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Doctora

Obdulia Araica de Montilla
Jefa de Salud Piblica de Coclé
Ministerio de Salud

E. s. D.

Doctora Araica:

Referencia: Decreto Ejecutivo 293 de 23 de agosto de 2003 y Decreto Ejecutivo 1

de 1 de marzo de 2023.
En cumplimiento a las atribuciones que nos otorga la Constitucién y dec manera cspecial la
facultad contenidas en el numeral 1 del articulo 6 de 1a ley 38 de 31 de julio de 2000, de servir
de Consejero Juridico de los servidores piiblicos administrativos, que nos consulten, tengo a
bien dirigirme a usted en ocasion de dar respuesta a su oficio R.S.C/SP/NOTA N° 11 de 2 de
abril de 2024, recibida en esta Procuraduria el 5 de abril de 2024, y a través de la cual solicita
se emita una opinién sobre la viabilidad de los Decretos Ejecutivos 293 del 23 de agosto de
2004 y el Decreto N° 1 del 01 de marzo de 2023, que guardan relacién con el procedimiento de
Impacto Ambiental y Permiso Sanitario de Operacién.

1. Aspectos Generales de lo Consultado.

La consulta gira en tomo a los conflictos que mantienen el Ministerio de Salud con el Ministerio

de Ambiente, debido al Decreto Ejecutivo No. 293 de 23 de agosto de 2003 y el Decreto
Ejecutivo No. 1 de 1 de marzo de 2023, ya que a través de nota DEIA-DEEIA-NC-0017-1501-

2024 del 15 de enero de 2024 del Ministerio de Ambiente. ha dejado por escrito que no se
requiere estudio de impacto ambiental, en el trdmite de permiso sanitario de operacion, para la

incineracion de desechos peligros.
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2. Consideraciones Generales de lo Consultado.

Es conveniente, antes de entrar a responder la interrogante expuesta, citar lo que nuestra

Constitucién Politica de la Republica de Panama, establece en sus articulos 17 y 18.

ARTICULO 17. Las auwridades de la Kepublica estan Instituidas para
proteger en su vida, honra y bienes a los nacionales dondequiera se
encuentren y a los extranjeros que estén bajo su jurisdiccién; asegurar la
efectividad de los derechos y deberes individuales y sociales, y cumplir y
hacer cumplir la Constitucién y la Ley.

Los derechos y garantias que consagra esta.Canﬁtucilin, deben considerarse
como minimos y no excluyentes de otros que incidan sobre los derechos

fundamentales y la dignidad de la persona.

ARTICULO 18. Los particulares solo son responsables ante las autoridades
por infraccién de la Constitucién o de la Ley. Los servidores piiblicos lo son
por esas mismas causas y también por extralimitacién de funciones o por

omision en el ejercicio de éstas.

Bajo este marco debemos sefialar que las autoridades de la Repiiblica de Panamé estdn llamadas
a proteger los derechos de las personas que se encuentren dentro de su territorio, de lo contrario
podria ser sujetas a responder por la omisién de este hecho; de alli la importancia que los
servidores piblicos, en materia de salud y ambiente, tengan en cuenta el principio precautorio,

el cual la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia se ha pronunciado de la siguiente manera;

“La Sala aprovecha la oportunidad para reafirmar que el principio de
precaucion representa una herramienta interpretativa vilida y eficaz en
nuestro ordenamiento para el ejercicio de la potestad cautelar en su
manifestacién de proteccién del ambiente y la salud piblica cuando se

configuren los siguientes elementos:
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¢ Exista la razonable amenaza o peligro de la ocurrencia de un dafio que
implique la contaminacion del ambiente, ]é destruccion de los ecosistemas, o
la afectacién de la salud de la poblacion,

* Que el dafio que se pretenda precaver sea irreversible o de una gravedad que
aunque reparable resulte dificultosa o prolongada.

* Que exista un principio de certeza acerca del peligro que implica el dafio que
se pretende prevenir, aunque no exista una prueba cientifica absoluta del

mismo

Tomando come base este principio precautorio, las autoridades sanitarias competentes, que
emiten los permisos sanitarios de operacidn, el cual consistente en una autorizacién otorgada
por ésta, a todo local o establecimiento de uso piblico o privado, cualquiera que sea su
naturaleza o destino y que demuestre cumplir con los requisitos minimos exigidos por la ley, a
fin de salvaguardar la salud de la poblaci6n.

Partiendo de esta base, observa esta secretaria provincial que sin duda existe una oficiosidad
que les reconoce el articulo 8 del Decreto Ejecutivo 293 de 23 de agosto de 2004, a estas
autoridades sanitarias, esto basado en criterios técnicos, a fin de solicitar el permiso de operacién
en las actividades relacionadas con la incineracién o coincineracion, toda vez que el mismo

expresa que:

Articulo 8. Para operar una instalacion de incineracién o coincineracién, se
requerird, como condicién previa, un permiso sanitario de operacién,
expedido por la autoridad sanitaria regional, renovable anualmente, en que
conste que la actividad e instalacion reinen las condiciones sanitarias

minimas exigidas para el presente Decreto Ejecutivo.

Las autoridades sanitarias regionales podran negar o cancelar el permiso
sanitario, si se comprueban contravenciones a este Decreto Ejecutivo, que

pongan en riesgo la salud humana.

Ahora bien, considera esta Secretaria provincial que desde el marco normative del Decreto

Ejecutivo 293 de 2004 y el Decreto Ejecutivo 1 de 2023, no existe incompatibilidades, sino mds
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bien que establece entre ellos algunos requisitos, bajo el marco de la competencia y materia que

atiende cada institucién, en este caso el Ministerio de Ambiente y el Ministerio de Salud.

Sin embargo, si existiera una incompatibilidad entre las normas arriba mencionadas, resulta
oportuno hacer referencia al principio de especialidad. como elemento fundamental en las
normas de hermenéutica legal, la cual viene claramente consignado en el articulo 14 del Codigo

Civil, que a la letra dice:

“Articulo 14. Si en los Codigos de la Repiiblica se hallaren algunas
disposiciones incompatibles enire si, se observarin en su aplicacién las

reglas siguientes:

1. La disposicion relativa a un asunto especial, o a negocios 0 a casos
particulares se prefiere a la que tenga cardcter general

2. Cuando las disposiciones tengan una misma especialidad o generalidad,
¥ se hallaren en un mismo Cédigo, se preferird la disposicion
consignada en el articulo posterior; y si estuviera en diversos codigos o
leyes, se preferira la disposicién del Codigo o ley especial sobre la

materia que se trate”

Por otro lado, cabe agregar lo sefialado por esta Sala Tercera en el auto con fecha de 1 de febrero

de 1991 sobre los actos administrativos;

“la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia entiende que las normas
legales frente a las cuales ha de evaluar la legalidad de un acto administrativo
deben ser interpretadas de conformidad con la Constitucién. Este principio
de hermenéutica juridica ha sido denominado el de interpretacién conforme

a la Constitucién de todo el ordenamiento juridico®.

El catedrético de la Universidad de Madrid, Eduardo Garcia de Enterria, explica este principio

en los siguientes términos:

“La supremacia de la Constitucién sobre todas las normas y su caricter
central en la construccion y en la validez del ordenamiento en su conjunto,
obligan a interpretar éste en cualquier momento de su aplicacién- por

operadores piblicos o por operadores privados, por Tribunales o por
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6rganos legislativos o administrativos- en el sentido que resulta de los
principios y reglas constitucionales, tanto los generales como los especificos

referentes a la materia de que se trate.

En ese orden de ideas, no podemos alvidar que la Lev 38 de 31 de julio de 2000, en sl articula
35, trata sobre disposiciones generales del procedimiento administrativo.

Articulo 35. En las decisiones y demds actos que profieran,
celebren o adopten las entidades piiblicas, el orden jerirquico de
las disposiciones que deben ser aplicadas sera: la Constitucién
Politica, las leyes o decretos con valor de ley y los reglamentos. En
el dmbito municipal, el orden de prioridad de las disposiciones
Juridicas serd: la Constitucion Politica, las leyes, decretos leyes, los
decretos de gabinete, los decretos ejecutivos, las resoluciones de
gabinete, los acuerdos municipales y los decretos alcaldicios. A
nivel de las juntas comunales y las juntas locales debe aplicarse el
siguiente orden jerarquico: la Constitucién Politica, leyes,
decretos leyes, decretos de Gabinete, los decretos ejecutivos, las
resoluciones de gabinete, los acuerdos municipales, decretos

alcaldicios y los reglamentos que dicten las juntas comunales.

Este principio tiene cabida en nuestro ordenamiento juridico en virtud de Ia estructura jerdrquica
de ese ordenamiento y el puesto superior que tiene en dicha estructura la Constitucién. Esta es
la tnica forma de asegurar la unidad del ordenamiento juridico y en ese sentido debe entenderse

lo dispuesto en el articulo 12 de nuestro Cédigo Civil.

Del texto del articulo 12 de nuestro Codigo Civil, que sefiala que cuando exista incompatibilidad
entre una disposicién constitucional y una legal, debe preferirse aquélla, debe entenderse que
las leyes y actos de menor jerarquia deben ser interpretados y aplicados de conformidad con la

Constitucién. Este principio se deriva de dicha norma y tiende a asegurar la supremacia de la
Constitucién y la unidad de todo el ordenamiento juridico.
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Lo anterior lo vemas también sustentado en el articulo 1 del Cadigo Civil, que establece que, la
Ley obliga tanto a nacionales como extranjeros, residentes o transetntes en el territorio de la

Repiiblica; una vez promulgada, la ignorancia de ella no sirve de excusa.

Esto también bajo el sustento del articulo 15 del Cédigo Civil, el cual sonstituye el principic de
eficacia de la Ley, ya que sefiala que “Las ordenes ¥ deméds actos gjecutivos del Gobierno,
expedido en gjercicio de la potestad reglamentaria, tienen fuerza obligatoria, y serdn aplicados

mientras no sean contrarios a la Constitucién o a las leyes™.

Conviene subrayar, que no debe perderse de vista, que en nuestro ordenamiento juridico rige el
principio de “presuncién de legalidad” de los actos administrativos, lo cual significa no sélo
que éstos s¢ consideran ajustados al ordenamiento juridico, sino ambién que quien alega su

ilegalidad debe demostrarla plenamente.,

De lo anterior se desprende que, lo que se busca con el principio de estricta legalidad, es
garantizar que la actuacion de las autoridades pablicas se sujete a un conjunto de reglas y
normas previamente establecidas, de forma tal que se evite toda arbitrariedad o abuso de poder

que pueda afectar a los administrados.
3. Conclusion.

Reiteramos la relevancia del parrafo de la Constitucién Politica de Panamad, en sus articulos 17
y 18, que dispone que la Autoridad competente, estan facultadas para hacer cumplir las leyes
con ¢l fin de proteger la vida y honra de las personas naturales o juridicas, ptiblicas o privadas,
nacionales o extranjeros, con sujecién a lo establecido en el ordenamiento juridico, es decir la
Constitucién Politica, Leyes, decretos v demés Reglamentos establecidos, de concordancia con
el procedimientos para permisos sanitario de operacién, para su tratamiento, disposicion final
y ejecucion del mismo en relacion a las normas que rigen esta materia, para la obtencién de los
permisos de construccién, operacion y vigilancia de los sistemas de incineracién ¥
coincineracion.

En alencion a su consulta planieada, esia Secretaria Provineial de Coclé, es de la opinién, que
la emision de permiso sanitario de operacion, debe regirse por el previo cumplimiento de los
requisitos contenidos en los Decretos Ejecutivos 293 del 23 de agosto de 2004 y el Decreto N®
1 del 01 de marzo de 2023. :
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Esperamos de esta manera haberle orientado objetivamente, con base en lo que sefiala el
ordenamiento positivo respecto al tema consultado, no obstante, debemos reiterar que nuestra
opinién no constituye un pronunciamiento de fondo, o un dictamen juridico concluyente, que

determine una posicion vinculante en cuanto a los temas objeto de consulta,

De usted, /m m
Ei\riu A. Aguildr Ro nguez

Secretario Provincial de Coclé.
Procuraduria de la Administracién.
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