C-No.270

Panamaé, 1 de Octubre de 1997,

Su Excelencia

Dra. Aida Libia de Rivera
Ministra de Salud

E. S. D.

Sefiora Ministra:

Atendiendo a nuestras atribuciones legales Y
constitucionales y especialmente como consejeros juridicos de
la Administracién Piblica, nos permitimos por este medio dar
contestaciétn a su atenta Nota seriada No.3303-DMS-DIAL,
fechada 29 de julio de 1997, recibida en este Despacho el 4
de agosto de 1297, en la cual nos pregunta sobre:

“ El sentido y alcance del Articulo 41 del
Decreto No.256 de 13 de Jjunio de 1992,
modificado mediante Articulo 2 del Decreto
Ejecutivo No.1195 de 3 de diciembre de
1992, en cuanto a exigir  para cada
presentacioén de un producto el Registro
Sanitario, cuando varie: Proceso de
transformacitn o de conservacién, nombre
determinado de cada producto”.

CRITERIO DEL MINISTERIO DE SALUD

Segin la Asesoria Legal del Ministerio de Salud,
fundament&ndose en la practica y en su criterio, ha estado
solicitando Registreo Sanitario para cada presentacidén, ya dque
los controles en el expendio se hacen por presentacidén y no
por nombre del producto.

Antes de procedéer a ofrecer una respuesta de fondo,
consideramos oportunc hacer algunas acotaciones juridicas en
torno al tema objeto de analisis.
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Nuestra Constitucidén Politica, como méxima rectora vy
garante de los derechos civiles, politicos y sociales y de
los principios que rigen el caudal juridico de nuestra
socledad, estatuye en su articulo 18, “El Principioc de
Legalidad”, el cual estimamos importante citar en esta
ocasiétn para determinar la responsabilidad que tienen no
s6lo los particulares sino 1los funcicnarios frente al
cunplimiento de la Constitucidén y la Ley. Veamos:

“Articulo 18: Los particulares séleo son
responsables ante las autoridades por
infraccién de la Constitucién o de la Ley.
Los servidores piblicos lo sSon por esas
mismas causas Yy también por
extralimitacién de funciones o por omisidén
en el ejercicio.”

El concepto de responsabilidad, para el particular
implica que puede efectuar todas aquellas acciones que desee
hacer, siempre y cuando no sea contrario a la Ley, a la
moral y a las buenas costumbres. Sin embargo, para el
servidor publico, esta obligacidén va mas allé, pues sbdlo le
es permitido ajustarse a lo establecido en la Constitucibn y
en la Ley; va que el hacer o no hacer algo, conduciria a una
extralimitacién de funciones o abuso de autoridad.

La Ley 33 de 8 de noviembre de 1984 “Por la cual se
toman medidas sobre actuaciones administrativas y se dictan
otras disposiciones” dispone en su articulo 8, lo siguiente:

“Articulo 8: Se prohibe establecer
requisitos o trédmites que no se encuentren
previstos en las disposiciones legales ¥y
en los reglamentos a que se refiere el
articulo 7, de esta Ley.”

. La norma transcrita, es didfana al indicar que es
prohibido que un funcionario piublico ejecute o efectie
tramites o establezca requisitos que no estén contemplados en
sus reglamentos o en la Ley. Por tal razén, el encargado de
ejecutar o aplicar algin procedimiento debe hacerlo conforme
lo regule o estatuya su reglamento.
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Nuestro extinto Tribunal de lo Contencioso
Administrativo, en Sentencia de 7 de septiembre de 1948, gze
pronuncié sobre 1a Préactica administrativa, el use, 1a
costumbre en los siguientes términos:

“ De la adopcién de 1 escala y siguiendo
la practica Yy la tradicién, surge de
inmediato un Problema de Prevalencia legal
iDebe privar g3 uso, la costumbre, Jig

en formacién, por estar Pasando
actualmente por una obra de
sistematizacién, no es todo en el derecho
Positivo. Nécesarlamente bara alcanzar ung
integracién de su vasta materia ha de

completamente g derecho estatuido
requiere epn cierta extension, derecho
consuetudinarig,

Pero €N manera alguna las fuentes

la Ley, El Reglamento, El Decreto
representan derecho Positivo, dan paso al
uso, a la Practica, la costumbre,
tradicién que  apenas vyan Preparando
lentamente el camino 5 la obra del
legislador.”

Como vemos se recurre a 1a Préctica administrativa, al
uso, a 1a costumbre, Yy la tradicién;, siempre que el
Reglamento, la Ley o e1 Decreto no regule 1a materia.
Mientras tanto, gi existe Ley, o Decreto que regule 1a
materia, no habria razén, para que el funcionario recurra a
la practica administrativa.

Luego de haber expuesto las Presentes consideraciones
legales Yy jurisprudenciales, entraremos a dar contestacién a
SU solicitud, Para ello, transcribiremog el contenido del
articulo 41, del Decreto N°. 1195 de 3 de diciembre de 1992,
“Por el cuaz Se modifica 1ig denominacién dgl Capitulo II ¢
los Articulos 11, 41, 42, 43 y 44 ¥ se adicionan Jlog

culos 42a, 42p, 42c, y 49 3 del Decreto 256 de 13 dg
Junioc de 19627,

i
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“Articulo 2: El Articulo 41, quedard asi:

Articulo 4l1l: Todo alimentc y bebida due
haya sufrido cualquier proceso de
transformacién o de conservacidn y que se
expenda envasado, embotellado o© empacado
en alguna forma, con nombre determinado y
con marca de fédbrica, debera contar con un
Registro Sanitario expedido por el
Departamento de Control de Alimentos vy
Vigilancia Veterinaria del Ministerio de
Salud para su fabricacidén, importacidén o
libre comercio en el territorio de la
Repiblica”.

De la disposicién pretranscrita podemos extraer que todo
alimento y bebida; entendiéndose por alimento segin la
definicién que brinda el Cédigo Sanitario, en su articule
231, “toda substancia utilizable en 1la alimentacién del
hombre, incluso los componentes que en cualquier forma lo
modifiquen, siempre que no sean dafiinos para la salud y por
bebida, todo alimento ligquido” que haya sufrido cualquier
proceso de transformacidn es decir de conversién de una cosa
a otra distinta y conservacidn, como mantenimiento y cuidado
de un producto , que se venda envasado o embotellado, con
nombre determinado y con marca de fabrica deberad contar con
Registro Sanitario. El1 cual después de verificado podra ser
expedido por el Departamento de Control de Alimentos vy
Vigilancia Veterinaria del Ministerio de Salud, para su
fabricacién, importacién o libre comercio en el territorio de
la Repliblica de Panamd.

El Registro Sanitario no es més que una institucién
destinada a dar fe de actos, documentos, contratos de diversa
indole sobre 1la estructura, materializaciédn, cambios,
transformaciones y conservaciones ya sea de productos secos
0 liquidos para su venta en el mercado. El articulo 183, de
la Ley 66 de 8 de noviembre 1947, “Por la cual se aprueba el
Cédigo Sanitario” establece que los alimentos y bebidas
quedan sujetos a control sanitario. Observemos el contenido
de la norma.

W Articulo 183: Quedan sujetos a control
sanitario, de acuerdo a los Reglamentos que
a propuesta de la Direccidtn de Sanidad
dicte el Organo Ejecutivo:

xi ¢



S nmate S primags alimentie a los
subproducto como  tamp n lasg Sustanciag
no g nticig se agreguen para darles

2) La composicién, caracteristicas, Calidag
nutritiva, conservacién y condicioneg
higiénicas de 1los mismos, de aCuerdo con
las Normag establecidas bor un Cédigo
‘Alimenticio Y los Tesultadog de 10g
€Xadmeneg bromatolégicos que sobre ellos ge
practiquen.

3) La importacién, produccién, elaboracién,

alimenticias, en Cualquiers de sys faseg,
Jqueda Sujeto a Control sanitario,
especialmente en lo siguiente'

2)Fabricacién: No se Podrs elaboray ni
Comerciay con alimentog O bebidag que ngo

3)Vents, No se podrs eXpendeyr - ninguna
substancia alimenticia dque ga 'éncuentre
contaminada, falsificada (o} adulterada
declarada asi oficialmente por la
Direccién Genera] de Salyg Piblica, »

Una vey m4 a Recesidag de contar copn Tegistro g ltarig,
ese alimentg Y bebids Sufrg transformacién en
Ponenteg Imicog haya adido algo, alterandg el

de



La €xXcepcién 2 esta regla, eg que sj g3 alimentg 0
bebida hubieras sido Tegistrade anteriormente Y, lo Unice Jque
cambia egg su presentacién; €s decir 14 fachada, el Ministerio
de Salug debe tomar gpn Cuenta, gg el Contenido del producto,
de formg que este po haya Sufride élguna transformacién en la

Necesario, exXpedir otro Registrg Sanitariq Para caq4
presentacién del mismo Productp, No obstante, esto debery ser
Probado y Certificade bor a1 Departamento de Control de

Sin embargo, Somos dej Criteriop due esto le tocars
Probarle a
dicha solicitud; 4 ella je corresponde la carga probatoria,
Pero 3 Juicio de este despacho el Contenide del Producto
debe gep Sometide a un andlisig Previop, Por parte del
Departamento de Control de Alimenteog y Vigilancia
Véterinaria, la cuaz determinaré Si ha eXistido ° no algung
transformacién O cambigg en e] Contenidg del Productg,

bebidg que haya Sufrido algtin Proceso (e transformacién 0 de
conservacién Y que ge €Xpendg ®nvasado, embotellado o
emMpacade €n algung forma, Con nombre determinado Y con marcy
de fabrica debers contar con registro Sanjitarig

Los Peritog técnicog Calificadog tendrsan
determinar 8i el Contenido del Producte Sea alimentq e}
bebida ha Sufrido o N0  algun Proceso ge transformacién
Variacien en sus componentes. Si el Resultado del anadlisig
del Productg es satisfactorio, Y se DPrueba que no hay Cambicog

mismo, o] Departamento de Control ge Alimentog
Vigilancia Veterinaria, otorgars el registro correspondiente.



establecidas. (Cf. Art, 4u¢ del Decreto 1195 de 3 de
diciembre de 1992).

Luego entonces, 1o anterior légicamente, Se traduce en
el uso correcto de la hermenetitica legal y e1 Principio de
interpretacién de las leyes, que dice que Cuando el sentido
de la Ley es claro, é&sta no requiere de interpretaciones dque
-desatiendan de modo alguno su tenor 1literal S0 pretexto de

general de 1las mismas bPalabras, salvo que el legislador
disponga otra Cosa. (V. Cédigo Civil, arts. ¢ Yy 10),

Finalmente concluimos, en estricto derecho, que todo
alimento o bebida Que haya sufrido alglin proceso de
transformacién o de conservacién Y que se venda, envasado,
embotellado o empacado en alguna forma, CoOn  nombre
determinado Y con marca de fabrica debers contar con registro
sanitario; 1a €Xcepcidn a 1a regla es que, si el contenido
del producto no sufre alguna transformacieén o} de
conservacién, y 1las bartes asi 1o demuestren con peritos
idéneos, no requerird de otro registro sanitario. No
obstante, ] Departamento de Control de Alimentos Y
Vigilancia Veterinaria del Ministerio de Salud, debers

Esperando de esta forma, habar absuelto susg inquietudes,
e suscribo de la sefiora Ministra, con  las Seguridades de mi
respeto y consideracién,
Atentamente,
ALMA MONTENEGRO DE FLETCHER
PROCURADORA DE 1a ADMINISTRACION,

AMdeF/20/hf.



