C-No.170

Panama, 27 de julio de 2000.

Su excelencia

José Manuel Teran Sitton
Ministro de Salud

E.S.D.

Sefor Ministro:

Conforme a nuestras funciones constitucionales y legales y en
especial como Consejera Juridica de los servidores publicos
administrativos, acuso recibo de su Nota N°.3119/DMS/DAL, fechada
9 de junio de 2000, a través de la cual nos solicita asesoramiento en
cuanto a las funciones que corresponden al Ministerio de Salud, al
Ente Regulador de los Servicios y a la Autoridad Nacional de
Ambiente, con respecto a la salud ambiental, ya que en ocasiones
surgen conflictos de competencia entre éstos Ultimos. :

Criterio Legal de la Asesoria del Ministerio de Salud

La Constitucion Politica, en sus Capitulos 6° y 7° del Titulo llI,
establece la funcion esencial del Estado de velar por la salud de la
poblacion de la Republica, y el deber fundamental del Estado de
garantizar que la poblacion viva en un ambiente sano y libre de
contaminacion.
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Por ello, para cumplir la responsabilidad antes citada, se creb el
MINISTERIO DE SALUD, mediante Decreto de Gabinete N°1 de 15 de
enero de 1969, atribuyéndole, entre otras, la funcion de estudiar,
formular y ejecutar el Plan Nacional de Salud; y de supervisar y
evaluar todas las actividades que se lleven a cabo en el Sector, tanto
por las instituciones dependientes del Estado, como por las entidades
auténomas y semiauténomas, hacia una politica cénsona con las
exigencias de una planificacién integrada.

Es importante, sefialar que el articulo 5, del citado Decreto
dispone que “Los Organismos e Instituciones Autonomas y
Semiautémas que cumplen acciones de salud, sin perjuicio de
conservar la autonomia que para su manejo interno les confiere
su propia reglamentacién, coordinaran su politica e integraran las
actividades con arreglo a los programas y planes nacionales de
desarrollo que al efecto dicte el Ministerio de Salud. ”

Ahora, el Gobierno cre6 el ENTE REGULADOR, organismo
autonomo del Estado, mediante Ley N°26 de enero de 1996, para el
control y fiscalizacion de los servicios publicos. Luego, el Decreto Ley
N°2 de 7 de enero de 1997, establece que el Ministerio de Salud,
vigilara la calidad de agua potable abastecida a la poblacion, la calidad
de las aguas servidas descargadas a cuerpos receptores en
coordinacion con el Ente Regulador. Sin embargo, el Ente Regulador
es el que controla la calidad del servicio, informando periddicamente al
Ministerio de Salud sobre el estado de los servicios (articulos 9-12)

La Ley N°41 de 1 de julio de 1998, General de Ambiente de la
Republica de Panama, establece los principios y normas basicas para
la proteccion, conservacion y recuperacion del ambiente; y crea la
Autoridad Nacional del Ambiente como la entidad auténoma rectora en
materia de recursos naturales y del ambiente, para asegurar el
cumplimiento y aplicacion de las leyes, los reglamentos y la politica
nacional del ambiente, atribuyéndole como funcién inherente, junto con
la autoridad competente, segun sea el caso, la supervision, control y
fiscalizacion de las actividades del proceso de los estudios de impacto
ambiental (Art.40). La misma ley, en su articulo 56 reitera que el
Ministerio de Salud es la autoridad encargada de normar, vigilar,
controlar y sancionar todo lo relativo a garantizar la salud humana, y
desde la perspectiva de la salud ambiental coordinara, con la



Autoridad  Nacional del Ambiente, las medidas técnicas Yy
administrativas”, a fin de que las alteraciones ambientales no afecten
en forma directa la salud Humana.

El Ministerio de Salud, es del criterio que su Despacho le
corresponde como funcion primordial y fundamental la de supervisar y
evaluar todas las actividades relacionadas con la salud, a través de
una planificacion integrada. Por consiguiente, tanto el Ente Regulador
como la Autoridad Nacional del Ambiente, deben ejercer las funciones
que le atribuye la Ley, en forma coherente con la politica sanitaria del
Ministerio de Salud; por lo que dichas entidades deberan someter sus
programas, normas, proyectos y actuaciones al Ministerio de Salud
para lograr una coordinacion efectiva, a fin de que el Estado cumpla
con la responsabilidad constitucional de velar por la salud del pueblo
panameno.

Dictamen de la Procuraduria de la Administracion

Iniciamos el presente andlisis, transcribiendo el articulo 105 de la
Constitucion Politica el cual dispone lo siguiente:

“Articulo 105. Es funcion esencial del Estado
velar por la salud de la poblacion de la
Republica. El individuo, como parte de la
comunidad, tiene derecho a la promocion,
proteccion, conservacion, restitucion y
rehabilitacion de la salud y la obligacion de
conservarla, entendida ésta como el completo
bienestar fisico, mental y social.”

De igual manera el Decreto de Gabinete N°1 de 15 de enero de
1969 “por la cual se crea el Ministerio de Salud, determina su
estructura y funciones; y, en él se establecen las normas de
integracion y coordinacion de las instituciones del Sector Salud”, en
sus articulos 1, 2, 3 y 5 que sefialan:

“Articulo 1. Créase el Ministerio de Salud para
la ejecucion de las acciones de promocion,
reparacion y rehabilitacion de la salud que por



mandato Constitucional son de responsabilidad
del Estado. Como oérgano de la funcion
ejecutiva el Ministerio de Salud tendra a su
cargo la determinacion y conduccion de la
politica de salud del Gobierno en el pais y
estara investido de las prerrogativas Yy
facultades que la Constitucion y la Ley,
otorgan a los Ministerios de Estado, ademas
de las especificas que le confiere el Decreto
y el Estatuto Organico de Salud que debera
completarla.”

“Articulo 2. Correspondera al Ministerio de
Salud el estudio, formulacion y ejecucion del
Plan Nacional de Salud y la supervision y
evaluacion de todas las actividades que se
realicen en el sector en concordancia con la
planificacion del desarrollo y mediante la
coordinacion de los recursos que se
destinan o destinen al cuidado de la salud
tanto por las instituciones dependientes del
Estado como por las autonomas Yy
Semiauténomas cuya politica debera
orientar con arreglo a las exigencias de una
planificacion integrada.”

De las normas reproducidas, podemos inferir que el Estado
como principal garante de la salud de toda la poblacion debe
proporcionar las directrices enmarcadas hacia la conservacion del
bienestar social, mental y fisico de sus habitantes; de alli que el
Estado delegue esta funcion en manos del Ministerio de Salud, el cual
se encargara de ejecutar las acciones de promocion, proteccion,
reparacion y rehabilitacion de la salud.

Por lo tanto, el Ministerio de Salud tendra la funcién ejecutiva a
su cargo para determinar y conducir la politica de salud del Gobierno
en todo el pais, y estara investido de todas las prerrogativas y
facultades que la Constitucion y la Ley, les otorguen a todos los
Ministerios del Estado; ademas de la que le confiere el Decreto y el
Estatuto Organico de Salud.
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Cabe resaltar, que el Ministerio de Salud es el ente rector que se
encargara de formular, ejecutar el Plan Nacional de Salud, y ademas
de esto, supervisara y evaluara todas las actividades que se efectden
en el sector en concordancia con la planificacion del desarrollo y
mediante la coordinacion de los recursos que se destinan o destinen al
cuidado de la salud tanto por las instituciones dependientes del Estado
como las entidades autonomas y semiauténomas cuyas politicas
deberan estar dirigidas a una planificacion integrada, es decir que
todos los programas, planes y proyectos en materia de salud deben
ser coherentes con la Politica Nacional de Salud.

El articulo 5, del up-supra Decreto, dispone que los Organismos
e Instituciones Auténomas y Semiautbnomas que cumplan acciones
de salud, sin perjuicio de conservar la autonomia, que para el manejo
interno les confiere su propia reglamentacion coordinaran su politica

e integraran las actividades con arreglo a los programas y planes
nacionales de desarrollo que al efecto dicte el Ministerio de Salud.

Se colige de la citada norma, que todas las instituciones ya sean
Autbonomas y  semiautbnomas u otras Organizaciones
gubernamentales o no gubernamentales deberan coordinar con el
Ministerio de Salud sus politicas y actividades referentes a la salud e
integrarlos a los planes y programas que dicte el Ministerio de Salud,
sin perjuicio de que éstas conserven su autonomia que para el manejo
le confiere su reglamentacion.

El anterior razonamiento juridico, tiene su razén de ser, ya que el
Estado asigna esa funcion al Ministerio de Salud, que es la principal
institucion que se encarga de ejecutar el Plan Nacional de salud
ejerciendo la supervision y evaluacion de todas las actividades que se
realicen en el sector con la debida planificacion del desarrollo de las
politicas, programas y actividades que se integran a los programas y
planes nacionales que dicte dicha entidad de salud.

Como podemos apreciar, el problema no se trata de
interpretacion legal, sino de coordinacion entre las entidades
encargadas de velar por la salud, la calidad del servicio publico, ya sea
del agua o el medio ambiente.
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La Ley N°.26 de 29 de enero de 1996 “por la cual se crea el Ente
Regulador de los Servicios”, en su articulo 19, dispone entre sus
gtribuciones la de cumplir y hacer cumplir su Ley y las demas normas
legales complementarias asi como las leyes sectoriales, ello significa,
entonces que el Ente Regulador debe coordinar con el Ministerio de
galud lo atinente a las politicas y actividades que se realicen en
materia de salud, de manera que éstas sean consonas con los
programas y planes nacionales que al efecto dicte el Ministerio de

Salud.

El Decreto Ley N°7 de 7 de enero de 1997 “por la cual se dicta
el Marco Regulatorio e Institucional para la prestacion de los servicios
de agua potable y alcantarillado sanitario” en su Seccién |, sobre
“Formulacion y Coordinacion de Politicas”, articulo 7, atribuye al
Ministerio de Salud, la formulaciéon y coordinacion de politicas del
subsector (Ente Regulador, IDAAN) y su planificacion a largo plazo.

El articulo 9, del Decreto Ley N°.7 de 1997, establece que el
Ministerio de Salud en su funcion de salud preventiva, vigilara la
calidad de agua potable, abastecida a la poblacion, la calidad de las
aguas servidas descargadas a cuerpos receptores, en coordinacion
con el Ente Regulador de los Servicios Publicos y los prestadores del
servicio. Sin embargo, el Ente Regulador de los Servicios Publicos
sera el responsable del control de la calidad del servicio.

El Ministerio de Salud, responde a la necesidad de mantenery
racionalizar los recursos publicos y privados que se destinen a
actividades de promocion, proteccion y rehabilitacion de la salud en el
pais, de alli que su interés sea de incrementar por medio de una
planificacion integral los programas, planes de cada una de las
entidades responsables de garantizar la salud, en cualquier campo y
por eso tiene que darse la coordinacion operacional de las mismas, las
cuales se desarrollaran progresivamente para alcanzar los objetivos
propuestos en el Plan Nacional de Salud de forma conjunta. (Ref.
Articulo 4 de la Decreto de Gabinete N°. 1 de 1969)

La Ley N°. 41 de 1 de julio de 1998 “ General de Ambiente en la
Republica de Panama” crea la Autoridad Nacional del Ambiente como
la entidad auténoma rectora del Estado en materia de recursos
naturales y del ambiente, para asegurar el cumplimiento y aplicacion
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de las leyes, reglamentos y la politica nacional del ambiente,
atribuyéndole la supervision, control y fiscalizacion de las actividades
del proceso de los estudios de impacto ambiental.
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El articulo 37, de la precitada Ley 41 de 1998, en forma pristina
sefiala que la Autoridad Nacional del Ambiente, coordinara, con las
autoridades competentes, la formulacion y ejecucion de planes de
prevencion y descontaminacion del medio ambiente, para las zonas
mas sensitivas o que sobrepasen los limites de emision, y vigilara el
fiel cumplimiento de dichos planes.

Tal como indicaramos en lineas anteriores, el Estado en su
funcion tutelar de la Salud en todos sus ambitos, asigna al Ministerio
de Salud dicha tarea; por lo tanto, corresponde al Ministerio de Salud
como ente encargado normar, vigilar, controlar y sancionar todo lo
relativo a la salud humana.

De conformidad con el articulo 56 de la cita Ley 41 de 1998, el
Ministerio de salud desde su perspectiva de la salud ambiental
coordinara, con la Autoridad Nacional del Medio Ambiente, las
medidas técnicas y administrativas a fin de que las alteraciones
ambientales no afectan la salud de todo el pais.

Es importante destacar que el articulo 59, de la Ley 41 de 1998,
dispone que la Autoridad Nacional del Medio Ambiente apoyara al
Ministerio de Salud en la aplicacion del Convenio de Basilea sobre el
control de los Movimientos Transfronterizos de Desechos Peligrosos,
del Protocolo de Monreal y de cualquier otro del que la Republica de
Panama sea signataria. Para estos efectos, ambas instituciones
estableceran un programa conjunto, a fin de que estas sustancias, no
se importen, ni distribuyan o utilicen en Panama.

El examen de los ordenamientos juridicos antes expuestos nos
ha llevado a concluir, que el Ministerio de Salud, es el encargado de
ejecutar el Plan Nacional de Salud, y que su funcién principal es la de
supervisar y evaluar todas las actividades relacionadas con la salud, a
través de una planificacion coherente e integrativa. No obstante, los
Organismos, e Instituciones Auténomas y Semiautonomas que
cumplan acciones de salud, (IDAAN, Autoridad Nacional del Medio
Ambiente, Ente Regulador), sin perjuicio de conservar su autonomia
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que para su manejo. interno les confiere su Ley, Coordinaran su
politica e integraran las actividades en materia de salud con
arreglo a los programas y Plan Nacional de desarrollo que para el
efecto dicte el Ministerio de Salud.

Por Ultimo, este Despacho exhorta a todos los sectores,
Ministerio de Salud, Ente Regulador, Autoridad Nacional del Medio
Ambiente, Instituto de Acueducto y Alcantarillados Nacionales (IDDAN)
para que en conjunto coordinen e integren sus politicas y actividades
en materia de salud a fin de que sean consona con las Politicas
Nacionales de Salud, y se garantice el principio universal “Salud Igual
para Todos".

De esta forma, esperamos haber atendido debidamente su
solicitud, atentamente,
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Alma Montenegro de Fletcher
Procuradora de la Administracion.
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