no tienen nada que
hacer con la proteccién del canal.

“Aunque la palabra fortificaciones se encuentra en el Tratado Hay-Bu-
nau Varilla, la situacién respecto a las fortificaciones permanentes es
exactamente la misma que en el Tratado Hay-Pauncefote, donde (lfsa
palabra no aparece. En el Tratado Hay Bunau Varilla que(.lé exclufd.a
implicitamente; en el Tratado Hay-Pauncefote quedé excluida explici-

tamente.”>>

Perolo peor de todo estd en que las bases militares ilegalmente esmbleciflas
por los Estados Unidos de América en la Zona del Canal no respondian
tnicamente a la seguridad y proteccién del canal. Obedecian, mds que todo,
a la seguridad y defensa del continente, principalmf:ntc: a la de los Estados
Unidos. Ello movié al mismo Bunau Varilla a escribir:

33 Bunau Varilla, Philippe: PANAMA THE CREATION DESTRUCTION AND
RESURRECTION. New York, McBride, Nast & Company, 1914, pdgs. 529 y 530.
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“Cuando el Tratado Hay-Bunau Varilla fue celebrado, sus signatarios
no consideraron la cuestién de la defensa de los Estados Unidos, sino
que ellos pensaron en el mantenimiento del orden ptiblico en un pafs
expuesto a tumultos y revoluciones.

“Es para este tltimo propésito que fue dado a los Estados Unidos
permiso a usar en cada caso su policia, fuerzas terrestres y navales, o a
establecer fortificaciones, en todo tiempo, si en cualquier tiempo fuere
necesario, emplear fuerzas armadas para la proteccion de la empresa del
canal o del trifico.

“Peroelotroy principal propésito mencionado en el memorindum de
Mr. Hay —el sistema de fortificaciones para la defensa de los Estados
Unidos— fue dejado fuera de un tratado concerniente exclusivamente
con la operacién del canal 34

“Tal es el caricter de las fortificaciones estipuladas en el Tratado
Hay-Bunau Varilla para un canal neutral.

“El agua”, dice un proverbio, “no puede subir m4s alto que su manan-
tial.”

“Por la misma razén, el origen de los derechos de establecer un vasto
sistema de fortificaciones parala defensa delos Estados Unidos no puede
tener su origen en un articulo del Tratado Hay-Bunau Varilla, donde
s6lo estipulaciones referentes a la necesidad de proteger un canal
neutral fueron insertadas.”>>

Los Estados Unidos de América, sin embargo, no se contentaron con
establecer en la Zona del Canal “un vasto sistema de fortificaciones perma-
nentes”, para utilizar expresién de Bunau Varilla, o mds bien bases militares
destinadasala seguridad y defensa del continente, sobre todo de ellos mismos.
Sin ningiin derecho para ello ubicaron también en la Zona del Canal el
llamado “Comando Sur”, cuyajurisdiccién comprende Centro y Sur América,
al igual que establecimientos para ¢l entrenamiento e instruccién de fuerzas
terrestres, navales y aéreas de los Estados Unidos y de los paises latinoame-
ricanos. Prueba de lo que afirmamos la encontramos en un informe del

84 Referfase Bunau Varilla a un memordndum del Secretario de Estado Hay para justificar
ante el Senado el segundo Tratado Hay-Pauncefote y hacerle ver que el mismo era
congruente con su deseo. La primera linea de ese memordndum que transcribe Bunau
Varilla es del siguiente tenor: ‘

“Las enmiendas del Senado al anterior tratado requirieron... que las reglas de neutralidad

no deben privar a los Estados Unidos del derecho de defenderse y de mantener el orden piblico.”
35 Bunau Varilla, Op. cit., pag. 532.
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Subcomité sobre la Politica de Seguridad Nacional y Desarrollo Cientifico,
del Comité de Asuntos Exteriores de la Camara de Representantes de los
Estados Unidos, en el que se lee lo siguiente:

“El drea en la cual el Comando Sur es responsable para la proteccién y
mejoramiento de los intereses de los Estados Unidos incluye las dreas
de tierra del Sur y Centro América, excluyendo México... El Comando
Sur tiene tres misiones bésicas: Primera: Es directamente responsable
de la defensa del Canal de Panama... Segunda: El Comando Sur es
responsable de planes de contingencia para situaciones de crisis en
paises de América Latina que puedan requerir reaccién militar de los
Estados Unidos... Tercera: El comando conjunto supervisa la asistencia
militar de los Estados de la region, incluyendo representantes conseje-
ros estadounidenses, equipos entrenados solicitados por paises de Amé-
rica Latina y el sistema escolar militar en la Zona del Canal. El papel
del Comando Sur fue repetidamente interpretado por la misién de

- estudio en términos de objetivos politicos. Teniendo un comando esta-
dounidense mayor en América Latina, queda satisfecho, los Estados
Unidos demuestran su interés en América Latina, su activa participacién
en seguridad regional colectiva y su respaldo al Tratado de Rio” (Tra-
tado Interamericano de Asistencia Reciproca, 1947).3

El articulo X del Traiado General de 1936

De todas las disposiciones del Tratado General de Cooperacién y Amistad,
suscrito entre Panamd y los Estados Unidos de América, el 2 de marzo de
1936, el art. X ha sido la m4s controvertida. Este es del siguicnte tenor:

“En caso de conflagracién internacional o de existencia de cualquier
amenaza de agresién en que peligren la seguridad de la Repiiblica de
Panama o la neutralidad o seguridad del Canal de Panamai, los Gobier-
nos de la Repiiblica de Panam4 y de los Estados Unidos de América
tomardn las medidas de prevencién y defensa que consideren necesarias
para la proteccién de sus intereses comunes. Las medidas que parezcan
esencial tomar a uno de los dos Gobiernos en guarda de dichos intereses

Reports of the Special Study Mission to Latin America on I Military Assistance Training,
II DeveIopment Television. 91st. Cong. May 7, 1970, pégs. 21 y 22, U.S. Government
Printing Office. Citado por Lépez Guevara, Carlos Alfredo: PANAMA TIENE DERECHO
A DENUNCIAR LA CONVENCION DFEL CANAL ISTMICO DE 1903 Y SUS
ENMIENDAS POR LAS VIOLACIONES SUBSTANCIALES A LA MISMA COMETIDAS
POR ESTADOS UNIDOS. Publicado en “La denuncia como medio de liberacién nacional”
dela Comisién de Divulgacién Nacional del Consejo Nacional de Ia Empresa Privada. Serie:
La Cuestién Canalera. Panami, 1975, pég. 36.

Y que afecten el territorio bajo la Jurisdiccién del otro Gobierno serdn
objeto de consulta entre los dos Gobiernos.”

En péginas anteriores dijimos que para permitir a los Estados Unidos de
América el uso de sus fuerzas terrestres y navales, al igual que el estableci-
miento de fortificaciones, en cualquier tiempo que hubiese sido necesario
emplear fuerzas armadas para la seguridad y proteccién del canal, de las naves
que lo usan, de los ferrocarriles y obras auxiliares, porrazén de peligro, dafio
o riesgo exterior, en el art. XXIII del Tratado Hay-Bunau Varilla se col6, a
espaldas del Tratado Hay-Pauncefote, 1a palabra seguridad que es mucho mas
abarcadora que el vocablo proteccion. A mds de lo anterior, el art. X arriba
transcrito va mucho mas lejos que el art. XXIII del Tratado Iay-Bunau
Varilla, por lo consiguiente:

1. Mientras que el art. XXIII se limitaba a Ia seguridad y proteccién del
canal, de las naves que lo usan, de los ferrocarriles y obras auxiliares, el art.
X comprendia, ademds de la neutralidad o seguridad del Canal de Panam4,
la seguridad de la Repiiblica de Panam4. Fsta disposicién, por consiguiente,
hacfa innecesario el art. I del Tratado Hay-Bunau Varilla, por el cual los
Estados Unidos de América se obligaron a garantizar y mantener la inde-
pendencia de Panamd, que fue derogado, precisamente, por el Tratado
General de 1936.

2. Mientras que el art. XXIII permitfa a los Estados Unidos de América
usar tan sélo sus fuerzas terrestres y navales, asi como establecer fortificacio-
nes, el art. X los capacitaba para tomar “las medidas de prevencién y defensa
que consideren necesarias para la proteccién de sus intereses comunes” con
Panama. Esta nueva redaccién entrafiaba la posibilidad de establecer bases
militares en caso de conflagracién internacional o de amenaza de agresioén.

3. Mientras que el art. XXIIT restringia a la Zona del Canal del ejercicio
de las facultades que otorgaba a los Estados Unidos de América, el art. X los
habilitaba para tomar, previo acuerdo o convenio con Panama, las medidas
que les pareciera esencial y que afectaran el territorio de nuestra Repriblica
no sometido a limitaciones jurisdiccionales. Y decimos “previo acuerdo o
convenio con Panama”, porque de conformidad con las Actas dc las Negocia-
ciones de 1936, “excepto en raros casos de emergencia, la intencién de la
palabra “consulta” en cuestién serfa con la mira a un acuerdo o convenio”.
En otros términos, en caso de conflagracién en que hubiese peligrado la
seguridad de la Repiiblica de Panamd o la neutralidad o la seguridad del Canal
de Panama, los Estados Unidos de América no podian tomar las medidas de
prevencién y defensa que les hubiese parecido esencial y que afectaran el
territorio de la Repiblica bajo Ia Jurisdiccién del Gobierno panameiio, a
menos que tales medidas hubiesen sido objeto de un acuerdo o convenio con
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"Panamy, salvo en raros casos de emergencia que no hubiesen hecho posible
tal acuerdo o convenio.

Este criterio fue desnaturalizado al no definirse la palabra consulta en la
forma arriba indicada y al acentuarse la posibilidad de prescindir de ella, en
un canje de notas entre el Departamento de Estado yIa Embajada de Panam4
en Washington, de 1° de febrero de 1939, es decir, anterior al consejo y
consentimiento para la ratificacién de dicho tratado dado por el Senador
estadounidense. En efecto, se lee en las notas canjeadas por el supuesto
propésito de aclarar algunas disposiciones del Tratado General de 1936, lo
siguiente:

“Conforme se indica en las Actas de las sesiones de las negociaciones del
Tratado General celebrado el 2 de marzo de 1936, y en las discusiones
que tuvieron lugar el 16 de marzo de 1935, en la eventualidad de una

emergencia tan sibita que obligue a tomar medidas preventivas de

cardcter imperativo, para salvaguardar la neutralidad o seguridad del
Canal de Panama, y si por razén de tal emergencia fuera imposible
consultar con el Gobierno de Panama como establece el art. X de dicho
Tratado, el Gobierno de los Estados Unidos de América no esta obligado
a retardar las medidas necesarias para confrontar la emergencia mien-
tras estuviere pendiente la consulta, aunque hara todo esfuerzo, en caso
de que tal consulta no se hubiere llevado a cabo antes de proceder a
tomar las medidas necesarias, para consultar al Gobierno de Panama
tan pronto como fuere pcosible."37

El art. X del Tratado General de 1936, aiin sin la interpretacién que le da
el canje de notas transcrito, tiene que calificarse de regresivo en nuestra lucha
por liberar el territorio istmefio de las servidumbres que le impulso el
malhadado Tratado Hay-Bunau Varilla. Ni siquiera el derecho reciproco que
estadisposicién daba a Panamé de tomar también las medidas que le pareciera
esencial y que afectaran el territorio de la Zona del Canal atenuaba sus efectos
humillantes, pues, como manifesté al presentar su informe favorable la
subcomisién del Comité de Relaciones Exteriores del Senado estadounidense
que consider6 el Tratado General de¢ 1936: “... Ia posibilidad de que el
Gobierno de Panami pueda, de conformidad con este articulo, intentar
adoptar ciertas medidas en la Zona del Canal contrarias a los deseos de este
Gobierno debe ser rechazada, ya que no merece serios comentarios.” Ese
derecho reciproco, como reconocié sin eufemismos el mismo subcomité, nos
fue otorgado sencillamente para no herir los sentimientos nacionalistas del

37 Moreno C., Manuel B.: STATUS JURIDICO DE LOS TRATADOS DEL CANAL DE
PANAMA 1903-1963. Publicacién del Gobierno Nacional de Panam4, 1964.
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Pueblo panameiio, ya que sus propésitos no fueron otros que los de evitar de
que las obligaciones asumidas por Panama fueran consideradas “como dero-
gatorias de su soberanfa” y “asegurar la cooperacién total de Panam4” en la
obligacién conjunta (que asumié en ¢l art. I1 del Tratado General de 1936 de
acordar con los Estados Unidos de América las medidas que hubiesen sido
necesarias tomar para asegurar el mantenimiento, saneamicnto, eficiente
funcionamiento y proteccién efectiva del canal, en el evento de que hubiese
surgido alguna contingencia en esa €poca imprevista que hubiese hecho
realmente necesaria la utilizacién de tierras y aguas adicionales a las que ya
estaban siendo usadas por los Estados Unidos.®®

No es aventurado afirmar que los diputados Sergio Gonzilez Ruiz, César
A. Guillén, Demetrio A. Porras y Antenor Quinzada, quienes fueron los tinicos
que votaron en contra del Tratado General de 1936, y lo mismo se puede
decir de los veintisiete diputados que lo aprobaron, jamds se imaginaron que
casi cuarenta y dos afios después el Comandante Primer Jefe de la Guardia
Nacional de Panama4, instituto armado que €n ese entonces ni siquiera existia,
contraviniendo norma de nuestro Derecho Ptiblico interno, manifestaria el
consentimiento del Estado panameiio en obligarse a perpetuidad por un
tratado que contiene una reserva, la DeConcini, que da a los Fstados Unidos
de América en todo el territorio de la Repiiblica de Panama mis derechos que
los comprendidos en el art. X del Tratado General, atin con la interpretacién
que de €l hace el canje de notas de 1939.

Ll mito de la neutralizacion

Las normas bisicas que consagraron la neutralizacién del Canal de Pana-
ma4, hastala entrada de la vigencia del Tratado Concerniente a la Neutralidad
Permanente y al Funcionamiento del Canal de Panama de 1977, fueron el
art. XVIII del Tratado Hay-Bunau Varilla y el art. 111 del Tratado Hay-Paun-
cefote. Estas normas, en cuanto en su contenido, eran idéneas para establecer
el régimen de neutralizacién de esa comunicacién interoceanica. Asi lo
aceptaron implicitamente Alemania, Austria-Hungria, Espafia, Francia, Gran
Bretaiia, ITtalia, Pafses Bajos, Rusia y Turquia, por cuanto estos Estados
suscribieron la Convencién de Constantinopla, de 29 de octubre de 1888,
relativa a la libre navegacién del Canal de Suez, Cuyos preceptos constituye-
ron la base para la neutralizacién del Canal de Panam4. En ofras palabras, si
tales preceptos eran buenos para la neutralizacién del Canal de Suez tuvieron
que ser igualmente buenos para la neutralizacién del Canal de Panama.

Pero a diferencia de lo que ocurrié en Constantinopla, donde las principa-
les potencias de ese entonces suscribieron la neutralizacién del canal egipcio,

38 Whiteman, Op. cit. Volumen 3, pig. 1217.




en Washington convinieron la neutralidad permanente del canal panameiio
solamente tres Fstados: la Gran Bretafia, los Estados Unidos de América y
‘Panamad. Los dos primeros, por razén del Tratado Hay-Pauncefote. Los dos
dltimos, por razén del Tratado Hay-Bunau Varilla. Este hecho no deja de ser
de importancia vital, porque paraque un Estado o parte de su territorio quede
realmente ncutralizado, requisito sinequa non €s que €sa neutralizacién sea
reconicida por ¢l mayor niimero de miembros de una Comunidad interna-
cional, sobre todo por aquéllos que podrian ponerla en peligro. En este
aspecto, lo més que se puede afirmar en beneficio de la neutralizacién del
Canal de Panam4 es que la misma fue aceptada ticitamente por los Estados
usuarios del canal.

Sin embargo, las reglas que los Estados Unidos de América adoptaron en
¢l Tratado Hay-Pauncefote como base para la neutralizacién del Canal de
Panamd, principalinente la contenida en la seccién 1a, del art. IT1, fueron por
ellos repetidamente violadas. En clara contradiccién con esta disposicion los
Fstados Unidos consideraron, como ya se ha visto, que, cuando ellos eran
beligerantes, ningiin buque mercante o de guerra de un Estado enemigo, 0
de un Estado aliado de tal enemigo, podia usar el canal ni sus aguas adyacen-
tes, excepto con el consentimiento de las autoridades del canal y sujeto a las
reglasy reglamentaciones que ellas prescribieran. De nada valia, por lo tanto,
la buena disposicién de este Estado a observar las reglas contenidas en el art.
111 del Tratado Hay-Pauncefote que, juridicamente, era lo rclevante.

Fsa actitud de los Estados Unidos de América fue suficiente para desvirtuar
y hacer jlusoria la neutralidad permanente del Canal de Panamd, puesto que
el régimen de neutralizacién de un Estado o de partes de su territorio no se
aplica dinicamente en tiempo de paz. Debe aplicarse también, y especialmen-
te, en tiempo de guerra, y para que dicho régimen sea real y efectivo en una
via de agua navegable la libertad de navegacién s indispensable, atin en el
supuesto de que el Estado territorial o ¢l que administre, funcione y mantenga
esa via de agua sca beligerante.

Por otra parte, sin negar el derecho inmanente a la legitima defensa que
tiene todo Estado cuyo territorio ha sido neutralizado total o parcialmente,
asf como el Estado que administra, funciona y manticne una zona o via de
agua navegable que ha sido neutralizada, lo cierto es que hasta ¢l tratado de
1936 los Fstados Unidos de América estaban autorizados tan sélo a usar sus
fuerzas terrestres y navales, y a establecer fortificaciones, si hubiese sido
necesario emplear fuerzas armadas para la seguridad y proteccién del canal,
de las naves que lo usan, de los ferrocarriles y obras auxiliares. Después de
dicho tratado la autorizacién fue ampliada a “las medidas de prevencién y
defensa” que los Gobiernos de Panama y de los Estados Unidos de América
hubiesen considerado necesarias tomar, “para la proteccién de sus intereses
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