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1. Antecedentes del problema

En el &mbito internacional podemos mencionar que los Comités de Salud, como
otras organizaciones comunitarias, se enmarcan dentro de lo que se denomina
desarrollo de la comunidad, este método se ocupa del desarrollo en zonas rurales
del tercer mundo. Esa expresion “desarrollo comunitario” tuvo su origen en la
Oficina de Colonias Britanicas (COLONIAL OFFICE), que se ocupd de supervisar
las colonias de ultramar del Imperio Britanico y luego le correspondio el compromiso
de preparar la emancipacion de esos territorios. Este programa tenia como objetivos
fundamentales la educacion, capacitacion laboral, entre otros. Pero, segun sus
criticos, en realidad lo que propiciaba era manipular y domesticar a las antiguas
colonias para prepararlas para aceptar los valores y pautas del imperio dominante y

se manejaran de acuerdo a esos valores.

Guillermo Medina, siguiendo este criterio, nos dice que: “uno de los primeros
estudios de Naciones Unidas sobre el tema indica que el concepto de desarrollo de
la comunidad practicamente aplicado, se inicio en territorios africanos de Francia y
del Reino Unido con el trabajo de algunos religiosos. Posteriormente misiones
religiosas de otras partes del mundo lo utilizaron con poblaciones indigenas o

nl

culturas retrazadas” (sic).

Rudolf Rezsonhazy indica que *“a partir del siglo XIX se organizaron en Europa
y América diferentes movimientos, en el seno de los ambientes obreros y entre los
habitantes del campo, que emprendieron mdultiples actividades, heraldos del
Desarrollo Comunitario: educacion popular, formacion agricola, todo género de
servicios de base cooperativa o mutualista, diversas formas de ayuda reciproca,

etc.”?

! MEDINA, Guillermo. Desarrollo de la comunidad. Panaméa, Panama. Segunda edicién, 1973, p. 30.
2 REZSONHAZY, Rudolf. El desarrollo comunitario: participar, programar, innovar. Madrid, Espafia.
Narcea, S.A., Ediciones. 1988, p. 17.
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Comenta el autor que las organizaciones concebidas por estos obreros y
campesinos se caracterizaban por la igualdad entre sus miembros y la designacion

de sus representantes por mecanismos democraticos®.

Sigue diciéndonos el mismo autor que “respecto del Tercer Mundo, la busqueda
de los comienzos nos conduce al periodo inmediatamente posterior a la segunda
guerra mundial. En ciertos lugares se preparaban ya las independencias. Después,
una tras otra, las antiguas colonias de Asia y de Africa fueron accediendo a la

existencia nacional.*’

En la década de los 50, el desarrollo de la comunidad adquiere mayor relevancia
como método de accién social promoviendo la participacion de las personas en la
satisfaccion de las necesidades fundamentales de sus comunidades. En muchos
paises (India, Pakistan, por ejemplo) creaban organismos especiales para realizar
estas tareas, con el correr del tiempo se reorientaron los esfuerzos para “crear y

mejorar gobiernos locales y estimular la participacién de las mismas comunidades.>”

Se debe decir que la parte medular del desarrollo de la comunidad no es lo que

se hace, sino como se hace, siendo lo mas relevante la participacion de la gente.

En el texto denominado “Desarrollo de la comunidad y servicios basicos”,
aparecido en 1956 bajo los auspicios de Naciones Unidas se define la expresion
desarrollo comunitario y se dice que el documento esta tan bien logrado que se le
reconoce como la “Carta Magna del desarrollo de la comunidad”; el cual menciona

los principales servicios técnicos que se prestan dentro de estos programas:

...Los servicios de sanidad organizados a través de medidas basicas
consistentes en: creacién de servicios para proteger y mejorar el

estado de salud de las madres y nifios; prevencion de enfermedades

3 Cfr., idem, p. 17.

* REZONHAZY, Rudolf. Op. cit. p. 18.

®> ANDER EGG, Ezequiel. Metodologia y practica del desarrollo de la comunidad. ¢Qué es el
desarrollo de la comunidad? Buenos Aires, Argentina. Editorial Lumen Hvmanitas. 1998, p. 60.
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contagiosa, saneamiento del medio ambiente, tratamiento vy
reeducacion de enfermos e incapacitados, y educacion higiénica del
pueblo. Estos servicios sanitarios se conciben organizados por la
participacion de la comunidad y los equipos técnicos del campo de la

salud.®”

En la década de los 70, se considera que se han consolidado los programas de
desarrollo de la comunidad, pero a su vez va quedando esa expresion en desuso y
declinando su entusiasmo por éste, tanto que se reduce la asistencia técnica a
estos programas, tanto de Naciones Unidas como de otros organismos

internacionales.

En el ambito sanitario internacional, podemos mencionar que en Alma Ata (1978)
se desarroll6 la Conferencia Internacional de Atencién Primaria en Salud, al final del
encuentro se acordd una solemne Declaracion para instar a todos los gobiernos, a
los agentes de salud y de desarrollo, y a la comunidad mundial, a que adoptasen
medidas urgentes para proteger y promover la salud de todos los ciudadanos del

mundo.
De la referida declaracion podemos resaltar el punto cuarto que reza:

“IV El pueblo tiene el derecho y el deber de participar individual y
colectivamente en la planificacion y aplicaciéon de la atencién a su
salud.”

(La cursiva es nuestra.)

De esta forma de ver la salud, es que se derivan muchas acciones que varios
paises del mundo implementan para responsabilizar mas a las comunidades de sus
deberes y no solo derechos en salud. Pero, también, es una estrategia de los
Estados para garantizar la atencion basica en salud con la mayor eficacia posible.

® [dem, p. 64.
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Esta declaracion o los principios que de ella emanan, reforzaron el trabajo que
Panama venia realizando en el tema y sentaron las bases para el que debian iniciar

otras naciones.

Posteriormente, en junio de 1985 se celebré en la isla de Brioni (Yugoslavia) una
reunion interregional de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) sobre La
intervencion de la comunidad en el desarrollo sanitario (ICS), definida como: “un
proceso en virtud del cual el gobierno y las comunidades locales entablan
relaciones de colaboracibn en la planificacion, realizacion y utilizacion de
actividades sanitarias a fin de aprovecharse de una mayor autorresponsabilidad
local y un mayor control social sobre la infraestructura y la tecnologia de la atencion
primaria en salud”. En esa reunién se analizaron experiencias regionales y
nacionales, ademas de varias cuestiones criticas para la comprension y aplicacion

del concepto de ICS.

Como hemos resefiado hasta aqui, a nivel internacional existe una amplia y
variada experiencia en este tema, si bien no hemos presentado experiencias
concretas de algun pais, se puede observar que los organismos internacionales
han acufiado distintos nombres a la participacion de comunidades en los asuntos

mas importantes para el desarrollo 0 avance de sus comunidades.

En Colombia, en una zona conocida como el Valle del Rio Cimitarra, region
ubicada en el Magdalena Medio, en la franja occidental del rio Magdalena, entre los
departamentos de Antioquia y Bolivar, existe una experiencia importante en cuanto
organizacion de la comunidad para lograr mejorar sus condiciones de vida; alli se
da un desarrollo histérico marcado por la colonizacion de esas tierras a causa de
las migraciones promovidas por las persecuciones politicas y sociales en las
décadas de 1950, 1960 y 1980. En esta zona *“...no existen servicios publicos, se

viola el derecho a la asistencia sanitaria, la educacion de los nifios y adolescentes

" OAKLEY, Peter. Intervencién de la comunidad en el desarrollo sanitario. Examen de los aspectos
esenciales. Ginebra, Suiza. Organizacién Mundial de la Salud. 1990, p. 13.
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es irregular y de baja calidad, las vias de comunicacion se encuentran en precaria
situacion y no hay fuentes de trabajo. Se adiciona el desarrollo del conflicto social y
armado y la presencia de cultivos de uso ilicito. Sin embargo, el Estado colombiano
no reconoce la violacion de los derechos de los campesinos, pero si se ha

encargado de sefialarlos con el estigma de moda: -subversivos-°.

Es en este escenario que se indica que “los Comités de salud se convierten en
una opcién construida por los propios campesinos y campesinas como una accién
concreta de empoderamiento de la compleja situacion sanitaria de esta region. Su
conformacion en las diferentes veredas responde a una necesidad sentida: la falta
de inversion social en salud que impide el acceso a la atencion sanitaria a la cual
tienen derecho todos los colombianos. Sin embargo, esto no es una sorpresa: es
parte de una clara y estructurada politica del Estado colombiano de no invertir en
materia social, dentro de la cual se incluye la atenciéon sanitaria, como un

mecanismo para diezmar al campesinado y obligarlo a desplazarse.®”

Los Comités de salud veredales intentan resolver o paliar, en la medida de sus
posibilidades, los problemas de salud de la poblacién, esto lo hacen mediante la
organizacion en crecimiento continuo y sin pensar en reemplazar la funcién social
del Estado y de los profesionales de la salud. Asi pues “desde los postulados de la -
salud colectiva-, mediante los Comités de salud las comunidades asumen el
problema de la salud como uno de tipo colectivo, en el cual todos los miembros de
estas deben aportar en su construcciéon. El quehacer de sus miembros van desde
prestar una atencion inicial y clasificacion de la gravedad de la situacion,
autogestionar recursos para la atencion sanitaria de las veredas y para la

cualificacion de sus miembros; ademas de interlocutar con las administraciones

8 SANCHEZ, Celia. Comités de salud. Entre la resistencia y la ausencia de Estado. 10 de junio de
3008. http:/AMww. prensarural.org/spip/spip.php?article1294http://mamw. prensarural.org/spip/spip.php?article1294.
idem.
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publicas locales para la consecucién de recursos y atencién para los pobladores del
lO ”

Valle del rio Cimitarra .

Este ejemplo de participacion comunitaria “ha constatado las capacidades
organizativas y de autogestion de los Comités de salud de las comunidades del
Valle del rio Cimitarra y las grandes posibilidades de construir soluciones cuando se
entrelazan los saberes y quehaceres de los campesinos y profesionales.**”

En Ecuador, los pobladores de Lago Agrio, un canton ubicado en el noroeste del
pais, en la region amazonica, de la provincia de Sucumbios; “reconocen que, a
través de los mecanismos de participacion comunitaria, se han podido construir
Comités Populares de Salud y se ha fortalecido el papel de los Promotores de
Salud y otros grupos, que realizan diagndsticos; pero que, ademas, abogan por el
apoyo de organismos externos y propios de la zona para la superacion de las
contingencias. Las organizaciones de base perciben un mayor apoyo del gobierno
central ecuatoriano, razén por la cual desean fortalecer sus acciones en red para
alcanzar la salud integral. Este propdsito, comun para todas las organizaciones es

la base para alcanzar disminuir las desigualdades sociales.**”

En esta zona, como en otras regiones del Ecuador, “los mecanismos de
participacion implementados..., han permitido la cohesion de las organizaciones
sociales; este logro ha sido posible ante una comunidad no manipulada por los
dirigentes, que se fortalece como grupo organizado. En cuanto a la salud, los
grupos de base organizados han dado respuesta a programas en grupos focales,
como parteros y promotores de salud. Se enfatiza, sin embargo, que hace falta
delimitar los roles de los actores sociales en el campo del trabajo en salud. Uno de
los grandes logros manifestados por los grupos entrevistados, se refiere al

diagnostico pertinente y mas oportuno de las necesidades comunitarias, pues son

11 ¢
Idem.
2 Eje de participacién comunitaria. www.bivapad.gov.ec/ops/Participaci%F3n-comunitaria.doc.



LA REGULACION LEGAL DE LOS COMITES DE SALUD EN PANA MA. ASPECTOS LEGALES MAS RELEVANTES EN CUANTO A SU NATURALEZA JURIDICA Y SUS RELACIONES LABORALES. Por : 2009
YAIRISINNO RODRIGUEZ

los mismos afectados los llamados a realizar un analisis de su realidad, sus
determinantes y sus posibilidades de solucién, dandose liderazgo como parte del
problema y como parte de la salida. Se reitera asi que el papel de la participacion,

no sélo se limita al diagnéstico de las necesidades en salud.*®’

En al ambito nacional, en Panama, segun Medina “el desarrollo de la comunidad
opera desde hace varios siglos. Lo practicaban los primeros pobladores, nuestros
aborigenes, mucho antes del descubrimiento de América. Mediante la utilizacion, de
recursos locales, por su propia iniciativa y bajo cierto tipo de organizacion comunal
inspirada en las necesidades y la cultura de una raza y de una época, se resolvieron

innumerables problemas colectivos con la participacion popular**.”

Medina establece que el desarrollo de la comunidad en Panama cuenta con cinco

etapas:

En la primera de ellas “el desarrollo de la comunidad organizada, es decir, visto y
aceptado dentro del concepto moderno de la expresion, como un proceso cientifico,
es relativamente nuevo en Panama. Empez6 en 1957 cuando, justamente para
acelerar el progreso de las comunidades menos desarrolladas del pais y para lograr
la mayor eficiencia y cooperacion popular en la accion de las diversas agencias
estatales encargadas de llevar ciertos servicios a las localidades se creo la Seccion
de Organizaciéon y Planificacion Comunal...Por falta casi absoluta de personal
profesional y la escasez de fondos para ejecutar el programa por parte del gobierno
nacional, desde el establecimiento de la Seccion de Organizacion y Planificacion
Comunal, en 1957, hasta el 31 de diciembre de 1962, su administracion y direccion
estuvo a cargo, primero de funcionarios norteamericanos del SCISP, después, de la

Mision Econémica de los Estados Unidos.*™”

Bidem.
“ MEDINA, Guillermo, op. cit., p.209.
 idem, p.209.
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En una segunda etapa Panama asume desde el 1 de enero de 1963 el
cumplimiento de las obligaciones contraidas por la Seccion de Organizaciéon y

planificacion Comunal.

En la tercera etapa, iniciada a fines de 1964, se elabora el Programa Nacional de
Desarrollo de la Comunidad propuesto para cinco afios. Este programa contaba con

cinco grandes proyectos, a saber:
» Servicio directo de las comunidades.
» Coordinacion de proyectos nacionales y municipales.
» Adiestramiento de personal profesional y de la comunidad.
* Investigacion y evaluacion del desarrollo de la comunidad.
» Asistencia econdémica a las comunidades.

La cuarta etapa esta marcada por la participacion del sector privado en
programas de desarrollo comunitario y la creacion de la Oficina de Desarrollo
Comunal Urbano (ODCU) que trabajé con muchas dificultades hasta el 1 de agosto
de 1969.

La quinta, y ultima etapa, es la creacion de la antigua Direccion General para el
Desarrollo Comunitario mediante el Decreto de Gabinete No. 147 de 3 de junio de
1969; mejor conocida como DIGEDECOM, y que entre sus funciones tenia que
servir de apoyo para la promocion de los servicios basicos que ofrecen los
ministerios e instituciones autdbnomas y privadas; contribuir a la constitucion de un

practico y democratico sistema de comunicacion entre el Gobierno y la comunidad.

En lo que se refiere exclusivamente a los Comités de Salud, Andrés Ignacio
Bolafios Herrera plantea que: “los Comités de Salud tuvieron su origen como

resultado del Seminario Internacional de Educacion Sanitaria celebrado en la ciudad
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de Chitré en el afio de 1955 (1976, pp. 36 - 37). Se indica el texto citado que se
formaron cinco de estos Comités en ese momento y se integraron con lideres de la

comunidad de Chitré.

Por su parte, el profesor Francisco Cedefio expresa que “entre las motivaciones
principales para la creacion de estos comités se encontraba las de indole
econdmica, pues se proponia que los comités de salud tuvieran participacion en el
manejo de los recursos econdmicos que se generaban en concepto de prestaciones

médicas (...) Ademas de la motivacion de caracter ambiental.*”

El profesor CEDENO indica que en sus primeros 15 afios los Comités de Salud
trabajaron para el desarrollo de actividades especificas, todas decididas por las
autoridades de salud. Es asi que con miras a fortalecer el programa de Proyecto de
Unidades Méviles para Areas Rurales (PUMAR), entre los afios de 1964 y 1965, las

autoridades sanitarias fomentaron la formacion de mas Comités®®.

En este periodo, los Comités de Salud no contaban con una normativa legal,
como de la que disponen ahora, por lo que seguramente estarian sometidos a la
legislacién ordinaria en caso de querer optar por reconocimiento legal o se
mantendrian como grupos organizados, sin reconocimiento legal formal, pero

cumpliendo con sus objetivos de desarrollo comunitario.

Muchos de estos comités desaparecieron, producto de que sus obijetivos, léase

apoyo a las campafas de salud, se habian cumplido.

Dice Cedefio que: “la década de los 80, concretamente, los primeros 5 afos, se

caracterizan por la desmovilizacion social no solo en salud, sino en todos los

'* BOLANOS, Andrés. Estudio de 44 Comités de Salud con probleméatica de asistencia y

participacién. Panama. Tesis de grado, Universidad de Panama, Facultad de Administracién Publica
¥7COmerclo. 1976.

CEDENO, Francisco. 40 afios de trabajo con los Comités de Salud, 1955 — 1998. Panama,
Panama. Ministerio de Salud. 1999; p. p.1.
18 Cfr., idem, p. 2.
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sectores del pais.’® A finales de esa década se observa un repunte, pero en el
periodo de 1990 a 1993 se utilizan otros mecanismos de participacion social,
esperando obtener mejores resultados.

El doctor Manuel Barahona Espino apunta que antes de 1970 “todos los fondos
de los distintos Centros de Salud (sic) formaban parte del arca comun de la nacion,
bajo la supervision de la Contraloria General de la Republica, impidiendo que los
centros de salud mas alejados y pequefios recibieran la ayuda equitativa por parte
del gobierno®” (1988, p. viii).

El Ministerio de Salud de Panama se cred mediante el Decreto de Gabinete 1 de
1969%' | en sus dos primeros articulos establece los objetivos y alcances de la

nueva entidad, en los siguientes términos:

“Articulo 1. Créase el Ministerio de Salud para la ejecucion de las
acciones de promocién, proteccion, reparacién y rehabilitacion de la
salud que por mandato constitucional son de responsabilidad del
Estado. Como o6rgano de la funcion ejecutiva el Ministerio de Salud
tendra a su cargo la determinacién y conduccién de la politica de
salud del Gobierno en el pais y estara investido de las prerrogativas y
facultades que la Constitucion y la Ley otorgan a los Ministerios de
Estado, ademas de las especificas que le confiere el presente Decreto
y el Estatuto Organico de Salud que debera complementarlo.”

“Articulo 2. Corresponderd al Ministerio de Salud el estudio,
formulacion y ejecucion del Plan Nacional de Salud y la supervision y
evaluacién 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 auténomas y semiautonomas cuya politica debera orientar con
arreglo a las exigencias de una planificacion integrada. Asumira
asimismo, la responsabilidad de establecer, mantener, y estimular las

' CEDENO, Francisco. Op. cit., p. 3.

* BARAHONA, Manuel. Inventario de las actividades realizadas por los Comités de Salud de la
Regién Metropolitana durante 1986. Panama, Panama. Tesis de maestria Universidad de Panama,
Facultad de Medicina, Escuela de Salud Publica. 1988; p. viii.

' Decreto de Gabinete 1 de 15 de enero de 1969,"Por el cual se crea el Ministerio de Salud, se
determina su Estructura y Funciones y se establecen las Normas de Integracion y Coordinacion de
las Instituciones del Sector Salud". Publicado en Gaceta Oficial No. 16.292 de 4 de febrero de 1969.
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relaciones que convenga y sea menester con instituciones afines en
plano internacional para una mejor utilizacion de las posibilidades de
orden técnico y financiero que beneficien al pais y permitan coordinar
las actividades de salud de acuerdo con los convenios contraidos y
los que convenga concertar en el futuro.”

Adicional a las anteriores disposiciones, donde se plasma el rol de rectoria que
ejercera la nueva entidad, también se incorporaron disposiciones que fomentasen la
incorporacion de la comunidad en la labor de generar salud publica, eso queda
expuesto en el Decreto de Gabinete 1 de 1969 cuando en la primera parte del
articulo 10 establece claramente la constitucion de un Comité Regional de Salud,
gue en términos de la propia ley debia integrarse con miembros representativos de
la comunidad, para mejor ilustracién reproducimos la referida norma legal:

Articulo 10. Adicionalmente, segun sean las condiciones locales el Jefe
Regional debera propiciar la formacién de un Comité Regional de Salud
que permita vincular la politica del Gobierno__con sectores
representativos de la Comunidad, fundamentalmente para la
consecucion de los siguientes propaositos:

a) Mejoramiento en calidad y extension de las prestaciones que
efectlien los servicios a través de la cooperacién activa de las
autoridades civiles y militares, de las Instituciones del Sector Publico y
Privado y, en general, de todos los niveles de la comunidad; y

b) Promocién y motivacion de posibles fuentes de recursos para
los fines de bien publico que persiguen las actividades de salud e
ilustracién de sus objetivos concretos a fin de obtener el apoyo de la
colectividad y facilitar su cumplimiento.

(El subrayado es nuestro)

Sin embargo, al adoptarse el Estatuto Organico® de la nueva entidad, su articulo
84 frustrd la intencion de la ley y contrariando el mandato expreso de la excerta
legal se delimito la integracion de estos Comités Regionales de Salud a autoridades

publicas; ello no implicé desconocer la labor que a estas fecha venian realizando,

*? Decreto No. 75 de 27 de febrero de 1969, “Por medio de la cual se establece el Estatuto Orgénico
del Ministerio de Salud en desarrollo del Decreto de Gabinete No. 1 de 15 de enero de 1969.”
Publicado en Gaceta Oficial No. 16.437 de 2 de septiembre de 1969.
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de manera civica, los Comités de Salud. Para mejor ilustracion se transcribe el

articulo en cuestion:

Articulo 84. En el cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 10 del
Decreto de Gabinete No. 1 de 15 de enero de 1969, a nivel de
jefaturas regional se constituira un Comité Regional de Salud,
integrado por autoridades politicas, técnicas y administrativas directa
o0 indirectamente vinculadas a los problemas generales de salud de la
comunidad y cuya composicién, a propuesta del jefe regional que lo
presidira, sera fijada en cada caso por resolucién del Ministro de
Salud. EI Comité Regional de Salud funcionard como un organismo de
colaboracion, estudio e informacion de los problemas de salud
existentes en la Region a fin de coordinar en la forma mas apropiada
las acciones de promocién, proteccion, recuperacion y rehabilitacion
de la salud que realicen servicios del sector. Esta disposicion se
aplicara sin perjuicios de las funciones y responsabilidades asignadas
a los Comités de Salud que funcionan con caracter civico, a nivel de
las comunidades.

(El subrayado es nuestro)

Resulta evidente la contradiccion en ambas normas, ya que la disposicion de
mayor rango, el Decreto de Gabinete 1 de 1969, plantea integrar la Comité Regional
de Salud con sectores representativos de la comunidad (como pueden serlo, sin
limitarse a: clubes de padres de familia, educadores, miembros de la iglesia,
profesionales, amas de casa, lideres naturales, etc.), que incluye a las autoridades
publicas de la regidon sanitaria, pero no excluye a los representantes de la
comunidad organizada; mientras que la disposicién del Estatuto Organico, de menor
jerarquia legal y que reglamenta al anterior, restringe la integracion de ese

organismos solo a servidores publicos.

En el afio de 1970, el Ministerio de Salud dispuso la organizacién legal de los
Comités de Salud en todas las comunidades del pais y mediante ley (un Decreto de
Gabinete del gobierno de facto) se les confirio la responsabilidad de administrar los
fondos provenientes de la prestacion de los servicios de salud que se ofrecian en

las instituciones publicas.
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Aqui hay que apuntar que en muchas comunidades, antes y ahora, no hay
instalaciones de salud, pero si Comités de Salud que coadyuvan o deben coadyuvar
a las labores de salud que realicen las autoridades responsables de esas areas; ello
implica que existan Comités de Salud “con sede en Centros de Salud” y Comités de
Salud “sin sede en Centros de Salud”; esta distincion no la hace la ley, pero en la
practica tiene importantes repercusiones en la organizacion, funcionamiento y
relaciones de la organizacion con las autoridades de salud, que se verdn mas

adelante.

El texto legal al que se ha aludido es el Decreto de Gabinete No. 401 de 29 de
diciembre de 1970, “por el cual se constituyen los Comités de Salud de las
comunidades, se definen sus objetivos y se coordina e integra su labor con las del
Ministerio de Salud;” ?* (en adelante DG 401) si bien el texto en mencién no ha
sufrido modificaciones expresas, si debemos mencionar que han existido tres textos
legales que lo han complementado en algunas areas, limitado en otras e incluso lo
contradicen; dos de ellos aun estan vigentes. Asi estan, la Ley 105 del 8 de octubre
de 1973%* “que desarrolla los articulos 224 y 225% de la Constitucién Politica de la
Republica y organiza las Juntas Comunales y se sefialan sus funciones”, (en
adelante Ley 105 de 1973); le sigue el que fuera su primer reglamento, el Decreto
Ejecutivo No. 708 de 7 de septiembre de 1992%, “por medio del cual se reglamenta
las funciones y obligaciones de los Comités de Salud para con el Ministerio de
Salud y las comunidades” (en delante DE 708) y que posteriormente fue sustituido
por el Decreto Ejecutivo 389 de 9 de septiembre de 1998%, “por el cual se
reglamenta el Decreto de Gabinete 401 de 29 de diciembre de 1970, en cuanto a los

deberes y obligaciones de los Comités de Salud” (en delante DE 389).

% promulgado en la Gaceta Oficial No. 16779 de 26 de enero de 1971.

4 promulgada en Gaceta Oficial No. 17458 de 24 de octubre de 1973.

> Actualmente corresponde a los Articulos 250 y 251 de la Constitucion Politica.
% promulgado en Gaceta Oficial No. 22129 de 24 de septiembre de 1992.

" promulgado en Gaceta Oficial No. 23376 de 9 de septiembre de 1997.
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Es importante destacar que el reconocimiento y estructuracion legal de los
Comités de Salud fue previo a la norma constitucional que hoy consideramos le da
mayor sustento a ese organismo y que responde a movimientos internacionales en
cuanto a reconocer la importancia de la participacion comunitaria en la gestion de
salud de los paises, asi tenemos que la Constitucién Politica de 1972 en su articulo
108 (actual articulo 116) establece:

“ARTICULO 116. Las comunidades tienen el deber y el derecho de
participar en la planificacion, ejecucion y evaluacion de los distintos
programas de salud.”

La interrelacidon entre estos documentos se vera en el desarrollo de este trabajo.

Regresando al recuento histérico, se puede agregar que en la década de los
afios 70 se construyen cerca de 900 acueductos rurales, muchos de ellos
construidos por Comités de Salud. También se realizaron en esta época méas de 300
seminarios de salud comunitaria a lo largo del pais.

Para el médico José Renan Esquivel, el DG 401 (...), define sus objetivos y
coordina e integra su labor con las del Ministerio de Salud (...), es uno de los
instrumentos mas valiosos que ha permitido la colocacion de los servicios de salud

en un nivel comunitario.”?®

Agrega el doctor Esquivel en relacion a los Comités de Salud y el Ministerio de
Salud que: “la expresion técnica de esta conjuncién de esfuerzos a través de los
cuales comparten responsabilidades los equipos técnicos y las comunidades en la
solucién de los problemas de éstas, en sectores bien diferenciados, constituye la
Medicina Comunitaria que es el sistema en el cual se basan los servicios de salud

integrales que se estan promoviendo en las poblaciones panamefias.”*

8 ESQUIVEL, José Renan. La revolucién de Panaméa en el campo de la salud. En El desarrollo de
las ciencias naturales y la medicina en Panamd. Estudio introductorio y antologia. Novecindo
Escobar, compilador. Universidad de Panama. 1987; P. 236 — 337.

# {dem, p. 236.
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También nos dice el mismo autor que “la Salud Comunitaria transforma los
servicios en medio permanente de la poblacion organizada destinado a la
producciéon de su propia salud para la conservacion de la vida completa del

pueblo.”®

Otro aspecto que resalta el doctor Esquivel es que al aprobarse el DG 401
“Panama se convierte asi en uno de los primeros paises en Latinoamérica y en el
mundo en lograr este tipo de organizacion comunitaria que ha servido de modelo a

otros paises.”*

Finalmente, existen algunos contrasentidos que pueden mencionarse en la
historia de los Comités de Salud, uno de ellos es la creacion en 1994 de las
denominadas Juntas Administradoras de Acueductos Rurales (JARRs)* que
constituyen otro mecanismo de participacidn comunitaria para la gestion de agua
potable en las comunidades, lo curioso es que esa labor ya se venia realizando
desde hace décadas por los Comités de Salud, por ello no se entiende por qué
debié crearse otro organismo paralelo, que conté con los auspicios del Banco
Mundial, en vez de fortalecer o impulsar con mayor vigor la constitucion y

funcionamiento de los Comités de Salud en sus respectivas comunidades.
2. Situacién actual o estado actual del problema

El problema consiste, basicamente, en el desconocimiento de la naturaleza
juridica de los Comités de Salud que ocasiona la toma de decisiones alejadas de
derecho en relacion al manejo de los asuntos del Comité de Salud, principalmente
en lo relativo a sus relaciones laborales. De lo anterior, es que se colige que
determinar cual es la naturaleza juridica de los Comités de Salud en Panama y

cuales son los efectos legales que se derivan de ello seria el problema a resolver.

*idem, p. 240

* idem, p. 249

% Creadas mediante Decreto Ejecutivo No. 40 de 18 de abril de 1994, publicado en Gaceta Oficial
No. 22543 de 25 de mayo de 1994.
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Las razones para indicar esto es que lo Comités de Salud son organismos que
interactlan no solo con el Ministerio de Salud, sino que también contratan personal,
compran o adquieren bienes y servicios; estdn sometidos a una tutela y vigilancia
legal en cuanto a sus fondos, pero esa tutela y vigilancia es mas flexible que la de

una entidad publica, pero mas restrictiva que la de una entidad privada.

Los Comités de Salud no estan integrados por servidores publicos y los que
quieran pertenecer a la organizacion, porque en su comunidad hay algun comite,
tienen vedado el ser directivos de la organizacion, sin embargo en los Comités de
Salud “con sede en Centros de Salud” pueden contratar personal con sus fondos y
ponerlos a disposicion del Centro de Salud, previa firma de un contrato que firman el
presidente del Comité, el contratista y el director médico del centro de salud. Pero
una vez contratado el personal, el Comité debe compartir o ceder su potestad
disciplinaria con el servidor publico encargado de la instalacion sanitaria, pero no se
sabe bajo que jurisdiccion se regula el régimen laboral de los empleados pagados
con fondos de Comités de Salud, cabe afiadir que las destituciones del personal
pagado con fondos de Comités de Salud se realizan sin el amparo de una norma
juridica, lo que deja desprotegidos a los trabajadores que no pueden recurrir ni por

via administrativa ni por via laboral para reclamar sus derechos.

Con respecto a los fondos, el Comité recibe aportes voluntarios de la comunidad
gue recibe atencién en la instalacion de salud, esos fondos son administrados por la
directiva del comité, pero interviene la administracion médica del centro de salud y
pueden ser fiscalizados por el Ministerio de Salud y por la Contraloria General de la

Republica.

Dado este vistazo es que asaltan al simple observador y a las personas
involucradas con el tema lo que venimos recalcando, ¢cual es la naturaleza juridica
de esta figura? Y ello es importante puesto que el organismo puede ser de derecho
publico o derecho privado, lo que implica el desarrollo y gestion de él desde épticas
diferentes, lo mismo aplica para sus relaciones juridicas.
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2.1.

Planteamiento del problema.

En este trabajo se pretende responder las siguientes interrogantes:

1.

2.

10.

11.

¢, Qué son los Comités de Salud en Panama?

¢,Cuales son los fines de los Comités de Salud en Panama?

¢, Cual es la naturaleza juridica de los Comités de Salud en Panama?
¢, Qué se entiende por ente publico no estatal?

¢ Es el Comité de Salud una categoria hibrida entre el derecho publico y el

derecho privado?

¢, Cuales son los instrumentos juridicos que regulan a los Comités de

Salud en Panama?

¢,Cual es la relacion de los Comités de Salud con el Ministerio de Salud y

las autoridades sanitarias panamefias?
¢ Qué son las juntas interventoras de los Comités de Salud?

¢, Qué régimen legal regula las relaciones laborales del Comité de Salud

en Panama?

¢Qué régimen legal regula las finanzas de los Comités de Salud en

Panama?

¢, Cual es la importancia de los Comités de Salud?

3. Supuestos generales

Segun

posible respuesta a un cuestionamiento

la profesora lleana Goélcher la: “hipétesis es un enunciado que plantea la

33 por tanto la formulacién de “hipétesis es

% GOLCHER, lleana. Escriba y sustente su tesis. Metodologia para la investigacién social. Panama,

1995; p. 49.
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una etapa necesaria en la investigacion cientifica (...) La hipétesis se formula a
partir de alguna informacion, pero no es la informacion misma, sino una conclusion

provisoria.®*”

Para efecto de esta investigacion plantearemos dos hipotesis, denominadas

hipotesis de investigacion e hipétesis nula.

Segun algunos investigadores en el area, como el profesor Ernesto Herndndez
Sampieri y otros, las hipétesis de investigacion (Hi) son aquellas proposiciones
tentativas sobre la o las posibles relaciones entre dos o mas variables y las
hipétesis nulas (Ho) “son el reverso o negacion de las hipotesis de investigacion;

sirven para refutar o negar lo que afirma la hipétesis de investigacion.®”

Para efectos de esta investigacion, las hipotesis son:

» Hipotesis de Investigacion (Hi): Los Comités de Salud en Panama estan
clasificados en una categoria intermedia entre el derecho publico y el

derecho privado.

* Hipotesis Nula (Ho): Los Comités de Salud en Panama no estan
clasificados en una categoria intermedia entre el derecho publico y el

derecho privado.

En la obra de Herndndez Sampieri y otros, se define una variable como: “una

propiedad que puede variar y cuya variacién es susceptible de medirse.>®".

El profesor José N. Arauz - Rovira indica que una variable es “toda aquella

propiedad que puede adquirir distintos valores®’.”

341
Idem, p. 44.
% HERNANDEZ SAMPIERI, Roberto; Fernandez Collado, Carlos y Baptista Lucio, Pilar. Metodologia
de la investigacion, México. Mc Graw Hill. Segunda edicién. 1988; p. 88.
36 7
Idem, p. 75.
¥ ARAUZ - ROVIRA, José. Metodologia de investigacién cientifica. Guia para desarrollar
investigaciones cientificas y trabajos de grado. Panama. 1994, p. 125.
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Estas variables pueden ser independientes o dependientes, segun Golcher la
variable independiente “explica y determina la existencia de otro fenbmeno y puede
ser manipulada por el investigador. Igualmente son los factores que en virtud de la
teoria, se supone son los causantes directos de un determinado fendémeno, o
aquellas que se emplean en la investigacion con el objeto de explicar el grado o

nivel con que actGa una variable dependiente.®”

La variable dependiente es “la conducta o fenébmeno, que requiere una
explicacion cientifica. Se le identifica como el factor, que en virtud de la teoria es

condicionada por otro factor. Son indicativas y comportan como efectos o resultados

de los fenémenos que se indagan.>®”

Para efectos de ésta investigacion las variables independiente vy
dependiente son:

» La variable Independiente: Clasificacién en categoria de derecho publico o

derecho privado.
» Lavariable dependiente: Los Comités de Salud
4. Objetivos
4.1. Objetivos generales
Como objetivos generales del presente trabajo de investigacion estan:

» Describir los aspectos legales mas relevantes relacionados a la figura de los
Comités de Salud de la Republica de Panama.

» Determinar aspectos relevantes sobre la participacidon comunitaria.

» Examinar, desde la Constitucién y la Ley, la relacién de los Comités de Salud

con el Ministerio de Salud.

*® GOLCHER, lleana, op. cit., p. 50.
¥ ARAUZ ROVIRA, José, op. cit., p. 50.
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4.2. Objetivos especificos

Como objetivos especificos del presente trabajo de investigacion, tenemos los

siguientes:

* Reconocer la importancia de los Comités de Salud como un organismo de
participacion comunitaria tutelado por la ley para el logro del desarrollo de
las comunidades.

» Explicar la naturaleza juridica de los Comités de Salud.

» Evaluar la naturaleza juridica de los Comités de Salud y sus efectos sobre el
funcionamiento y gestion.

» Examinar los aspectos legales de las relaciones laborales y las finanzas de

los Comités de Salud.
5. Delimitacidn alcance y cobertura

En este trabajo se realizard una revision documental de la informacion que se
obtenga sobre la naturaleza juridica de los Comités de Salud y los efectos que tiene

esta sobre sus relaciones laborales.

No se pretende revisar las experiencias de los servidores publicos que trabajan
en coordinacion con los Comités de Salud, tampoco se pretende obtener
informacion de las comunidades y sus experiencias participativas con los Comités
de Salud. En lo que respecta a temas como las elecciones de los directivos, las
federaciones o las confederaciones de Comités de Salud, atribuciones de los
directivos, entre varios temas generales no se profundizaran, solo se abordaran

algunos de manera muy superficial.

La revisiéon bibliografica de textos juridicos, de fallos de los tribunales y de las
leyes que se relacion con el tema seran nuestras principales fuentes de informacion
y a través de ellos pretendemos llegar a determinar la verdadera naturaleza de los
Comités de Salud.
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6. Restricciones y limitaciones

Ha sido dificil obtener informacion en textos juridicos o de otra indole sobre los

Comités de Salud en Panama.

Algunas tesis ubicadas en la Universidad de Panam& dan cuenta de personas
gue se han ocupado del tema, pero a nivel de salud publica o de trabajo social, con
escasas Yy erroneas referencias a aspectos legales o normas juridicas, pero sin

ocuparse de la naturaleza de ese organismo.

La jurisprudencia laboral se ha ocupado un poco méas del tema y habla de los
conflictos que ha generado la figura en el &mbito del derecho del trabajo, de alli se

tomaron algunas referencias para desarrollar lo relativo a su naturaleza juridica.

En cuanto a la parte conceptual y juridica de estos organismos, los textos de
Derecho Administrativo fueron de gran auxilio aunque, como pasa en la doctrina, las

opiniones son contradictorias segun los autores o sistemas juridicos que resefan.
7. Justificacion
7.1. Importancia

Cada dia son mas acuciantes los problemas de salud, ya que aun cuando el
comun de las personas no lo vean asi, estos responden a un sin numero de
factores, entre ellos los factores ambientales y los estilos de vida, muchos de estos
problemas que afectan a la colectividad, requieren soluciones de conjunto y es alli
donde los individuos y principalmente la comunidad organizada desempefian un rol
de importancia en coadyuvar con las autoridades sanitarias a resolver los problemas

gue plantea la gestion de la salud.

Nuestra Constituciéon Politica plasma el derecho de las comunidades a participar
en la formulacion, desarrollo y evaluacion de los planes y programas de salud y que
no es mas que una consecuencia légica no solo del deber del Estado de garantizar

salud, sino del deber del individuo de procurar conservarla; sin embargo tanto los
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individuos como la comunidades solo conocen sus derechos o tienen ideas sobre
cuales pueden ser estos, no conocen sin embargo, cuales son sus deberes o como

pueden ejercer estos derechos de manera organizada.

Si bien existe en Panama un organismo denominado Comité de Salud, es poco el
material bibliografico que desde una perspectiva legal aborde el tema, y esclarezca
aspectos importantes que se derivan de su singular naturaleza juridica, lo cual
aunque no parezca relevante o importante a primera vista, para quienes les
corresponde lidiar con estos temas, pueden ver de primera mano como la
ignorancia sobre la naturaleza de esta figura y de sus objetivos legales y
conceptuales, aparta a los servidores publicos y las comunidades del camino
correcto y los induce a la comisién de acciones totalmente alejadas de la razén de

ser de un Comité de Salud.
7.2. Aportes

Este trabajo busca arrojar luces sobre la naturaleza juridica de los Comités de
Salud y su efecto sobre las relaciones de este organismo con sus trabajadores, con
el Ministerio de Salud y otros organismos publicos; ademas de presentar una de las
formas en que el individuo, en su esfera comunitaria, puede realizar acciones por el
bien de su salud, todo ello a través de la comprensién y aplicacién correcta de la

Legislacion que crea y organiza a los Comités de Salud en la Republica de Panama.
8. FINALIDAD DE LA INVESTIGACION

Finalmente debemos indicar que esta investigacion espera esclarecer lo atinente
a la naturaleza juridica de los Comités de Salud y su efecto sobre los derechos

laborales de los trabajadores.
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1. La participacion

Se estima oportuno iniciar con el tema de la participacion, ya que siendo el
Comité de Salud un organismo de participacion comunitaria se debe abordar en
alguna medida algo relativo a su razon de ser, lo que puede contribuir a develar su

naturaleza juridica.
Una definicion de diccionario nos dice que participar proviene del latin:

“...participare, compuesto de pars, “parte” y capere, “tomar”. Como
indica la etimologia del término, participar significa “tener parte” en una
cosa. Se trata, pues, de un acto ejercido por un sujeto/agente que esta

involucrado en un &mbito en donde puede tomar decisiones®.”

Sin embargo, se debe admitir que es dificil precisar un concepto exacto de lo que
debe entenderse por participacion, ya que los tratadistas que se ocupan del tema no
tienen una definicién que sea universalmente aceptada, mucho menos en lo que se
refiere a este concepto aplicado al ambito del desarrollo. Existen por tanto, muchos

conceptos que atienden modos diferentes de hacer operativo este concepto.

Lourduy, citado por Vivas Tafur, indica que: “participar es tomar parte o intervenir
en un proceso 0 accion. Intervenir es incidir para transformar, afectar, decidir en la
realizacién de un proceso y con el propésito de desarrollar nuevos puntos de vista

en los espacios de la vida colectiva.*™”

Alejo Vargas, también citado por Vivas Tafur, sefiala que: “(...) la participacion se

puede entender, en su forma elemental, como un acto de voluntad, de tomar

posicién en relacién con aquellos procesos de los cuales se es protagonista®.”

“° ANDER EGG, Ezequiel. Diccionario de trabajo social. Buenos Aires, Argentina. Editorial Lumen.
1995, p. 219.

*1 VIVAS TAFUR, Diego. La participacién ciudadana. Santafé de Bogota, Colombia. Camara de
Representantes, Capitolio Nacional. 1996; p. 22.

*idem, p. 23.
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Més adelante Vivas Tafur, siguiendo a Vargas, indica que existen dos elementos

gue condicionan la participacion, a saber:

“1) La exclusion de la coercidén, por cuanto participar es antes que
nada una decision individual y no se puede imponer forzosamente, por

cuanto no participar es también una opcion de participacion;

2) El sentimiento de pertenencia, es el elemento central de la
participacién expresado como ejercicio colectivo que trasciende los

actos individuales.*®”

Peter Oakly, un especialista en intervencion de la comunidad en el desarrollo
sanitario (ICS), también proporciona algunas conceptos sobre participacion entre los
gue “se exponen, a modo de ejemplo, tres interpretaciones de la participacion que
reflejan conceptos muy diferentes del desarrollo:

)] Participacion significa... en su mas amplio sentido, sensibilizar
a la gente y, de ese modo, aumentar su receptividad y su
aptitud para responder a programas de desarrollo, asi como

estimular las iniciativas locales.

i) Con respecto al desarrollo... la participacion comprende la
intervencion de la poblacion en los procesos de toma de
decisiones, en la ejecucién de programas... su disfrute de los
beneficios de los programas de desarrollo y su intervencion en

los esfuerzos encaminados a evaluar esos programas.

Iii) La participacion entrafia... los esfuerzos organizados para
incrementar el control de los recursos y de las instituciones de

reglamentacion, en determinadas situaciones sociales por parte

* {dem, p. 23.
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de los grupos o movimientos de personas hasta la fecha

excluidas de ese control.**

Producto de estas visiones la participacion, segun Oakley, puede enfocarse
desde dos categorias amplias, ambas son los dos extremos de un continuo, una
gue la considerara como un medio, para obtener un objetivo 0 meta y otra que la

considerara como un fin en si misma.*®

En la participacion como meta “los resultados...son mas importantes que el acto
de participacion... se clasifica a la participacion como una técnica de gestion
destinada a beneficiar tanto al prestador de los servicios como al consumidor...en lo
esencial, se trata de una forma indirecta de participacion...es principalmente una

forma estatica, pasiva y controlable*®”

. Indica este autor que esta forma de ver la
participacién es la que usualmente se nota en los programas y en los proyectos

para el desarrollo de las comunidades.

En la participacion como fin el interés se centra mas en que la participacion
resulte un proceso, “en que va creciendo la confianza y la solidaridad entre la
poblacion rural (...) es un elemento dinamico, no cuantificable, y en lo esencial, no
previsible. Son los participantes quienes lo crean y lo configuran. Es una forma
activa de participacion que responde a las necesidades y circunstancias cambiantes
de cada lugar...Existira no sélo mientras dure el proyecto, sino y, esto es mas

importante, una vez acabado, en forma de intervencion dindmica y permanente.”’

Entre las razones para tener tantos conceptos distintos sobre la participacion
pueden ser los diferentes tipos que adopta el tema, lo que abordaremos a

continuacion.

* OAKLEY, Peter, op. cit., p. 9.
*> Cfr., idem, p. 10.
“° OAKLEY, Peter, op.cit., p.10.
" i{dem, p. 11.
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En subpuntos siguientes se abordard lo relativo a los distintos tipos de

participacion, ya sea social, comunitaria ciudadana, popular, etc.

Por otra parte, se verd lo relativo a los grados de participacion, ya que
independientemente de si se participa a nivel comunitario o individual existen grados
en los que el impacto de la participacion sera mayor o menor segun el nivel de
poder cedido por el Estado.

1.1. Tipos de participacion.

En este aparte se abordara lo relativo a los distintos tipos de participacion, ya
sea social, comunitaria ciudadana, popular, etc. Por otra parte, se vera lo relativo a
los grados de participacion, ya que independientemente de si se participa a nivel
comunitario o individual existen grados en los que el impacto de la participacion sera

mayor o menor segun el nivel de poder cedido por el Estado.

Para Vivas Tafur, “la participacion como institucion dentro de una democracia
puede darse de diferentes formas, segun quién participa (el sujeto), para qué (los

fines) y cémo (los medios o instrumentos)*®”

Lo anterior implica que existe una participacion eminentemente personal, en
el marco de los derechos individuales de cualquier persona y es la raiz de las
libertades politicas del individuo, el ejemplo mas comdn de esta modalidad es la
emision del voto que se hace al elegir autoridades publicas o participar en
plebiscitos o referendos. En contraste con las formas de participacion individual
aparecen las que requieren necesariamente una pluralidad de sujetos, ésta
entonces, debe ser una participacion colectiva, ejemplo de ello es las propuestas
populares legislativas y las revocatorias de mandato; dentro de esta categoria de

participacion colectiva se encuentra también la que requieren una caracteristica de

*® VIVAS TAFUR, Diego. Op. cit., p. 47.
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homogeneidad y representatividad dentro de la sociedad, a saber los sindicatos, los

pensionados, otros.*®

En lo que se refiere al fin de la participacidn, existen opciones tales como la
de elegir representantes (presidente, diputados, alcaldes, representantes), aprobar
un asunto que se someta a consideracion de los ciudadanos (referendo, plebiscito),
apoyo a determinadas iniciativas (revocatoria de mandato, iniciativas legislativas) o

incidir en decisiones politicas (planes de desarrollo e inversiones, presupuesto).>
Las modalidades de participacion se pueden agrupar en cuatro (4):

* participacion politica, como la busqueda del poder o influencia en la gestion

publica;
* participacion social, constrefiida a los servicios publicos y concertacion;

e participacion econdémica, que puede ser lo relativo a la distribucién de la

propiedad y del excedente social, empleo; y

» participacion en el control y vigilancia de la gestion publica a través de las

veedurias ciudadanas o comunitarias.**

De estos cuatro (4) puntos podemos destacar lo relativo a la participacion
ciudadana o popular y a la participacion social, asi la participacion politica dice
Sabucedo, citado por Vivas Tafur, se define como: “cualquier tipo de accion
realizada por un individuo o grupo con la finalidad de incidir en una u otra medida en
los asuntos publicos.®®” Aqui se debe sefialar que el autor plantea una distincién
entre participacion ciudadana y la participacion politica indicando que “la
participacion ciudadana o popular se distingue de la participacion politica en sentido

estricto, la cual se realiza principalmente a través de los partidos politicos y de las

*9 Cfr., Vivas Tafur, Diego. Op. cit., p. 48.
%0 Cfr., idem.

°L Cfr., idem, p. 48.

°2 vivas Tafur. Op. cit. p.49.
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elecciones. La participacion popular se refiere a la intervencion de un conjunto de
ciudadanos afectados o interesados respecto de la administracion publica, sobre
todo local, y con relacion al ejercicio concreto de sus competencias. Es una
participaciébn con una motivacion social concreta y no explicitamente politica o
ideoldgica y que se ejerce preferentemente de una manera directa (individual o a
través de una asociacioén) y no por delegacion (como ocurre en los partidos a través

del voto.>®"

Para Ander Egg, en el ambito del desarrollo, la expresion participacion popular:

“...tiene la desventaja de reunir términos igualmente vagos e

imprecisos.

Participar, como indica la etimologia, es -tener parte- en una cosa.
De ordinario, se entiende como participacion activa (en contraposicion
a pasiva), pues no se trata solo de estar en algo, sino de decidir sobre

algo.

La idea de una mas amplia participacion popular como recurso del
desarrollo, ha sido extensamente difundida y admitida a partir de los
afos sesenta. Dentro de los programas de desarrollo de la comunidad
no solo se considera la necesidad y conveniencia de la participacion
de la gente, sino que se considera como una de sus caracteristicas
esenciales.

Esta idea de participacion se utiliza con dos sentidos: con alcance
pasivo, para identificar la participaciéon en los frutos del desarrollo,
mediante la distribucion de los bienes de toda indole producidos por la
sociedad, en sentido activo, referido a la intervencion de los
integrantes de una sociedad en el proceso de toma de decisiones.
Con uno y otro alcance es una concepcion restrictiva de la

*3 {dem, p. 32.
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participacidon, pues mantiene intactas las estructuras de decision, en
donde, en dUltima instancia, “se decide” acerca de las cuestiones
sustanciales. De esta forma, por una paradoja aparente, se propone a

la gente participar, para que nunca tenga una auténtica participacion...

La participacibn no es, entonces, algo que se concede, como
algunos parecen presumir; es simplemente el derecho del pueblo a
decir su palabra, a decidir sobre su destino. Esto implica que, en
altima instancia, las soluciones especificas de la participacion popular
surgen del mismo pueblo, el cual puede contribuir, creadoramente, a
través de sus organizaciones auténomamente organizadas. La
participacién, a nivel personal, significa decidir sobre el proyecto
histérico y el destino que aquellos desean. Esta participacion
constituye un aspecto esencial del proceso de liberaciéon nacional y

personal de los pueblos y de las personas.

Sin embargo, si la problemética de la participacion se plantea a
niveles operativos, ella tiene una serie de implicaciones. En primer
lugar, hay que saber que no se llega a la participacion de manera
espontanea y natural. La participacion es un objetivo estratégico, lo
que supone que es un punto de llegada y no de partida. Para llegar a
ese objetivo debe darse un proceso, hay que recorrer un camino,
producir un transito en el que cada persona se transforma de
espectador en actor y va evolucionando de una participacion —
tutelada- a una participacion —autonoma-. No siempre se logra la
plena participacion, pero a ella hay que tender, promoviendo las
iniciativas populares -desde la base- y fomentando el surgimiento y

consolidacién de las organizaciones auténomas.>*

>* ANDER EGG, Ezequiel. 1995, op. cit., pp. 217 — 218.
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La participacion social “se refiere a los diversos mecanismos e instancias de que
disponen los individuos y la colectividad para incidir en las estructuras estatales y
las politicas publicas, Por tanto, el estudio de la participacion social es el de las
mediaciones ente el Estado y la sociedad.” Vivas Tafur incluye en esta categoria la
participacion en la seguridad social, en los servicios de salud, la educacion y la

vivienda, entre otros.

De forma mas simple Ander Egg nos dice que la participacion social es una
“expresion utilizada para designar la participacion consciente en los grupos de

pertenencia.’®”

Otro aspecto importante es el relativo a la participacion comunitaria, que implica
gue “todos los miembros de una comunidad comparten la toma de decisiones que
afecten a la comunidad.>”

Otra definicidbn concibe a la participacion comunitaria como “el proceso de
intervencion de la poblacién de una comunidad, para abordar la solucion de sus
problemas, desde el mismo momento de su identificacion y jerarquizacion, pasando
por la toma de decisiones, gestion de recursos, ejecucion e inclusive el monitoreo y
evaluacién de los proyectos.’® Concebida asi, esta participacién se transforma en
un “enfoque metodoldgico en la planificacion y ejecucion de propuestas locales,
dirigidas fundamentalmente a la busqueda de soluciones a los problemas y

necesidades més sentidas de la poblacién, en el marco del desarrollo sostenible®®.”

Visto lo anterior se observa que la participacion reviste tipologias o
clasificaciones diferentes, y segun sea, el énfasis que desee hacerse puede ser

politica, social o comunitaria, sin embargo lo que se pretende al final es que los

> VIVAS TAFUR, Diego. Op. cit., pp. 52 — 53.

°*® ANDER EGG, Ezequiel. 1998. Op. cit., p. 219.

> potenciacion Comunitaria. http://www.scn.org/mpfc/key/key-ps.htm.

*® MOLINA, Yolanda. La participacién comunitaria en la prevencion y combate de incendios

forestales: estrategias que la promueven. Venezuela. 2006.
http://www.saber.ula.ve/bitstream/123456789/24143/2/articulo6.pdf, P. 111
% {dem, p. 107.
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individuos, solos o en forma colectiva, incidan sobre los aspectos mas importantes
gue impactan en su vida en sociedad, ya sea eligiendo gobernantes, proponiendo la
adopcion de determinadas medidas legales o construyendo en equipo mejores
condiciones de salud, educacion o vivienda en su entorno comunitario. Podemos
concluir que la participacion es entonces un derecho, pero también un deber de toda
persona, pues a través de ella puede mejorar su calidad de vida y contribuye al

fortalecimiento del régimen democratico de su sociedad.
1.2. Escalas

Algunos autores estiman que pueden existir diferentes escalas o grados de
participacion de las personas conforme al peso de del control e incidencia que
puedan tener sobre las decisiones. Ander Egg propone una escala sobre niveles de
participacion:

. La participacion como oferta-invitacion. Es el grado o el nivel
mas bajo de participacion, aunque en sentido estricto habria que
denominarlo como pseudo participacion. Lo que se pretende es que
la gente tome parte de las decisiones de quienes disponen lo que
hay que hacer. Son los de “arriba” quienes invitan a participar a los
de “abajo”.

. Participacién como consulta. En este caso, los responsables de
realizar un programa consultan (cuando quieren), solicitando
sugerencias o alentando a que la gente exprese sus puntos de vista
sobre lo que se va a hacer o se estad haciendo. En este grado de
participacién se puede distinguir entre consulta facultativa, solo se
participa si asi los parece a quienes tienen el poder de decision, y la
consulta obligatoria, cuando dentro de la organizacion o del
programa existen disposiciones que obligan a ello.
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. Participacion por delegacion. Que puede darse a lo interno de
una organizacion (se delegan facultades de decision) o bien
delegando responsabilidades a las personas involucradas dentro de
un programa que, en ciertos ambitos o actividades, pueden tomar

decisiones autbnomamente.

. Participacion como influencia/recomendacion. Se expresa a
través de la posibilidad de influir mediante propuestas acerca de lo
que hay que hacer, o presionando sobre los que, en Ultima instancia,

tienen poder de decision.

. Un grado mayor de participacion es la cogestion en donde se
establecen mecanismos de co-decision y de colegialidad por los

cuales la participacion se transforma en algo institucionalizado.

. En el mas alto grado de participacion, esta la autogestion. Cada
uno intervienen directamente en la toma de decisiones conforme a
los lineamientos generales establecidos conjuntamente entre todas
las personas involucradas. Se trata de “gestionar por uno mismo” y
“gestionar segun las propias normas”, siempre que ello no afecte los

legitimos intereses de los otros y del conjunto de la sociedad.®®”

Este punto es importante porque la Constitucion y la ley, sin recurrir
expresamente a esta clasificacion, delimita el nivel de participacion que tienen las
comunidades en la politica sanitaria, en el articulo 116 de la Constitucion Politica,

gue citamos a continuacion:

“ARTICULO 116. Las comunidades tienen el deber y el derecho de
participar en la planificacion, ejecucion y evaluacion de los distintos
programas de salud.”

% ANDER EGG, Ezequiel. 1998. Op. cit., pp. 219 — 220.
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Se observara que las comunidades deben y pueden exigir participar en la
planificacién, ejecucién y evaluacion de los programas de salud, o sea que estan
involucrados en todos los procesos que atafien, al estado de su salud. Esta
participacion es organizada por el Decreto Ley 401 de 29 de diciembre de 1970 y es
en ese documento donde se le otorga la autonomia necesaria al organismo para
desempefar su rol adecuadamente, esta autonomia incluye el aspecto financiero,
esto es, no depender del presupuesto del Estado, de alli que al menos en la teoria y
en la intencion del legislador los Comités de Salud gozan del grado mas alto de
participacion, la autogestion, pero en las secciones respectivas se abordaran en

detalle estos temas.
1.3. La participacion comunitaria en materia de sal  ud.

La participacion comunitaria como estrategia colectiva para la prevencion y
promocion de la salud, tiene su origen en la Declaracion de Alma Ata de 1978. La
participacion es definida como: “el proceso mediante el cual los individuos y familias
asumen la responsabilidad ante su salud y su bienestar, asi como por la salud de su
comunidad, y desarrollan la capacidad de contribuir activamente a su propio

desarrollo y al de su comunidad.®"”

Sobre la participacibn comunitaria Oakley, citando un documento de la

Organizacion Mundial de la Salud (OMS) indica que:

“La expresion —participacion de la comunidad- se usa de forma
imprecisa para referirse a distintas actividades de atencion primaria de
salud correspondientes a las esferas econdmica, politica y docente...
Los aspectos econdmicos de esa participacion ocupan un lugar
predominante cuando los miembros de la comunidad contribuyen con

recursos — materiales, dinero o mano de obra — a las actividades de

®' VIDAL CORDOBA, Esther. La participacién comunitaria en salud. Una experiencia en el Distrito de
San Martin de Porres. Lima, Pera. 1999.
http://sisbib.unmsm.edu.pe/bibvirtualdata/publicaciones/inv_sociales/N3_1999/al11.pdf, p. 187.
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fomento de la salud, o cuando se consiguen sus servicios para realizar
las tareas delegadas por el sistema de asistencia sanitaria... Por lo
que se refiere al aprendizaje, la participacion de la comunidad es un
proceso reciproco en el que intervienen sus miembros y los agentes
de salud. Cuando la comunidad interviene en la definiciobn de las
necesidades, la ejecucion de tareas y la reunion y elaboracion de
informacién de importancia para la salud, sus miembros y esos
agentes aprenden unos de otros... Es un proceso politico en la
medida en que los miembros de la comunidad desempefian una
funciobn en el proceso de adopcion de decisiones acerca de las
cuestiones y la asistencia sanitaria que les atafien, y ejercen cierto
grado de fiscalizacibn de las personas que se supone estan

encargadas de atender sus necesidades.®®”

A pesar del compromiso que implica este concepto y el respaldo legal con que
cuenta existen personas que desconocen la importancia de la participacion
comunitaria en materia de salud, por ello hay autores que indican que se pueden
“(...) distinguir dos posiciones extremas la que apoya la inclusion de la participacion
en los programas y la que la rechaza y dos criterios o dimensiones principales para
justificar esas posiciones: el que enfatiza las consecuencias politicas y sociales y el
gue pone el eje en las consecuencias para la salud de la participacién comunitaria.
El peso que cada criterio recibe en la argumentacion y la forma en que ambos se
articulan en la misma permiten organizar al interior de las categorias de aceptacion

y rechazo diversas concepciones sobre la participacion comunitaria® (...)."

Para quienes apoyan el valioso aporte de la participacion comunitaria, se
podria coincidir con Oakley, que al referirse a ella indica que “brinda la posibilidad

de mejorar con rapidez los servicios de salud disponibles para la mayoria de la

°> OAKLEY, Peter. Op. cit., p. 15.
® BRONFMAN, Mario y Gleizer, Marcela. Participacién Comunitaria: necesidad. Excusa o
estrategia? O de que hablamos cuando hablamos de participacion comunitaria. 1994.
http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S0102-311X1994000100012, p. 112.
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poblacién mundial.?*. Como se ha dicho, “no existe una sola interpretacién practica
del concepto de participacion que haya sido universalmente aceptada en las
actividades de desarrollo...aunque todos parecen estar de acuerdo en cuanto a la
importancia de la participaciébn comunitaria para operar la deseada redistribucion de
los beneficios del desarrollo, el consenso no es tan general en lo que respecta a la

naturaleza y el contenido del proceso de participacion.®”

La “participacion no es mas que la integracién de la comunidad al proceso
administrativo financiero de un servicio de salud. Esta integracion implica que la
comunidad participa —en la planificacion, la reorganizacion, el funcionamiento y el
control de la atencién primaria en salud, sacando el mayor partido posible de los
recursos locales y nacionales y de otros recursos disponibles — [Declaracion de
Alma —Ata]®®”

Manderson, citado por Bronfman y Gleizer, indica que asi concebida, la
participacion comunitaria deviene en una estrategia para maximizar la accesibilidad

y disponibilidad de los servicios.®’

Quienes estan de acuerdo con la participacion comunitaria plantean tres

concepciones:

“1) la que privilegia en su argumentacion los aspectos politicos y
sociales de la participacién, concibiéndola como una actividad
necesaria por sus efectos democratizadores sobre la sociedad; 2) la
que privilegia en su argumentacion las consecuencias para la salud de
poblacion, concibiendo a la participacibn como una estrategia que
brinda mayores posibilidades de éxito a los programas; y 3) la que

bajo una argumentacion de apoyo a la participacion por sus efectos en

* OAKLEY, Peter. Op. cit., p. 3.

% BROFMAN, Mario y Glaizer, Marcela. Op. cit. p.9.

% fdem, p. 14.

®7 cfr. BROFMAN, Mario y Glazer, Marcela. Op. cit., p. 113.
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el nivel de la salud esconde una intencion de manipulaciéon en el nivel

de lo social y lo politico.®®”

Existen quienes rechazan a la participacion comunitaria; pero sus
planteamientos pueden ser distintos, de acuerdo al criterio que se privilegia para

definir esa posicion.

En primer término, hay quienes interpretan a la participacibn comunitaria como
una excusa para manipular politica y socialmente a la comunidad; cuestionan la
inclusion de esta estrategia en los programas por los efectos negativos que tiene

sobre la comunidad.

Bronfman y Gleizer, citando a Ugalde indican que: “analiza el sentido que los
programas de participacion comunitaria han tenido en América Latina, y concluye
gue la misma produjo una explotacion adicional de los pobres por extraccion de
trabajo no remunerado. Ademas, contribuyé, por medio de la manipulacién, al
empobrecimiento de su cultura, erigiéndose en mecanismo de control y cooptacion

de lideres.®®”

De lo visto en el parrafo anterior, se puede decir que la participacion comunitaria
solo es un instrumento para legitimar al poder, ejercer control politico y beneficiar
intereses ajenos a los de la poblacién. En una visibn mas radical, esta concepcién
critica indiscriminadamente cualquier inclusién de la participacién comunitaria en los
programas de salud, dandole a la diversidad de planteamientos con que se ha

llevado a la practica, un mismo significado.”

También se encuentra una segunda concepcion que rechaza la inclusion de la
participacion comunitaria: “por considerar que las consecuencias para la salud de
los programas que utilizan esta estrategia son negativas, ofreciendo servicios de

segunda clase y/o de baja calidad, con personal pobremente entrenado y, en

®® BROFMAN, Mario y Gleizer, Marcela. Op. cit. p. 112.
 idem, p. 113.
0 Cfr. Bronfman y Gleizer. Op. cit. pp. 113 — 114.
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general, con menores recursos materiales y humanos que los servicios que se

ofrecen a los sectores privilegiados.’”

Al respecto de esta segunda los autores anotan que:

“(...), en realidad, esta posicion es esclava de una logica inductiva: a
partir de la critica a programas determinados se concluye que
inevitablemente todos los programas con participacion comunitaria
tienen efectos negativos sobre la comunidad. La critica a programas
concretos deviene, asi, en una posicion maniquea, en donde se
rechaza a la participacion en si misma y no a formas concretas de

proponerla, planearla e implementarla’.”

Ahora bien, para estos autores, la tercera posicion:

“(...) es la que rechaza a la participacion argumentando que como los
programas de salud con enfoque participativo tienen que ser —locales-
y diferentes de una regién a otra, aumentan sus costos y disminuye su
factibilidad. Esta postura seria el reverso de la que apoya a la
participacion por su efectividad para lograr los objetivos de los
programas, considerando que las dificultades son mayores que los
beneficios y que, en Ultima instancia, obstaculizan la extension de la

salud a la poblacién”®”.

No obstante las criticas, las experiencias exitosas de participacion comunitaria
evidencian que cuando la participacibn se propone respetando la estructura
organizativa de la comunidad y brindando posibilidades de crecimiento a sus

miembros, pueden alcanzarse altos grados de participacion y compromiso.

™ idem, p. 114.
’ idem.
3 idem.
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Asi pues, debido a que la salud no es un fenomeno aislado de la realidad
comunitaria, si la propuesta de participacion integra los objetivos en salud con
beneficios en otras areas de la vida de la comunidad, ambos aspectos se
enriguecen mutuamente, ampliando las posibilidades de éxito de los programas
desarrollados”.

Ahora bien, para identificar si se esta ante un saludable grado de participacion
comunitaria seria positivo identificar sus caracteristicas, entre lo que se puede

mencionar que sea:

» “Activa: La poblacion interviene en todas las fases de diagnostico,
planificacion, ejecucién, control y evaluacion. Cuanta mas capacidad
de influir en las decisiones alcance, su participacién sera mas eficaz,

real y democratica.

» Consciente: Conoce y toma de conciencia de los problemas existentes
y los transforma en necesidades a solucionar.

* Responsable: Se compromete y decide de acuerdo con sus derechos

y responsabilidades.

» Deliberada y libre: Las intervenciones son voluntarias y se hacen de
forma planificada, manteniendo su autonomia y desarrollando tareas

propias.

« Organizada: La poblacion tiene su propia organizacion no dependiente

de los servicios sanitarios.

e Sostenida en el tiempo: No se trata de acciones puntuales de

movimientos asociativos, de respuesta a tensiones coyunturales, sino

7% Cfr. Bronfman y Gleizer. Op. cit., p. 121.
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que responde a problemas de salud y el proceso se mantiene en el

tiempo.””

La participacibn comunitaria cuenta con objetivos generales como lo son
la democratizacion y el enfoque integral, pero también se pueden definir

algunos objetivos especificos, entre ellos:

* “Involucrar a la comunidad en el andlisis de sus problemas de salud y
en la identificacion de cuéles son las necesidades de salud mas

importantes.

* Reforzar el papel de protagonista de la ciudadania como sujeto del

cuidado de su salud aumentando su responsabilidad.

+ Desarrollar los servicios sobre una base comunitaria, favoreciendo la

motivacion de la comunidad para aceptar y usar los servicios.

» Dar a la comunidad el control social de la planificacion y evaluacion

del funcionamiento de los servicios.

|.76u

Potenciar el abordaje multisectorial y la coordinacion intersectoria

La participacion comunitaria confronta dificultades y problemas, entre los mas

significativos se pueden citar:

* el modelo democratico de representacion y sobre todo —delegacion-,
las politicas neoliberales vigentes con el deterioro de lo publico, el
escaso peso real dado a las estrategias de promocion de salud y de la

participacion comunitaria;

7> Federacién de Asociaciones para la Defensa de la Sanidad Publica. Participacion Comunitaria
(FADSP). Madrid, Espafa. 2006, p. 7.
®idem, p. 8.
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* la omnipotencia de las grandes instituciones como el Ministerio de
Salud, los Patronatos de Hospitales y la Caja de Seguro Social;
Excesiva centralizacion y jerarquizacion de la estructura institucional,
el modelo de la cartera de servicios con muy limitado espacio para la

actividad comunitaria;

* el modelo de gestion de los servicios de salud esta muy jerarquizado,
centralizado y actualmente enfocado fundamentalmente al control de

la actividad y del gasto;

» la participacion en temas de salud y de servicios sanitarios es mas de
tipo informativo o consulta que de negociacion 0 de toma de
decisiones;

» resistencia, del funcionariado, a una participacion mas activa y con

capacidad para modificar decisiones por temor a perder poder;

* hegemonia del modelo biomédico con escaso desarrollo del enfoque

biopsicosocial;

» sobrecarga de trabajo, rigidez de los modelos organizativos, escasa
experiencia de coordinacion y capacitacion en dindmicas grupales,
educacion para la salud y promocién de la salud, de participacion
comunitaria y de coordinacion que propician la improvisacion y el

voluntarismo;

» el limitado nivel de capacitacion en temas de salud, de los servicios
sanitario y de la participacion, sin olvidar la disparidad en la

organizacion y funcionamiento de los movimientos sociales.””

77 Cfr. Federacion de Asociaciones para la Defensa de la Sanidad Publica, op. cit., p. 11)
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La participacion comunitaria no puede existir sin toma de conciencia, solo
participa la persona que es consciente de la necesidad de su participacion y el que
sabe que si no participa no se podran modificar las cosas.

La participacion supone, en el individuo y en la colectividad, la toma de

conciencia de la situacién y de los problemas y trabajar hacia su transformacion.’®

Segun la Federacién de Asociaciones para la Defensa de la Sanidad Publica
para que la participacibn comunitaria sea mas efectiva se requiere un doble
aprendizaje: La administracion (instituciones publicas de salud) tiene que ceder

poder y los ciudadanos (y las comunidades) tienen que aceptar la responsabilidad.”

Debido a lo anterior, la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) en la
Declaracion de Alma Ata (1978) ya indicaba que la participacion comunitaria se
basa en dos axiomas:

* que el Unico camino para superar las limitaciones y la inequidad en la
distribucion de los recursos para asegurar la meta de Salud para
Todos es el involucramiento de las comunidades locales en la
prevencion y el tratamiento, y

e que sin el involucramiento y responsabilidad de la comunidad, los
programas fracasaran.

2. Laadministracion publica

Corresponde ahora determinar qué es la Administracion Puablica y a través de
ese conocimiento poder distinguirla de otros organismos que realizan labores que

coadyuvan a la gestion administrativa, pero que no son Administracion Publica.

% idem, p. 12.
 idem.
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Guzman, citando el Diccionario de la Lengua Espafiola, indica que: “De acuerdo a
la acepcion etimologica, administracion (del latin administratio — ONIS), significa
accion de administrar. Accion del Gobierno al dictar y aplicar las disposiciones
necesarias para el cumplimiento de las leyes y para la conservacion y fomento de

los intereses publicos, y al resolver las reclamaciones a que dé lugar lo mandado.”®°

El mismo autor, citando al licenciado Manuel A. Amiama, indica que la
Administraciéon Publica es “el conjunto o complejo de organismos y funcionarios que,
habitualmente, por medio de actos sucesivos, asilados e individuales, esto es
relativos a cada caso a una cuestion concreta y determinada, realizan los fines del

Estado, dentro de la Constitucién y las Leyes® .

Segun Cabanellas de las Cuevas, la Administracion Publica es: “el Poder
ejecutivo en accion, con la finalidad de cumplir y hacer cumplir cuanto interesa a la
sociedad en las actividades y servicios publicos. La administracion puede ser
nacional, provincial o municipal, de acuerdo a la esfera territorial de sus

atribuciones.??”

De la lectura de estas definiciones se puede colegir, rapidamente, que la
Administracion Publica se refiere en algunos casos a la rama, érgano o poder
ejecutivo, sin embargo, ello no es asi en todos los casos, y dependera del enfoque o

postura que sigan los distintos autores en relacion al concepto que nos ocupa.

Asi tenemos que, los autores de derecho administrativo han considerado la
administracion Publica desde tres puntos de vista distintos, a saber: subjetivo,

objetivo y formal.

¥ GUZMAN, Raymundo Amaro. Introduccién a la administracién pablica. México. Mc Graw Hill. 1995,
. 6.
b: idem.
8 CABANELLAS DE TORRES, Guillermo. Diccionario juridico elemental. Editorial Heliastas S.R.L.
Undécima edicion, 1993, p. 27.
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Entrena Cuesta indica que desde el punto de vista subjetivo la administracion:

“(...) consistira en una serie de sujetos integrados en el Poder
ejecutivo, cuya labor se limitaria a ejecutar la ley. La segunda
concepcion parte del dato de que la funcidn ejecutiva no es
desarrollada solo por dicho Poder, el cual, por otra parte, realiza
unas actividades distintas de las que pueden en sentido estricto
incluirse en aquella funcion; se intenta, a la vista de esta realidad,
definir las notas que desde el punto de vista objetivo caracterizarian
a la actividad administrativa, para considerar como Administracién a
cualquier organismo publico que realice la tarea de administrar,
independientemente del Poder en que se halle ubicado. Por ultimo,
para la concepcién formal...lo importante serd no tanto la identidad
objetiva de la actividad desplegada por los distintos Poderes, sino el
tratamiento juridico de tal actividad: de suerte que para definir o
describir a la Administracion Publica lo decisivo sera el tratamiento
que de ésta y de sus actos no venga ofrecido por el Derecho, al que

se halle sometida.®”

Para Sanjur existen solo las dos visiones; la subjetiva, que concibe la
administracion como organismo Yy la objetiva que la concibe como funcion. Asi:
“desde el primer punto de vista, la Administracion Publica se concibe como un
conjunto de organismos que desarrollan funciones publicas tendientes a satisfacer
necesidades comunes; desde el segundo, la administracion constituye el conjunto

de funciones dedicadas a esta finalidad.*’

De estas definiciones y concepciones sobre la Administracién Publica podemos
concluir que todos los organismos que integran la Administracién Publica son parte

del gobierno del Estado y que cumplen funciones especificas para el bienestar

¥ ENTRENA CUESTA, Rafael. Curso de derecho administrativo. Madrid, Espafia. Editorial Tecnos,
S.A. 132 edicidn, 1999, p. 29.
¥ SANJUR, Feliciano O. Folleto de derecho administrativo. Universidad de Panama. Sin fecha, p. 12.
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general de la comunidad, todo ello enmarcado en el cumplimiento de la ley o lo que

la doctrina denomina principio de legalidad.
2.1. Finesy funciones de la Administracion Publica

Aqui debemos partir del hecho de que existe una identificacion entre los fines que
se propone el Estado y los que se propone el individuo, toda vez que el individuo,
como entidad consciente es la que puede proponerse y ejecutar los fines e ideales
gue se determinen.

El Estado existe para la realizacion del bien comun. Por este bien comun se
entiende que, segun Sanchez Agesta, citado por Guzman, “bien quiere decir que dé
satisfaccion a las necesidades del hombre (sean materiales, espirituales o morales),
proporcionandole la paz, la cultura y todo lo necesario para el desenvolvimiento de
su existencia. Que sea comun significa que el disfrute de este bien ha de

compartirse en la proporcion justa.®”

Es esta consecucion del bien comun lo que distingue a la Administracion Publica
de la administracion privada, teniendo el Estado moderno la finalidad de promover el
bien comun se apoya en la Administracion Publica como su instrumento activo para

lograr la satisfaccion de los intereses generales de la comunidad.

Ahora bien, para lograr ese fin particular la Administracion Publica desarrolla una
serie de funciones, entre ellas:

* “Funciones generales intrinsecas o inherentes al funcionamiento
mismo de la administracion que se cumplen en todas las instituciones,

denominadas funciones gerenciales.

* Funciones especializadas o técnicas cuya naturaleza y extension
pueden ser diferentes de un Estado a otro y de un gobierno a otro

dentro de un mismo Estado, tales como servicios y obras publicas

¥ GUZMAN, Raymundo Amaro. Op. cit. pp. 36 — 37.
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prestadas o construidas por la administracion en nombre del Estado,

respectivamente.

* Funciones de vigilancia o de regulacion y control, como servicios y
obras de utilidad publica prestados o construidos por organismos

pertenecientes al sector privado.®®”

Por supuesto que existen otras clasificaciones que plantean otras funciones de la
Administraciéon Publica, entre las que se pueden mencionar las normativas, las de
producciones de bienes o prestacion de servicios o funciones auxiliares, de asesoria

y de apoyo, de las que no es menester ocuparse en este trabajo.

Se ha visto que la Administracién Puablica es el organismo ejecutor de los fines
del Estado y desarrolla por tanto las funciones necesarias para lograr lo que en
cada sociedad se estima como el bien comun. Mas adelante se tratara de que

manera se organiza la Administracion para realizar todas esas funciones.
2.2. Sujetos de la Administracion Publica

Como se ha visto la Administracion Puablica es la encargada de ejecutar los fines
del Estado, entiéndase el logro del bien comun y aun cuando el Estado se organiza
en tres poderes distintos se admite que cada uno de ellos realiza funciones que
caen dentro del ambito de la administracion publica, pese a tener dos de ellos,
funciones distintas, como son las de legislar y la de administrar justicia.

Pero, cdmo se organiza la Administracion para la realizacion de sus tareas, la
Administracion lo hace a traves de los sujetos que la integran y que conforme las
distintas legislaciones reciben distintos nombres o se organiza en distintas

categorias.

¥ PEREZ CAJIAO, Hugo. Tratado de administracién plblica. Panama. Universidad de Panama,
Facultad de Administracién Publica. 1996, p. 60.
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Para dar una mejor comprension del tema, partiremos desde la nocion de
persona, que se puede definir como: “todo ente susceptible de adquirir derechos y
contraer obligaciones.?”” Estas personas pueden ser de existencia visible o material
y es a lo que se le denomina personas naturales o pueden ser de existencia ideal,
moral o ficticia y es a lo que conocemos como personas juridicas, veamos lo que

indica el articulo 38 del Cddigo Civil de Panama.

Art. 38. Las personas son naturales o juridicas.

Son personas naturales todos los individuos de la especie humana
cualquiera que sea su edad, sexo, estirpe o condicion.

Es persona juridica una entidad moral o persona ficticia, de caracter
politico, religioso, industrial o comercial, representada por persona o
personas naturales, capaz de ejercer derechos y contraer
obligaciones.

Estas personas juridicas, segun el tipo de normas que regulan su constitucion y
funcionamiento se las clasifica en personas juridicas privadas y personas juridicas
publicas; a su vez las personas publicas se clasifican en personas juridicas publicas
estatales y personas juridicas publicas no estatales. Adelantamos aqui que en
Panama no existe o al menos no se encontré evidencia de que en la ley se
reconozca esta Ultima clasificacion relativa a las entidades publicas estatales y
publicas no estatales, y de alli probablemente la falta de claridad en el tema objeto
de este trabajo, de hecho no todas las legislaciones reconocen o admiten esta

clasificacion.

Sobre las personas juridicas privadas podemos, ademas de indicar que
dependen de la iniciativa de los particulares, estas: “se rigen por el derecho privado

aunque requieran de autorizacién estatal para funcionar.®®”

En la legislacién
argentina “el art. 33 del Cddigo Civil distingue las personas privadas sin fines de
lucro como las asociaciones y fundaciones de aquellas destinadas a la obtencién de

utilidades a repartir entre los integrantes como las sociedades. El efecto del

# IVNISKY, Marina. Derecho administrativo y Estado. http:/Amw.monografias.com/trabajos4/deradmi/deradmi.shtm.
88
Idem.
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reconocimiento de la personalidad juridica de los entes colectivos es que se los
inviste como sujetos de derecho distintos de quienes las integran, sean individuos u
otras personas juridicas. La personalidad juridica de unos y otros no puede
confundirse porque cada uno de ellos tiene sus propias relaciones juridicas y su

propio patrimonio.®®”

Por su parte, la doctrina francesa solo distingue entre personas de derecho
publico y personas de derecho privado. Vedel nos indica en relacion al tema que:

“(...) para dar cuenta de los casos cada vez mas numerosos en gue

se asocian organismos privados a la accién administrativa, dos vias se

ofrecian, en efecto a la jurisprudencia. La primera habria implicado

precisamente la admisién de instituciones mixtas organicamente a
caballo entre las personas publicas o las personas privadas, o
también, la admisién entre las personas publicas, al margen de los
establecimientos publicos, de — personas publicas innominadas -,
categoria nueva apta para dar cabida a los colegios profesionales, las
agrupaciones privadas encargadas de una misién de servicio publico,

etc. Como acabamos de decir, no es esta la via que se ha tomado.

La segunda solucion que prevalecié fue acentuar la disociacion

entre el caracter material v formal del servicio publico y admitir

sencillamente que podian ser confiadas misiones de servicio publico a

personas privadas, lo gue ahorraba una nueva categoria de personas

morales — mixtas -, cuya puesta en practica, por lo demas, habria

suscitado todavia mas problemas que la antigua distincion dualista

entre personas publicas y personas privadas®™.”

(El subrayado es nuestro)

89

Idem.
% VEDEL, George. Derecho administrativo. Madrid, Espafia. Aguilar, S.A. de ediciones. Traduccion
de la 6ta edicion francesa por Juan Rincén Jurado. 1980, p. 644.
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Dado que se ha mencionado la expresion servicios publicos, debemos indicar
gue esta nocion se puede definir como: “las actividades, entidades u oOrganos
publicos o privados con personalidad juridica creados por Constitucion o por ley,
para dar satisfaccion en forma regular y continua a cierta categoria de necesidades
de interés general, bien en forma directa, mediante concesionario o a través de
cualquier otro medio legal con sujecién a un régimen de Derecho Publico o Privado,

segun corresponda.®®”

Siguiendo con Vedel, debemos indicar que las implicaciones de encomendar
misiones de servicios publicos a personas privadas acarrean diferentes efectos
segun los casos planteados, asi por ejemplo en “los actos unilaterales realizados
por la persona privada en la misidbn de su servicio publico tienen caracter
administrativo y, por tanto, dependen del control del juez del exceso de poder.®?”
Mientras que lo relativo a sus trabajadores o agentes, estatuto o régimen de sus
bienes y lo relativo a la responsabilidad legal, entre otros detalles, responderan a

otras reglas segun los casos y las complejidades de cada caso.

También es importante indicar que cuando la persona privada no administra un
servicio publico, pero tiene una misién de interés general o que colaboran con la
Administracion, “es un régimen integro de derecho privado y no supone, en
particular actos administrativos. Solo son justiciables segun el derecho
administrativo en las mismas condiciones en que los administrados en general, p.
ej.,, como destinatarios de decisiones ejecutorias 0 partes en un contrato
administrativo. Sus vinculos con la administracion hacen simplemente mas

frecuente, en lo que les concierne, la aplicacién del derecho administrativo.®*”

Cuando una misién de servicio publico se encomienda a una persona privada,
ello se hace mediante una concesién administrativa de servicio publico o por medio

de contratos innominados, que no son una concesion ya que el usuario no paga por

* CAICEDO C., Luis A. Derecho administrativo. Caracas, Venezuela. 112 edicién. 2003, p. 494.
92 \VEDEL, George. Op. cit., p. 645.
% {dem, p. 645.
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el servicio; ni es un contrato de funcidon publica, debido a que no se confiere al
particular la calidad de agente publico; pero en uno u otro caso el objetivo es
conferir al particular la ejecucion de un servicio publico.

Ahora bien, segun la doctrina francesa el régimen juridico aplicable a estos casos
sera en términos generales el derecho privado a todo lo que se refiere a la propia
persona juridica y las normas de derecho publico a todo lo atinente a la mision de
servicio publico que debe realizar. Asi pues, los actos unilaterales relativos a la
mision de servicio publico o su organizacion (reglamentos) se someten a la
competencia del juez administrativo, mientras que las normas que se dicte para su
propio funcionamiento se regiran por el derecho privado; por otra parte las personas
juridicas que prestan servicios publicos no pueden celebrar contratos
administrativos con otras personas privadas; su personal, aun cuando ejecute
acciones directas referentes al servicio publico no se entienden como servidores
publicos, ya que su contratacion es con un ente privado y no con la Administracion y

finalmente el régimen de responsabilidad que tiene sus complejidades.

Sobre la responsabilidad se debe indicar que la jurisdiccion administrativa es
incompetente, pero admite excepciones ante algunos textos legislativos especiales
u otras vinculadas a una obra publica. Otro aspecto relevante es determinar si el
Estado o la persona publica pueden ser llamados a responder de dafios causados
por organismos privados que realizan misiones publicas, lo que para la doctrina en

principio es negativo, pero también admite excepciones.

Por otra parte, las personas juridicas publicas o de derecho publico, como las
denomina la doctrina francesa, son las que representan a la autoridad en sus
funciones administrativas tales como el Estado, las provincias o estados federados,
las municipalidades, las entidades autarquicas o auténomas, entre otras, cabe
afiadir que legislaciones como la argentina y la francesa incluyen en esta lista a la
Iglesia Catdlica o los colegios profesionales, respectivamente, por el hecho de que
estas Ultimas tienen un tipo de regulacion en la ley.
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Como puede verse si el Estado, las provincias, la Iglesia Catélica o los colegios
profesionales son, en algunas legislaciones, entes publicos, es evidente que no
pueden pertenecer a la misma categoria o rango, de alli que existan entes publicos
estatales y entes publicos no estatales. De estos ultimos, habra que ocuparse mas

adelante.

Como caracteristica de los primeros, los entes publicos estatales, sefialaremos
gue son creados por la constitucion o la ley y estos textos juridicos les atribuyen el
ejercicio de funciones publicas, de alli que la caracteristica esencial de las personas
estatales es que se rigen prioritariamente por el derecho publico y el derecho
administrativo que son los ordenamientos que regulan la atribucion y el ejercicio de
las potestades o funciones de la Administracion Publica con fines de interés publico,
sin perjuicio de los casos excepcionales en que pueda aplicarse el derecho comun.
De mas, no esta decir, que los entes publicos estatales siempre cumplen algun fin
publico, y nunca persiguen fines de lucro; su patrimonio es estatal, necesitan la
entrega o atribucion de recursos para sus operaciones y el Estado las somete a su

tutela administrativa.

Como se ha dicho, existen diferentes clasificaciones de las personas publicas,
hay una que hace referencia a las entidades territoriales, consideradas como:
“estructuras administrativas separadas de la administracion del Estado, que deben
encargarse de los intereses de la poblacién de un territorio determinado®” Estas,

segun la legislacion que las crea, pueden tener las siguientes caracteristicas:
» Posee una personalidad juridica.
* Goza de competencias especificas conferidas por la Constitucion o la ley.

» Posee un poder de decision que se ejerce por deliberacion en un consejo de

representantes electos.

** http://www.ambafrance-co.org/spip.php?article795.
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Existen diversos tipos de entidades territoriales, algunas son coincidentes en los
distintos tipos de legislacion, otros son caracteristicos de determinados paises, asi
en Francia son los municipios, los departamentos y las regiones de ultramar®;
mientras que en Espafia son: los municipios, provincias y las comunidades

autonomas®.

En la legislacion panamefia, como hemos dicho lineas arriba, no encontramos
una clasificacion similar a la hasta ahora vista, en el articulo 64 del Codigo Civil
panamefio aparece un listado de lo que se considera personas juridicas en nuestra
legislacion que para mayor ilustracion reproducimos el articulo en las siguientes

lineas:

Art. 64. Son personas juridicas:
1) las entidades publicas creadas por la Constitucion y la ley;

2) las iglesias, congregaciones, comunidades o0 asociaciones
religiosas;

3) las corporaciones y fundaciones de interés publico creadas o
reconocidas por ley especial;

4) las asociaciones de interés publico reconocidas por el Poder
Ejecutivo;

5) las asociaciones de interés privado sin fines lucrativos que sean
reconocidas por el Poder Ejecutivo; y

6) las asociaciones civiles o comerciales a que la ley conceda
personalidad propia independiente de la de cada uno de sus
asociados.

Como se puede observar, existen diferentes categorias de personas juridicas que

pueden ajustarse 0 no a las clasificaciones aportadas por la doctrina administrativa,

% Constitucion francesa de 1958, con enmiendas del afio 2000. Articulo 72. Las entidades

territoriales de la Republica seran los municipios, los departamentos, los territorios de ultramar.
Cualquier otra entidad territorial sera creada por ley.

%®Constitucion espafiola de 1978. Articulo 137. El Estado se organiza territorialmente en municipios,
en provincias y en las Comunidades Auténomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de
autonomia para la gestién de sus respectivos intereses.
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pero la legislacion panamefa no entra en mayores detalles como lo hacen leyes de
otros paises, de alli que no aparezca en nuestra legislacién la nocién de ente

publico no estatal.
3. Los entes publicos no estatales

Los denominados entes publicos no estatales o personas publicas no estatales
(PPnE), “son sujetos de derecho, creados mediante una ley, que sin integrar el
Estado en sentido amplio, se rigen parcialmente por el Derecho Publico y por el
Derecho privado, poseen patrimonio e ingresos propios y estan sometidas a control
del Estado central %’

En la legislacion uruguaya y su doctrina legal se ha adoptado la figura de los
entes o personas publicas no estatales (PPnE), para explicar el fenbmeno de
instituciones que atienden asuntos de interés publico, pero que no son regidas por
el Estado; uno de los tratadistas que se ha ocupado con gran interés del tema es
Enrique Sayagués Lasso, que en su obra Derecho Administrativo, expone lo relativo
a las personas publicas no estatales indicando que: “esas personas publicas no
integran la estructura estatal, no son administraciones publicas en el significado

preciso que atribuimos a esa expresion.*®”

Entre las caracteristicas comunes que menciona el citado autor, para estas
figuras estdn la de su creacién realizada mediante ley, su organizacion supone
cierto elemento coactivo, en cierta medida las autoridades del estado intervienen en
la direccién y administracion de esas personas, el control que ejerce el estado sobre
estas personas es mayor que el que se realiza por personas privadas y su cometido

es de interés publico.

BIASCO, Emilio. Las personas juridicas no estatales y  paraestatales.
http://www.ccee.edu.uy/ensenian/catderpu/material/paraesta.PDF, p.6.

% SAYAGUEZ LASSO, Enrique. Tratado de derecho administrativo. Montevideo, Uruguay. 1959, p.
233.
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Otro autor uruguayo, Emilio Biasco, siguiendo a Sayagués Lasso, plantea que:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

“Originariamente, las PPnE creadas en nuestro pais desde mediados

de la década de 1920, tenian una serie de caracteres...:

Creacion mediante ley: se trata de figuras juridicas subijetivas,
generalmente creadas o autorizadas su creacion o regulado su
funcionamiento mediante una ley; la que -simultaneamente suele

reconocerle, en forma expresa o implicita, la personalidad juridica.

Persecucion de fines publicos:  atento a que las PPnE persiguen
fines de interés publico, por lo que se les atribuyen potestades
juridicas propias del Derecho publico, aunque con menor intensidad,

gue a las entidades estatales.

Cometidos que cumplen: se trata de instituciones que desarrollan
cometidos variados: industriales y comerciales, de seguridad social,
de asesoramiento, etc.; pero distintos de los tipicos y exclusivos
cometidos estatales.

Régimen juridico mixto:  por definicion las PPnE se regulan parte por
el Derecho publico como consecuencia del otorgamiento de

potestades publicas, parte por el Derecho privado...

Potestades juridicas: para el cumplimiento de sus cometidos, a las
PPnE se le atribuyen prerrogativas mas o menos importantes de
poder publico (adopcion de decisiones unilaterales, autotutela
administrativa, poderes de: inspeccion, aplicacion de recargos por

mora y sanciones, etc.).

Afiliaciones coactivas y colectivas: tradicionalmente, algunas PPnE
de base colectiva, estaban sometidas a regimenes de afiliacion
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7

8)

9)

coactiva y colectiva de los integrantes del universo o grupo social al

gue se dirigen; calidad sine qua non, y determinante de su existencia.

Origen y pertenencia del patrimonio: como constituyen sujetos de
derecho independientes del Estado, deben poseer patrimonio propio
distinto y ajeno al patrimonio del Estado, formado principalmente con
aportes del sector interesado en su funcionamiento, y afectado a un fin
especial; o proveniente de legados, donaciones, etc..-

Origen y naturaleza de los ingresos:  Los ingresos patrimoniales,
provenian de su propia actividad; y s6lo excepcionalmente, recibian
fondos del Estado.

Naturaleza de los ingresos percibidos por las PPnE: Se ha calificado
de parafiscalidad a las contribuciones en favor de ciertas PPnE,

impuestas por las leyes, en tanto que no figuran en el presupuesto.

En el ambito doctrinario existen diversas posiciones; sosteniéndose

gue se trata de ingresos:

a) similares a la tributacion estatal,

b) con heterogéneo contenido;

c) establecidos por el Estado mediante actos legislativos;
d) son contribuciones especiales y obligatorias.

Pero difieren de los tributos estatales, tanto por el sujeto activo, como

por el destino de los ingresos, que en ambos casos es una PPnE.

Estructura organica colegiada: En general, la estructura organica

refleja el origen y los fines de estas instituciones, es decir:
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a) Poseen oOrganos jerarcas colegiados; y excepcionalmente,

unipersonales.

b) Con

representacion mayoritaria de los interesados en el

funcionamiento de la entidad.

c) Los soportes de los organos de direccion, son incorporados

mediante designacion o eleccidn del nlcleo basico de beneficiarios.

d) Se admite la participacion del Estado, pero de caracter testimonial,

y como forma de realizar un control directo e inmediato, desde la

propia direccion del Ente.

10)Régimen juridico de los empleados:  En cuanto a la caracterizacion

del vinculo laboral, la doctrina nacional no ha sido pacifica,

habiéndose sostenido concepciones afines o contradictorias:

A) Son empleados publicos (Suprema Corte de Justicia).

B) Son empleados publicos, no estatales.

C) Son trabajadores privados regidos por el Derecho laboral (posicion

sustentada por Francisco De Ferrari) o asimilables a los

trabajadores privados (Carlos Sacchi).

D) En el caso, no existe relacion de trabajo privada; toda vez que:

a)

b)

d)

no son nombrados libremente, sino mediante regimenes

especiales;
tienen estabilidad en el cargo;
no pueden ser separados arbitrariamente;

no se les aplican los Consejos de Salarios;
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e) no se les aplica la indemnizacién por despido;
f) estan sujetos a un régimen estatutario legal (Real).

E) No son funcionarios publicos, pero se encuentran en una relacion

publico-administrativa.

F) No son funcionarios publicos, ni tampoco trabajadores privados;
se trata de una relacién sui generis® o de tercium genus100: ni

publica ni privada.

G) Como no son funcionarios publicos, se rigen por el Derecho

laboral, sin perjuicio de las disposiciones expresas

H) La relacién entre la PPnE y el personal, es privada; y esos

trabajadores son funcionarios privados (1972 y 1975)

Al no encontrarse incorporados a una entidad estatal, sus trabajadores
no se consideran funcionarios publicos; regulandose por el Derecho

laboral.

No obstante la aparente equiparacion en cuanto a la aplicacion del
derecho laboral, se encuentran sometidos a regimenes jubilatorios

variados.

En definitiva corresponde concluir que, en la Constitucion uruguaya,
existe una correspondencia biunivoca entre la naturaleza de la
Persona Juridica y el caracter de la relacion de empleo, por lo que los
denominados funcionarios publicos, so6lo son los funcionarios

estatales.

* Loc. lat.; literalmente, 'de su género’, 'de su especie'. loc. adj. Dicho de una cosa: De un género o
especie muy singular y excepcional. Diccionario de la Real Academia Espafiola, en linea.
% Tercium genus: Locucién latina que significa "a mitad camino entre dos cosas”.
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A los funcionarios de las PPnE originarias, s6lo se les podia
considerar funcionarios publicos en sentido amplio, en virtud de
ejercer actividades reguladas aunque ilegitimamente por el Derecho

publico.

Mientras que, a los funcionarios de las actuales PPnE, que soélo se les
aplique el Derecho laboral, debe considerarseles trabajadores que
desempefian ciertas funciones publicas, pero que son asimilados a los
trabajadores privados: aplicandoseles el Derecho laboral, sin perjuicio
de las normas especiales que los regulan; como ocurre de Ultima con

la responsabilidad penal.

11)Responsabilidad penal: En principio, y al no tratarse de empleados
estatales, los trabajadores de las PPnE no eran sujetos activos de los

delitos previstos en los arts. 153 a 166101 del Codigo Penal.

Ademaés, la conducta de los particulares frente a sus empleados, no

podia encuadrarse en los arts 159, y 171 a 174 del Cédigo Penal.

En consecuencia, a todos los efectos penales, sus empleados, se

consideraban "particulares”.

12)Garantia de alquileres: Recientemente se dispuso que el Servicio de
Garantia de Alquileres de la Contaduria General de la Nacion, se

extendié a los empleados y obreros de las PPnE.

13)Controles del Estado : Diversas disposiciones normativas,

establecieron al respecto que:

a) Las PPnE y los organismos privados que manejan fondos publicos

o administran bienes del Estado, deben presentar sus estados

1% | os articulos 153 hasta el 176 integran el Titulo IV del Cédigo Penal uruguayo relativos a los

delitos contra la administraciéon publica.
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contables con dictamen de auditoria externa ante el Poder Ejecutivo y

el Tribunal de Cuentas...

b) Deben presentar una copia de dichos estados contables, dentro de
los noventa dias del cierre del ejercicio, ante la Auditoria Interna de la

Nacion.

c) Dicha Auditoria efectuara los controles selectivos sobre los estados
contables, de acuerdo a las conclusiones que se obtengan de la

informacion proporcionada.

d) Anualmente deben publicar estados contables que reflejen su
situacion financiera, los cuales deberan estar visados por el Tribunal

de Cuentas.

La practica nacional en la materia indica que son de muy poco valor

los denominados "controles populares”.

e) Las Cajas Paraestatales de Seguridad Social, estaran sometidas
exclusivamente al régimen dispuesto por sus respectivas leyes

organicas...

14)Privilegios y exenciones : Las PPnE gozaron de diversos privilegios,
exenciones tributarias, y franquicias postales; prescripciones
prolongadas de sus créditos; abreviacion de los plazos de caducidad

de los créditos contra dichos organismos; etc.

15)Responsabilidad patrimonial : Las PPnE estan sometidas a un
régimen de responsabilidad civil propia; pero ademas, se establece a
texto expreso la irresponsabilidad del Estado respecto de los dafios

causados a terceros.%?

%2 BIASCO, Emilio. Op. cit. pp. 22 a 31.
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Sobre estas caracteristicas se volvera mas adelante, en la seccion
correspondiente a los Comités de Salud, para exponer como varias de estas
caracteristicas se reflejan en la legislacion panamefia que regula los Comités de
Salud.

Agustin Gordillo, autor argentino, expresa que: “si bien es frecuente en el
lenguaje comun hablar indistintamente de -entes publicos- y -entes estatales- como
sinénimos, tales conceptos no son intercambiables entre si.***” Continda diciendo el

autor, citando a Sayagués Lasso, que:

“La doctrina clasica sostenia que las personas publicas eran del
Estado, creadas por el Estado y para el Estado. Ello llevaba a una
perfecta coincidencia de los conceptos de persona publica y entidad
estatal. En otras palabras, toda entidad estatal era publica y toda
persona publica era necesariamente estatal. Como corolario, si una
entidad no era estatal, forzosamente se regulaba por el derecho
privado, no podia ser publica. En definitiva: pablico y estatal venian a
ser la misma cosa...ahora... existen entidades no estatales reguladas
indudablemente por el derecho publico, -son- personas colectivas que
indudablemente no son estatales, que no pertenecen a la colectividad
ni integran la administracion publica, sea porque el legislador las creé
con este carécter, sea porque su propia nhaturaleza resulta
incompatible con la calidad estatal. No obstante dichas instituciones
en todo o en parte se regulan por normas de derecho publico. El
ejemplo mas tipico de esa clase de instituciones lo constituyen los
Colegios de Abogados y otras ordenes profesionales, cuando han sido

creados y organizados por ley*®*".

1% GORDILLO, Agustin. Tratado de derecho administrativo. Tomo 1, Parte General. Buenos Aires,

ﬁ\)zgentina. 8va edicion, 2003. http://www.gordillo.com/Tomol.htm, p. XIV - 6.
idem.
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siguientes criterios:

"a nuestro juicio la participacion de titulares privados de capital, dentro
de una entidad en la cual también es titular el Estado, no permite
normalmente a éste otorgarle a ella un régimen demasiado especial
de privilegios y prerrogativas; en cambio, cuando el Estado es el Unico
titular del capital de una entidad, el tratamiento de ésta por el orden
juridico y administrativo es netamente diferenciado a los efectos de su
régimen econdémico, presupuestario, impositivo, aduanero, cambiario,
bancario, crediticio, etc. También podria, quizas, atenderse a dichas y
otras normas del régimen juridico- econdmico de la entidad para
estipular si ella debe considerarse estatal 0 no: pero pensamos que en
tal caso desapareceria la distincion entre publico y estatal, como
conceptos diferenciados y ademas estaria destacando las
consecuencias de distinguir y no los fundamentos por los cuales la
distincion se origina en el orden positivo. Hay otra consecuencia
adicional que se produce en el régimen de las entidades estatales,
gue no es comun a todas las entidades publicas y ella es el destino
que puede darse a sus fondos: siendo el Estado el Unico titular de
capital, él puede disponer libremente la utilizacion de su capital en
caso de extincion, o incluso quitarle todo o parte del capital sin
extinguirla; si el Estado no es el Unico titular del capital de la entidad,
no tiene logicamente tal facultad, en cuanto puede disponer a titulo de
propietario solamente en aquella parte del capital que le corresponde
como tal entidad. Estimamos que este conjunto de razones justifica
suficientemente el estipular que denominaremos entidad estatal a

aquélla cuyo patrimonio pertenece exclusivamente al Estado. "

105

idem, p. XVI - 10.

Segun Gordillo, para determinar si un ente es estatal o no se puede atender a los
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Se observa, que determinar la titularidad del patrimonio es un rasgo distintivo e
importante para entender esta figura, ya se vera como en el caso de los Comités de
Salud su patrimonio esta sujeto a cierta vigilancia o tutela del Estado, pero por virtud
de la norma constitutiva del organismo ese patrimonio pertenece a la propia
organizacion y su disposicion corresponde a los directivos, y no al Estado o a algun

servidor publico, siguiendo los parametros fijados en la ley.
4. Los Comités de Salud en Panaméa

En Panama, son dos los mecanismos que preveé la ley para organizar a la
comunidad en materia de salud, el primero y por excelencia es el Comité de Salud,
el segundo, y no menos importante, es la Junta Administradora de Acueducto Rural
(JAAR), que como se desprende de su nombre busca organizar a la comunidad
para la provision de agua potable en las comunidades, ocupandose de un aspecto
muy puntual de la salud de una comunidad; mientras que, el primero puede
ocuparse, tanto de ese tema, como de otros aspectos de salud de la comunidad,
tales como: prestacion de servicios de salud, organizacion de la comunidad en

materia de salud, identificacién de problemas sanitarios en la comunidad, etc.

Lo anterior, no implica que no existan otros mecanismos de participacion en
materia de salud, como puede ser la representaciéon de determinados sectores
sociales (sindicatos, jubilados y pensionados, clubes civicos) en la Junta Directiva
de la Caja de Seguro Social (CSS) o en los patronatos de hospitales nacionales y
regionales; o también, en la constitucion y funcionamiento de Organizaciones no
Gubernamentales (ONG’s) o fundaciones de interés privado, como lo son la
Fundacion Pro bienestar y Dignidad de las personas afectadas con el Virus de
Inmunodeficiencia Humana y el Sindrome de Inmuno Deficiencia Adquirida
(PROBIDSIDA) y Fundacién de Amigos del Nifio con Leucemia y Cancer (FANLYC),
entre otras valiosas instituciones privadas, que canalizan la participacién ciudadana
desde dentro o desde fuera de los organismos publicos responsables de la salud

publica.
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El caso de los Comités de Salud es un tipo de participacion en la que se colabora
con el Estado, pero a la vez este Ultimo mantiene una tutela especial sobre ciertos
aspectos de la organizacion, como es el que se ejerce sobre los fondos, el lugar
donde deben depositarse esos dineros y su patrimonio; algo que no sucede con una
fundacion o una ONG que no tienen tutela estatal; lo que provoca que mientras los
Comités de Salud parecen estar en un estatus mixto entre el derecho publico y el

derecho privado, las ONG’ y las fundaciones se regulan por el derecho privado.

Mientras en la ONG’s, por ejemplo, en que las personas se agrupan conforme
Sus propios objetivos e intereses y no necesariamente los miembros deben
permanecer a un ambito territorial definido, en un Comité de Salud segun su norma
constitutiva, la membrecia, tanto para su formacion e inscripcion inicial como para
su desarrollo posterior, se integra por personas que residen en un territorio definido,
en Panama usualmente son por barrios o corregimientos e incluso permite la

participacion de menores de edad.

Adicionalmente, debe destacarse que se observa el cumplimiento de una de las
caracteristicas de los entes publicos no estatales, ya que los Comités de Salud se
crean mediante ley, el Decreto de Gabinete 401 de 29 de diciembre de 1970, y esta
le concede en forma explicita la personeria juridica, como se desprende de la

lectura de la primera parte del articulo 4, que reza:

Articulo 4. Los Comités de Salud que se constituyan, legalmente,
seran personas juridicas, capaces de ejercer derechos y contraer
obligaciones.

4.1. Aproximacion a un concepto de Comité de Salud.

No existe una definicion expresa en el DG 401, ni en los dos documento que la
han reglamentado, sobre lo que es un Comité de Salud, sin embargo, tomando
elementos de la parte motiva del DG 401 se puede sugerir que un Comité de Salud
es un: “Organismo cuya constitucion legal es de interés publico, concebido como un

instrumento de organizacion popular con capacidad de plantear las necesidades de
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la comunidad donde se organiza; participar en la planificacion y ejecuciéon de los
programas del Ministerio de Salud; y servir de medio eficaz de defensa de los

derechos en materia de salud”.

Otro concepto, expuesto por Guevara, nos indica que “los Comités de Salud, son
organismos de interés publico creados para promover, proteger, recuperar y
rehabilitar la salud de los miembros de la comunidad'®®”.

Esta dltima definicion se deriva de la parte motiva del DE 389; sin embargo
parece hacer mayor alusion a aspectos mas propios de la Administracion Publica,
ya que la Constitucion Politica en el articulo 109 establece que los conceptos de
promocion, proteccién, conservacion, restitucion y rehabilitacion de la salud, son un
derecho del individuo exigible al Estado; mientras que el individuo tiene el deber de

conservar su propia salud.

Articulo 109. 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.

Ese deber de conservar su propia salud y la realidad de que el ser humano vive
en comunidad concede entonces a la comunidad el deber y el derecho de participar
en la planificacién, ejecucion y evaluacion de los distintos programas de salud, en

los términos que lo plante el articulo 116 de la Carta Fundamental panamefia.

Articulo 116. Las comunidades tienen el deber y el derecho de
participar en la planificacion, ejecucion y evaluacion de los distintos
programas de salud.

La Constitucion Politica panamefa coloca a las comunidades en pie de igualdad
frente a las autoridades de salud frente a la solucién de los problemas de salud y la

consecucion de las soluciones a los problemas de salud, aunque las autoridades

1% GUEVARA GONZALEZ, Linda. La naturaleza juridica de los Comités de Salud y su ubicacion en
el derecho publico o privado, p. 1.
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publicas no lo admiten. Debe hacerse la salvedad aqui, que la autoridad sigue
estando en manos de los funcionarios, y esté autoridad implica coercion al momento
de ejecutar determinadas acciones o politicas, traducidas en leyes y reglamentos;
en ese ambito exclusivo del Estado no intervienen los Comités de Salud, sino solo

en una fase de denuncia y colaboracion ya sea como comunidad o como individuos.

La primera definicion implica que en todo el pais donde se formule, ejecute y
evalle una politica de salud (verbi gracia: politicas publicas de salud en la lucha
contra el tabaco, la prevencién de la obesidad, infecciones de transmisién sexual,
salud sexual y reproductiva, salud de la nifiez y la adolescencia, saneamiento del
medio, dotacion de agua potable, etc.) deberia haber una representacién de las
comunidades. Ello por su puesto no implica que por otras vias de participacion no

se involucren gremio, sindicatos, ONG’s, etc.

Otro aspecto a destacar es que las tareas de restitucion y rehabilitacion de salud
implican la fase curativa del binomio salud-enfermedad, y es esta area precisamente
el dominio de los médicos y personal de apoyo en la salud y donde la participacion
de la comunidad o el individuo es minima, por falta de conocimientos en areas muy
técnicas, falta de idoneidad o simplemente por estar mas distantes de su funcion

principal, prevenir que la comunidad se enferme.

Una coincidencia en ambos conceptos es que encontramos la expresion interés
publico entendida como: “el conjunto de pretensiones relacionadas con las
necesidades colectivas de los miembros de una comunidad y protegidas mediante
la intervencién directa y permanente del Estado™®””; con esa expresién quiere
significarse que al Estado panamefio le interesa la constitucion de estos organismos

y que sus actividades revisten especial significado para el Estado y la sociedad.

Ejemplo de ello lo podemos ver en los sindicatos (de empleados, obreros,

profesionales y empleadores), cuya constitucion reviste interés publico, pero nadie

7 HUERTA OCHOA, Carla. El concepto de interés publico y su funcién en materia de seguridad nacional.

http://www.bibliojuridica.org/libros/5/2375/8.pdf, p. 133.
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los entiende como una entidad dependiente del gobierno, pese a gozar de ciertos
derechos y recibir una tutela especial por parte del Estado consignada en la
legislacion laboral de sus respectivos paises. ElI Codigo de trabajo panamefio, en

razon de la constitucion de los sindicatos indica:

“Articulo 334. Se declara de interés publico la constitucion de
sindicatos, como medio eficaz de contribuir al sostenimiento y
desarrollo econémico y social del pais, la cultura popular y la
democracia panamefia.”

Como se puede observar, al Estado le interesa que se constituyan, pero no se
ocupa en teorizar en que régimen juridico se encuentra. En el caso de los
sindicatos, se sabe su naturaleza juridica y se entiende claramente, porque las
normas laborales que lo regulan son claras en cuanto a muchos de sus aspectos de
funcionamiento e incluso existe toda una jurisdiccion especial para atender los
conflictos que surgen entre las partes del ambito laboral; algo que no queda muy
claro en las disposiciones muy béasicas del DG 401 y que se enredan mas en

muchas disposiciones reglamentarias, del extinto DE 708 y el vigente DE 389.

Otro aspecto a resaltar es la parte final de la primera definicion planteada, que
indica que los Comités de Salud deben servir de medio eficaz de defensa de los
derechos en materia de salud; consideramos esto de importancia, porque puede
generar conflictos con las autoridades publicas, especialmente las de salud, ya que
si el Comité de Salud debe proteger los derechos de salud de su comunidad y las
autoridades sanitarias por buena fe, error, desconocimiento, autoritarismo o interés
politico toma decisiones, que pueden ser acertadas o no, que sean percibidas por la
comunidad como negativas o insuficientes, la concepcién que tenga el funcionario
de salud de este organismo, lo mismo que la que tengan los propios Comités de
Salud les permitirian ubicarse en su ambitos de competencia y resolver los
conflictos para mejor beneficio de la comunidad, ya que como sucede
frecuentemente en la realidad de la participacibn comunitaria, la participacion de la

comunidad a veces se percibe como un problema, desde la perspectiva del
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funcionariado o las propias comunidades no tienen conciencia del alcance de sus

derechos y deberes.

Por otra parte, tomando como correcta la primera definicion propuesta de Comité
de Salud, que indica que este es un Organismo cuya constitucion legal es de interés
publico concebido como instrumento de organizacién popular con capacidad de
plantear las necesidades de la comunidad donde se organiza; participar en la
planificacion y ejecucion de los programas del Ministerio de Salud; y servir de medio
eficaz de defensa de los derechos en materia de salud; podemos observar que se
cumplen dos caracteristicas mas de los entes publicos no estatales, a saber: la

persecucion de fines publicos y los cometidos que cumplen.

Ello es asi debido a que, ademéas de que su propia constituciéon es de interés
publico o lo que es lo mismo, a la sociedad y el Estado les interesa que estos
organismos se constituyan y colaboren en acciones en pro de la salud comunitaria,
estos organismos deben entre otras cosas velar por el cumplimiento de los
programas de salud en sus comunidades, participar en las acciones asociadas a la
ejecucion de los programas de salud y velar por que cada comunidad ejerza sus
derechos en salud, la forma en que estos organismos realizan estos fines es a
través de la participacion en la planificacién, ejecucion y evaluacion de los
programas, como se ha dicho antes, en unos momentos coadyuvan con las
autoridades de salud y en otros momentos supervisan esa labor, como parte de esa
labor conjunta que gobierno y comunidad deben desarrollar en los asuntos de indole

social.

En relacion a los cometidos que cumplen, los Comités de Salud intervienen en las
acciones de salud publica de sus comunidades, incluyendo sin limitarse a: la gestion
de los servicios de salud a nivel de atencién primaria, provision de agua potable,

cumplimiento de los programas de salud.
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4.2. Formacioén de los Comités de Salud

Los Comités de Salud se integran por personas mayores de 15 afos, residentes
en la respectiva comunidad, que enuncien su interés de pertenecer al Comité de

Salud y que se registren en el libro de inscripcion del Comité de Salud.

Como se desprende de lo anterior la participacidbn en estos organismos esta
restringida a un area o territorio definido, la comunidad, que puede ser, en el caso
panamefo, uno o varios barrios 0 uno o varios corregimientos; también se permite
la participacion de menores de edad, algo que no es comun en otros esquemas
participativos, donde solo se participa si eres ciudadano (persona mayor de 18

anos).

El estatuto modelo de los Comités de Salud indica que los menores deben estar
en rango de 15 a 17 afios y tendran derecho a voz y voto cuando lo disponga la
junta directiva de la organizacion. En materia de sindicatos de trabajadores, se les
permite incorporarse a un sindicato desde los 14 afos (articulo 337 del Cddigo de

Trabajo de Panama).

En relaciéon a la inscripcién de los miembros, la totalidad de los inscritos en el
Libro de Registro del Comité de Salud constituyen la Asamblea General, quienes
decidiran la creacién del Comité, para efectos de su constitucion, posterior a ello
seran la méaxima autoridad del organismo; la decision favorable del Ministerio de
Salud en aceptar la constitucién del Comité de Salud, se registrara en los Libros que
para tal fin lleve esa entidad y esta inscripcién determinaré la Personeria Juridica
del organismo comunitario; una vez reconocido, el Comité, es una persona capaz de

ejercer derecho y contraer obligaciones.

69



LA REGULACION LEGAL DE LOS COMITES DE SALUD EN PANA MA. ASPECTOS LEGALES MAS RELEVANTES EN CUANTO A SU NATURALEZA JURIDICA Y SUS RELACIONES LABORALES. Por : 2009
YAIRISINNO RODRIGUEZ

Para mayor ilustracion de esta seccion pueden verse en el anexo los articulos 1,
3, 4y 5 del DG 401, articulo 2 del DE 389 y articulo 4 del estatuto modelo.*®®

La afiliacion colectiva, otra caracteristica de las PPnE, no se ve tan nitida en el
DG. 401, ello es asi debido a que al crearse un ente publico no estatal se obliga a
los miembros de un grupo social determinado a ser parte de ese colectivo, es el
caso de lo que sucede en algunos paises en los llamados colegios profesionales,
como un colegio de abogados, colegio de enfermeras, colegio médico, etc., sin
embargo, en los Comités de Salud no hay coaccion a pertenecer al organismo, seria
contradictorio con su finalidad, pero la participacion, que vendria a ser voluntaria,
esta constrefiida a las personas de una determinada comunidad, impidiendo que
personas de otras comunidades participen en ese organismo y forzandolas, de

manera indirecta a organizarse en sus ndcleos comunitarios.

Se puede estimar que dada la naturaleza de la organizacién, sus objetivos y la
gran cantidad de personas que se pueden encontrar en una comunidad, la
participacién sin coaccion podria resultar mas facil, mientras que en otras PPnE,
donde el objetivo es el control o supervigilancia de una actividad especifica, como la
ética en el ejercicio de una profesion, implica la coaccion para que los individuos
pertenecientes al colectivo, que no puedan sustraerse de las potestades
reguladoras o sancionatorias de la entidad; esas facultades y funciones no son
necesarias en el caso de los Comités de Salud y si en entidades como los colegios
profesionales, donde se agremian obligatoriamente a los abogados, los médicos, los
ingenieros, entre otros profesionales, para garantizar la ética en esas profesiones.

1% E| Ministerio de Salud adopté un modelo de estatuto de Comité de Salud, como guia 0 modelo, no

es un texto legal en si, sino hasta que lo adopta un Comité de Salud para si mismo. En la mayoria
de los casos es adoptado sin modificaciones sustanciales por los Comités de Salud que solicitan su
reconocimiento, salvo algunos aspectos que puedan variar dadas las particularidades propias de
cada &rea donde se organizan los Comités; por tal razon cada vez que se requiera mencionar algo
relativo a los estatutos del Comité de Salud, se aludirda el estatuto modelo ya que resulta mas
practico referirse a él que ha cada estatuto de manera individual.
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4.3. Fines u objetivos de los Comités de Salud
Los objetivos y funciones de los Comités de Salud se pueden agrupar en:

4.3.1. Organizar

Los Comités de Salud deben servir como instrumentos de organizacion popular

en sus comunidades, para:

. aumentar los esfuerzos que se realizan para superar 0 mejorar

sus condiciones de vida.

. asegurar los medios necesarios para que los derechos en salud
sean ejercidos por todos los miembros de la comunidad; y

. compartir responsabilidades con el grupo técnico del Ministerio
de Salud (a nivel Local), en la organizacién de la comunidad,
para que la misma pueda ejercer sus deberes y derechos y asi
cumplir a cabalidad lo establecido en el Cdodigo Sanitario y

demas leyes vigentes sobre salubridad nacional.

Se observa, que la primera serie de tareas a cumplir constituyen la organizacion
de la comunidad para poder desarrollar todos sus objetivos, esta participacion en las
tareas de salud implica; pues, un alto nivel organizativo, un empoderamiento de la
comunidad y el conocimiento de sus deberes y derechos en salud, algo que,
ademas de, la propia iniciativa de la comunidad y el interés que muestren se debe
lograr también con el apoyo de las autoridades sanitarias.

4.3.2. Proponer vy Ejecutar Planes

Los Comités de Salud podran:
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e proponer, realizar y participar en todas las acciones asociadas a
los programas del Ministerio de Salud, en coordinacion directa con

las autoridades locales de salud;

* participaran activamente en las acciones asociadas a los

programas de salud;

» velardn por el estricto cumplimiento de los programas de salud,

orientados a la atencion optima de la salud de la poblacion;

* vigilar el cumplimiento correcto de las disposiciones legales

consagradas en el Cédigo Sanitario y sus reglamentos; y

» propondran y realizaran actividades de investigacion para identificar
necesidades de salud.

En este segundo grupo observamos aspectos importantes como velar por el
cumplimiento de los programas de salud, ya que los ejecutores de estos programas
son las autoridades de salud, y si la comunidad organizada debe velar por su buen
cumplimiento, ello implica algun nivel de supervision en la gestion de las
autoridades, algo que se canalizara a través de los canales de comunicacion,

formales e informales que se tenga con las autoridades locales de salud.

Debemos advertir en este punto, antes de seguir profundizando que las
potestades otorgadas por la ley, para realizar y proponer actividades en las areas de
salud, no implican el acatamiento estricto de esos dictamenes por parte de las
autoridades de salud, pero estas, conforme el mandato de la ley deberan ser
receptivos de estas ideas, sugerencias e incluso injerencias en los asuntos que les
atafien y apoyarlas, rechazarlas, postergarlas o enriquecerlas cuando sea el caso,
lo que no se puede admitir es la desestimacion de tales aportes por no provenir de
técnicos o especialistas; por tanto, se podra observar que se le ha conferido a los

Comités de Salud algunas potestades juridicas (otra caracteristica de las PPnE),
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muy diluidas probablemente, en relacion a la teoria, pero que se pueden observar

en aspectos enunciados.

4.3.3. Captacion de Recursos

Los Comités de Salud, a través de sus juntas directivas, promoveran actividades
a fin de recolectar fondos dentro de sus respectivas comunidades para el mejor
desarrollo de los programas de salud, y ello es asi ya que costear los gastos que
debe afrontar el Estado en temas de salud pueden ser enormes, por un lado, y por
otro, no siempre el Estado cuenta con la disponibilidad de los fondos para atender
cada gasto, grande o pequefo, que requiere una comunidad en materia sanitaria.
De alli que el apoyo comunitario para la obtencion de fondos resulte vital para el
apoyo de las autoridades de salud y llevar los programas sanitarios a los confines
de cada comunidad.

Lo relativo a los fines y objetivos de los Comités de Salud esta regulado en el
articulo 6 del DG. 401y los articulos 9, 11 y 12 del DE. 389, que pueden verse en el

anexo de este trabajo.
4.4. Lanaturaleza juridica de los Comités de Salud

La naturaleza juridica tiene que ver con la esencia propia de determinado

concepto o institucion.

La importancia de determinar la naturaleza juridica de una institucion juridica es
importante, ya que segun el jurista Javier Ernesto Sheffer: “la ubicacion de una
figura o institucion creada por el Derecho dentro de una determinada esfera del
ordenamiento juridico depara, ademas de otros efectos, precision sobre el régimen
juridico aplicable, lo cual conduce a resultados practicos importantes” (1997, p.
109); estos efectos pueden ser saber el ordenamiento juridico que rige sus

relaciones laborales, como es el caso de los Comités de Salud, que al existir dudas
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en ese aspecto, ninguna autoridad publica o tribunal de justicia atendian los

contenciosos surgidos entre los Comités de Salud y sus ex empleados.

Segun Sheffer, la naturaleza juridica de los Comités de Salud se encuentra en el
articulo 1 del DG. 401 al disponer:

“Articulo 1. Declarese de interés publico la constitucion legal de los
Comités de Salud de las comunidades, para promover su iniciativa en
la orientacion, planificacion y ejecucion de los programas del
Ministerio de Salud*®®.”

Se puede conceptuar aqui que en articulo anteriormente citado, en realidad
declara de interés publico la constitucion legal de los Comités, no asi el organismo
en si. Sin embargo, ello no significa que el organismo no sea de interés publico, se
puede estimar que ello es asi, pero con fundamento no solo en el articulo 1 del DG

401, sino también en el desarrollo del articulado de la ley.

La Procuraduria de la Administracion de Panam4d, en nota 213 de 19 de octubre

de 1993, citada por Sheffer, opino al respecto de este tema que:

“la naturaleza de interés publico que anima a las entidades que
participan en los programas de salubridad comunal, la funcion en
miras de ese noble fin, sin obviar la iniciativa de los particulares, nos
hace colegir que esta cierta conformacion hibrida de los Comités de
Salud es necesaria y de la buena voluntad de las partes y del
denodado esfuerzo por construir un pais con salud se veran reflejados
los mejores beneficios que se tuvieron en mientes al promover la
mayor participacion de los ciudadanos en los problemas de toda

sociedad que como la nuestra se encuentra en vias de desarrollo.***”

19 SHEFFER, Javier Ernesto. Los comités de salud: opiniones y aspectos juridicos relevantes.

Revista Loteria No. 413 julio — agosto de 1997. Aflo MCMXCVII, p. 109.
19 {dem, p. 110.
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La naturaleza juridica, también hace relacion con el régimen juridico del
organismo, y éste viene a ser de naturaleza juridica mixta, igual que otras PPnE, ya
gue la tutela o regulacion que recibe el Comité de Salud en materia de sus finanzas,
por ejemplo, indica que hay un fuerte componente de Derecho publico, que no es

total, pero existe,

También el hecho de que mientras una fundacion, una ONG u otros organismos
de participacion ciudadana se constituyen en un marco legal de exiguas injerencias
publicas, donde se dan lineas generales para canalizar y desarrollar
adecuadamente su gestion, apegada a la ley y sus objetivos; en el caso de los
Comités de Salud es la ley la que los crea, los organiza, fija sus deberes y
derechos, le concede algunas prerrogativas, entre otras cosas, se observara
entonces que el marco de regulacion es mas amplio, sin embargo en temas como el
régimen legal de sus empleados, el DG 401 no dice cual seria éste, pero eso puede
deducirse de una adecuada interpretacion de la legislacion (constitucional y legal)

aplicable al caso.

La Corte Suprema de Justicia — Pleno- , en fallo de 26 de abril de 2006, indica

sobre este tema que:

“(...) ¢qué posicion dentro del engranaje del Derecho Administrativo
ocupan los Comités de Salud? La explicacién a este interrogante es de
tipo doctrinario porque el instrumento creador de los Comités no es
claro. Como se ha visto, describe un organismo que nace a iniciativa de
los particulares para la promocion de la participacion ciudadana en los
temas de salud comunitaria; pero, al mismo tiempo, prevé unos
controles propios de las instituciones publicas, en materia de sus
estatutos, manejo de fondos y regulacibn de sus politicas que
responden a las que globalmente haya trazado el Estado con relacién a
la salud comunitaria.
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A esta guisa, el hibridismo que salta a la vista de los Comités de
Salud, inclina a considerar que se trata de un ente publico ng_estatal

0 corporacion publica no estatal _ (...)

Méas claramente puede expresarse que los Comités de Salud son
entidades publicas no estatales (o no ubicadas dentro de la estructura
de un Ministerio o dependencia oficial), lo que les otorga una calidad

sui generis (...)."*"

4.5. Régimen legal de las finanzas de los Comités d e Salud.

Este aparte lo dividiremos en dos partes, lo relativo a los recursos econdémicos y

lo referente al patrimonio de los Comités de Salud.

4 .5.1. Recursos Econdmicos:

e Cuidar de los fondos con la honestidad y cuidados de un buen

padre de familia.

» Depositar los Fondos del Comité en una cuenta en el Banco

Nacional més cercano.

e Llevar registros de Contabilidad conforme las directrices de

Contraloria General de la Nacion.

« La Administracion Financiera se regira por las Normas vy

Procedimientos de Contraloria General.

» Acatar disposiciones del Ministerio de Salud y Contraloria para el

control de bienes publicos.

* Conocer la Justificacion de Gastos.

11 Corte Suprema de Justicia — Pleno - .amparo de Garantias Constitucionales, Fallo de 26 de abril

de 2006, pp. 6-7.
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* No impedir la Compra de insumos bésicos.

* Los documentos de manejo financiero son responsabilidad del

Tesorero.

» Parte de los Fondos podran usarse para actividades de vigilancia y

prevencion de riesgos a la salud.

4.5.2. Patrimonio del Comité de Salud:

Las colaboraciones y aportaciones voluntarias de los miembros de

la comunidad.
* Los provenientes de actividades para obtener fondos.
* Los provenientes de donaciones.
* De las cuotas que se fijen los miembros del Comité de Salud.

» Se prohibe la Venta de bienes muebles o inmuebles, salvo

autorizacion de la mayoria del comité en Asamblea General.

Los articulos 10 Numeral 4, 12, 13, 14, 15 del DG 401 y los articulos 14, 15, 16,
17, 21, 31, 32 del DE. 389, pueden verse en el anexo para mayor ilustracion sobre

este aparte.

Habiendo visto los puntos anteriores, se podra observar que se le ha conferido a
los Comités de Salud algunas potestades juridicas (otra caracteristica de las PPnE),
muy diluidas probablemente si se las compara con la teoria, pero que se pueden
observar en aspectos como incorporar en su patrimonio dineros provenientes del
trabajo en salud que realiza el Estado. Otra caracteristica de los PPnE que
comparte el Comité de Salud es los privilegios y exenciones, como los es la
exencion a los Comités de Salud del pago de impuestos, contribuciones, tasas,
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gravamenes o derechos de cualquier clase o denominacion (Segunda parte del
articulo 4 del DG. 401).

También se puede comentar que las caracteristicas de las PPnE que involucran
el origen y pertenencia del patrimonio y el origen y naturaleza de los ingresos de las
PPnE, se cumplen en estos organismo; el articulo 13 del DG. 401 resulta muy

ilustrativo, al decir que:

Articulo 13. Constituirdn el patrimonio de los Comités de Salud, los
fondos provenientes y aportes voluntarios de los miembros de la
comunidad que acuden al Centro de Salud a solicitar y recibir algan
servicio de salud, y de los que proceden de las actividades que
promueva para su consecucion.

Queda claro, que el patrimonio y los ingreso del Comité de Salud proviene de los
aportes voluntarios que entreguen los miembros de la comunidad por recibir
atencion en los centros de salud, esto no es otra cosa que decir que a nivel primario
de atencion de salud, el Estado no cobra (no existe una tasa) por las diferentes
servicios de salud que brinda a la comunidad y que los beneficiarios de estos
servicios pueden brindar aportaciones, pero no al Estado, sino al Comité de Salud
para que gestionen las actividades necesarias para la consecucion de sus fines.
Cabe anotar que si la realidad esta alejada de esta observacién, discutirlo no es el
objeto de este trabajo.

A consecuencia de este aspecto, eminentemente financiero, observamos que el
régimen juridico del Comité de Salud es mixto (otra caracteristica de las PPnE),
debido a que al revisar las disposiciones financieras puede notarse que el Estado
obliga a esta organizacion a depositar sus fondos en una entidad bancaria
determinada (Banco Nacional de Panama), esos fondos estan sujetos a auditos de
las autoridades publicas (Ministerio de Salud y Contraloria General de la Republica),
las normas para la administracion de fondos se rigen por lo dispuesto por
Contraloria General, ese régimen de control indica normas de derecho publico, sin

embargo, el manejo de los fondos es responsabilidad de dos de los directivos de la
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organizacion, el presidente y el tesorero, que no son funcionarios o servidores
publicos, dentro del dmbito de salud, tienen amplia iniciativa para gestionar las
actividades que resulten necesarias para conseguir sus fines y muy particularmente
estos fondos no estan sometidos a control previo de la Contraloria, y el DG. 401 no
contempla sometimiento de los directivos responsables de los gastos a una
autoridad local de salud, para decidir en que se gasta o no el dinero, lo que la ley
mandata es que exista coordinacion, entre el Comité de Salud y las autoridades del
Ministerio de Salud.

En la doctrina lo relativo a como se obtienen los fondos del Comité de Salud se
conocen como contribuciones parafiscales, que se definen como “las exacciones
recabadas por ciertos entes publicos para asegurar su financiamiento autbnomo.
Este tipo de exacciones ha adquirido modernamente gran importancia, y bajo la
denominacion de -parafiscales- han aparecido contribuciones destinadas a la
prevision social, a camaras agricolas, a fondos forestales, centros de
cinematografia, bolsas de comercio, centros de estudios, colegios profesionales,
etc., o sea, a entidades de tipo social o de regulacibn econOmica. Se dan
generalmente las siguientes caracteristicas en cuanto a estas exacciones: a) no se
incluye su producto en los presupuestos estatales (de la Nacién, provincias o
municipios); b) no son recaudadas por los organismos especificamente fiscales del
Estado (Direccion General Impositiva, Direcciones Generales de Rentas); c¢) no
ingresan en las tesorerias estatales, sino directamente en los entes recaudadores y

administradores de los fondos.!'?"

Para terminar, se puede indicar que la coordinacién es posible entre
organizaciones o individuos en igualdad legal, si la ley concibiera a los Comités de
Salud como organismos apéndice o dependientes del Ministerio de Salud, la
relacion seria de autoridad (Ministerio de Salud) y subordinacién (Comité de Salud)

y no habria razén juridica o practica para coordinar con un organismo dependiente.

"2 VILLEGAS, Héctor B. Curso de finanzas, derecho financiero y tributaria. Tomo Gnico. Buenos

Aires, Argentina. Ediciones de Palma. Séptima edicién. 2001, p. 114.
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4.6. Régimen legal de las relaciones laborales de | o0s Comités de
Salud.

El DG. 401 no se ocupa de la contratacion de personal, pero tampoco lo prohibe,
ello es una evidencia mas de que estamos frente a un organismo de naturaleza
legal mixta, ya que si fuera solo de naturaleza publica no deberia admitir la
contratacion de personal, dado el principio juridico de que en el sector publico sélo
se hace lo que la ley dice, mientras que en los regimenes de derecho privado, se

puede hacer todo lo que la ley no prohibe.

En algin momento de su historia en Panam@, los Comités de Salud iniciaron la
contratacion de personal, no tenemos evidencia clara de en que momento se
comenzO con esta practica, pero evidentemente ello dio problemas entre los
funcionarios de salud y los directivos del Comité, por el control y direccion de este
recurso humano, ello se deduce de las innumerables consultas sobre el tema, a la
Procuraduria de la Administracion y fallos en los tribunales de trabajo, algunas de

las cuales aparecen en el anexo de este trabajo.

En 1992, se dict6 el Decreto Ejecutivo 708 de 7 de septiembre, que en su articulo

19 planteaba lo relativo a la contratacion de personal:

Articulo 19. La Junta Directiva, bajo ninguna circunstancia podra
impedir la adquisicion de insumos, medicamentos, y contratacion de
personal especializado en materia de salud para el desarrollo de los
programas de salud. Todo lo relacionado a nombramiento, remocién o
traslado de personal al servicio del Centro de Salud, debera
canalizarse en coordinacion con las autoridades de salud
correspondientes, quien procedera en concordancia a lo establecido
en el Cédigo Administrativo y reglamento Interno de Personal del
Ministerio de Salud.

Puede observarse una clara colision con normas constitucionales relativas a los
regimenes laborales de los trabajadores y los servidores publicos, ello es asi porque
la misma norma constitutiva, el DG 401 no se ocupa del tema, ese Decreto de

Gabinete no dice que los Comités de Salud pueden contratar personal, y mucho
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menos se refiere al régimen juridico de contratacion. Por tanto, es un exceso de la
reglamentacion indicar cual es el régimen juridico aplicable al personal, mas aun,
los temas sujetos a tutela juridica del Estado son de derecho publico, mientras que,

los no sujetos a esa tutela, se rigen por el derecho comun.

La Constitucion Politica reserva a la ley (en sentido formal-material) el
establecimiento de los regimenes juridicos de los trabajadores y los servidores

publicos, asi podemos ver los articulos 77 y 302, que rezan:

“ARTICULO 78. La Ley regulara las relaciones entre el capital y el
trabajo, colocandolas sobre una base de justicia social y fijando una
especial proteccidn estatal en beneficio de los trabajadores.”

“ARTICULO 302. Los deberes y derechos de los servidores publicos,
asi como los principios para los nombramientos, ascensos,
suspensiones, traslados, destituciones, cesantia y jubilaciones seran
determinados por la Ley.

Los nombramientos que recaigan en el personal de carrera se haran
con base en el sistema de mérito.

Los servidores publicos estan obligados a desempefar
personalmente sus funciones a las que dedicaran el maximo de sus
capacidades y percibirdn por las mismas una remuneracion justa.”

Podemos observar que en el articulo 78 es la ley (en sentido formal - material) la
gue regula la relacién entre el capital y el trabajo, no un Decreto Ejecutivo u otro
tipo de documento que contenga normas juridicas. Lo mismo ocurre en relacion al
articulo 302 que establece incluso figuras mencionadas en el articulo 19 del DE
708, al establecer que el nombramiento, traslado y remocién de personal se rige

por medio de la ley (en sentido formal - material).

Algunos podran alegar que el articulo 19 no establece un régimen legal en si,
solo dice cual es el aplicable, sin embargo, debe advertirse que el sistema de
manejo del recurso humano de los Comités de Salud cae en un ambito de
cooperacion entre el Comité de Salud (o mas bien su Junta Directiva) y la autoridad

de salud. No es necesario recalcar que la Administracion Publica en uso de sus
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potestades legales, no coordina con nadie el nombramiento de un servidor publico,

simplemente se limita a cumplir la ley.

De alli, que el Ejecutivo al aprobar el DE 708 de 1992 se excedia en sus
potestades reglamentarias al decir en un reglamento que el Cédigo Administrativo
era la norma juridica aplicable a los asuntos del personal pagado con fondos del
Comité de Salud.

Otro aspecto curioso a resaltar es que mientras dur¢ vigente el DE 708 y hasta
un pronunciamiento de la Corte en 2006, jamés las autoridades del Ministerio de
Salud, ni los propios Comités hicieron gestiones concretas para incorporar a los
empleados de los Comités de Salud, supuestamente servidores publicos, en el
régimen de carrera administrativa, sucesora natural de las disposiciones del Codigo

Administrativo sobre personal al servicio del estado, adoptadas en 1994.

En 1997, el Ministerio de Salud dicta el DE 389 y en este documento amplia a
dos las disposiciones relativas al manejo de personal, pero omitiendo toda
referencia al Codigo Administrativo o la ley de Carrera Administrativa vigente en
esa época y en contradiccion a las normas constitucionales ya enunciadas y al DG
401. Los articulos 18 y 19 indican:

“Articulo. 18. ElI Comité de Salud tiene la facultad de proponer
nombramientos o remocién de personal pagado con sus fondos,
siempre y cuando la Direccion del Centro de Salud lo estime
necesario. Dicho personal se sometera a la disciplina administrativa
del Centro de Salud respectivo.

Dichas iniciativas deberdn hacerse en coordinacion con las
autoridades del Centro de Salud, quienes procederan en concordancia
a lo establecido en la legislacién vigente.

Articulo 19. Los nombramientos de personal con fondos del Comité
de Salud, se realizaran mediante contrato de la Junta Directiva
firmado entre el contratista, el Presidente de la Junta Directiva y el
Director del Centro de Salud. Si faltare la firma ya sea del Presidente
del Comité o del Director del Centro, dicho contrato no tendra valor
alguno y en consecuencia es nulo.
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Estos nombramientos por contrato, podran afectar periodos de
vigencia de otras Juntas Directiva, lo cual aceptarad el Director del
Centro si lo considera necesario.

En caso que sea necesario dar por terminada la relacion contractual
sin causa justificada el contratista tiene derecho al pago de sus
derechos.”

Si separamos los elementos de este articulado podemos obtener los siguientes

puntos relevantes:

* ElI Comité de Salud puede proponer nombramientos o remocion de

personal pagado con sus fondos.

* EIl Personal contratado por el Comité estd sometido a la disciplina

administrativa del Centro de Salud.

» El Personal se nombrara mediante contrato firmado por el Presidente

del Comité y el director Médico del Centro de Salud.

 Si la relacion contractual es terminada sin causa justificada, se

cancelaran todas las prestaciones.

* El manejo de personal se realizara en concordancia a la legislacion

vigente.

En esta redaccion observamos muchos puntos de conflicto con la legislacion
laboral, sea publica, sea privada. Por ejemplo, el articulado sugiere la contratacion
de personal, pero no habla de que ese personal pueda llegar a ser nombrado y
conservar estabilidad o que la contratacion sea por tiempo indefinido. El dltimo
parrafo parece sugerir como aceptable la terminacion del contrato de trabajo por
causa injustificada, dando derecho al pago de sus derechos, pero no indica cuales

son esos derechos, tendria que recurrirse a la legislaciéon publica o a la privada.

Estos articulos rompen con ambos sistemas juridicos de manejo del recurso
humano; ya que en el sector privado contrata el empresario o quien este designe
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para esas labores, en el sector publico es la entidad nominadora, que puede ser un
servidor publico o un organismo colectivo; pero aqui parecen contratar dos
personas de ambitos de accién distinto, una el Presidente de la junta directiva del
Comité, que es miembro de la organizacion contratante y representante legal de
ella, con calidad de particular, no vinculado a la administracion; y otro, el Director
del Centro de Salud que no es parte de la organizacion y no tiene injerencia sobre

ese organismo Yy sus decisiones y que es un servidor publico.

Se puede comprender la razén de estas normas, ya que el Comité de Salud no
deberia contratar personal para un Centro sin saber si lo necesita 0 no, pero resulta
gue esos problemas se dan por la incapacidad del Ministerio de Salud de contratar
personal para laborar en los Centros de Salud u otros problemas que la entidad
debe conocer, ello es asi porque debe recordarse que los Comités de Salud se
constituyen en Comunidades, que pueden o no tener Centros de Salud en su area

de trabajo.

Otro detalle es que el personal, si es contratado, no deberia estar a 6rdenes de
autoridades publicas de salud, si no al servicio de los planes y programas que

emprenda el propio Comité de Salud para lograr sus objetivos.

Es oportuno recordar, la nocién de funcion publica, que no es mas que como
dice Andre De Laubadére, citado por Libardo Rodriguez: “el conjunto de regimenes
aplicables a la generalidad de personal de la administracién'™*”; segtn Aralz, “para
gue exista esa funcién publica son necesarios, ademas del vinculo juridico del
nombramiento, los caracteres virtuales que él genera: la relacion de subordinacion
jerarquica; el sueldo pagado por el Estado, si bien no es elemento decisivo, es de
regla, pues puede haber excepciones cuando la ley lo dispone*”; es evidente en
este punto que en la relacion trabajador de Comité de Salud (contratista) y Comité

de Salud no se habla de nombramiento o posibilidad de él, ni tampoco se paga con

13 Citado por Heriberto Aratz, Régimen laboral del servidor plblico. Panama. Universal Books.

2004, p. 27.
14 ARAUZ, Heriberto. Op. cit., p. 29.
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fondos estatales; y visto lo anterior la propia legislacion (articulos 18 y 19 del DE
389) la plantea mas en el ambito de las relaciones laborales (relacion entre el
capital y el trabajo) que en las de funcién publica.

La Procuraduria de la Administracion, absolviendo queja No. 33 del 22 de mayo
de 1998, conceptlia que “los empleados contratados por los Comités de Salud, se
rigen por el derecho privado, en este caso, por normas laborales y bajo la
jurisdiccion especial del Trabajo, salvo las normas contrarias definidas en los
Estatutos del Comité de Salud™**”

No se puede compartir lo relativo a las normas establecidas en los estatutos, ya
gue debe quedar en mente lo que indica la Constitucién en cuanto al tema laboral y
gue no es otra cosa que solo la ley fija ese régimen, por lo que debe reiterarse que
solo el DG. 401 es el que podia contener normas relativas a esa materia y no el
documento reglamentario que, valga la redundancia y el aparente absurdo,

reglamento un tema no contenido en la ley.

Otro aspecto que fortalece la nocion de que el personal pagado con fondos de
Comités de Salud se rige por el derecho privado y no por el derecho publico es que
la propia Constitucion Politica define lo que es un servidor publico, en los siguientes

términos:

ARTICULO 299. Son servidores publicos las personas nombradas
temporal o permanentemente en cargos del Organo Ejecutivo,
Legislativo y Judicial, de los Municipios, entidades autbnomas o
semiautonomas; y en general, las que perciban remuneracion del
Estado.

Se advierte, que el personal pagado con fondos de Comité de Salud no se ajusta
a esa definicion, dado que el Comité de Salud no es una dependencia del Estado,

en los términos definidos en la Constitucion, ni sus fondos son publicos, si se puede

> Queja No. 33 de 22 de mayo de 1998. Presidenta del Comité de Salud de Cerro Batea a la

Procuraduria de la Administracion, p. 7.
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admitir que estan sujetos a tutela estatal, pero ello no indica que sean fondos
publicos, tampoco los hacen publicos el hecho de que provengan de la atencion en
salud que se brindan; ya que el marco legal dice que las personas que se atienden
alli pueden hacer contribuciones voluntarias que recibira el Comité. Si manejar esos
fondos fuera de interés para el Estado, las normas en las cuales el Estado renuncia
a esos fondos no existirian y en consecuencia habria una norma sobre el cobro de
tasas por esos servicios, asi como, las debe haber en los hospitales publicos que
son administrados por patronatos y que contienen en sus normas constitutivas las

normas que autorizan al cobro de los servicios que prestan.

Contrario a estas opiniones, la jurisdiccion laboral estuvo dividida o en dudas
respecto al tema del régimen juridico de los empleados de Comités de Salud, sin
embargo debido a la labor integradora de la jurisprudencia, los tribunales de trabajo
adoptaron la postura dominante, surgida antes y durante la vigencia del DE 708, el
cual era que los empleados pagados con fondos de los Comités de Salud eran

servidores publicos.

Visto ello podemos citar la sentencia del 29 de noviembre de 2000, dictada por el
Tribunal Superior de Trabajo del Primer Distrito Judicial, en el caso de Concepcion
Gobea vs el Comité de Salud de Cerro Batea en que el trabajador demanda el pago
de sus prestaciones y reintegro por despido injustificado, el tribunal resolvio
“revocar la sentencia PJ-3-47-98 de 13 de noviembre de 1998 de la Junta de
Conciliacion y Decision No. 3, en el proceso instaurado... y DECLARA probada la

excepcion de Falta de Competencia.'*®”

Ello lo hizo en base a que el tribunal considera que los Comités de Salud en

Panama:

“(...) constituyen instrumentos de organizacion popular con capacidad

para ser participes en la planificacion y ejecucion de los programas de

16 Sentencia de 29 de noviembre de 2000, Tribunal Superior de Trabajo, Primer Distrito
Judicial. Caso Concepcién Govea vs Comité de Salud de Cerro Batea., pp. 7 — 8.
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salud de dicho ministerio y adoptan la forma de organismo de interés

publico funcionando donde existen los centros de salud, dependientes
del Ministerio de Salud directamente...

En consecuencia, la Junta no debid atribuirse la competencia de
este proceso por ser el ente demandado un ente puablico a quien no le
es aplicable el Cédigo de Trabajo...No debié el juzgador, A quo™’ fijar
el conocimiento del proceso tomando como referencia la opinion
emitida por un alto funcionario del Ministerio Publico como lo es, la
Procuradora de la Administracion pues no se trata de opinion sino de

ley y es la que fija su competencia de materia.

Esta superioridad, ya se ha pronunciado sobre procesos en los
cuales se han demandado a los comités de salud, como lo hizo bajo la
ponencia del Magistrado Carlos E. Icaza M. el 15 de enero de 1990;
en esa ocasion esta superioridad manifesté que las Juntas no tenian
competencia para conocer de los procesos cuando aparece
demandado un comité de salud.™*®”

(El subrayado es nuestro).

Hay que disentir del aspecto enunciado por el Tribunal Superior de Trabajo y que
es la raiz de la confusién de esa superioridad, el cual es la convicciéon de que el
Comité de Salud esta subordinado al Ministerio de Salud, cuando la realidad es que
es un organismo auténomo que funciona por iniciativa de la comunidad para
coadyuvar con la labor de las autoridades de salud y no para seguir sus
instrucciones. Si fuera asi, simplemente el Comité de Salud no podria ser un

"7 Seglin la Enciclopedia Juridica Omeba, 2008: a quo: “en el lenguaje forense, la expresiéon a quo
designa al juez o tribunal de cuya resolucidn se recurre ante el superior (ad quem).” Y ad quem: “en
el Derecho procesal la expresion se utiliza cominmente en el lenguaje forense, para indicar el juez o
tribunal de alzada, ante quien se interpone un recurso, de la resolucién dictada por un juez inferiory
distinto (a quo).”
118 {dem, pp. 5—7.
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organismo de participacion, sino solo una entidad estatal méas, determinada a

cumplir ciega y estrictamente el dictado de la ley.

Se debe indicar que los Comités de Salud, conforme estadisticas del Ministerio
de Salud son muchos méas que las instalaciones sanitarias del primer nivel de
atencion en salud, lo que se denomina centros de salud y donde creen,
errbneamente algunas autoridades publicas, tienen los Comités de Salud su
domicilio. Incluso los Comités de Salud son mas que todas las instalaciones de
salud del pais. Es cierto que algunos Comités de Salud tienen su domicilio en
centros de salud u otras instalaciones, pero hay otros que desarrollan su labor
comunitaria sin contacto directo con la gestion de un centro de salud. Ello se puede
evidenciar en el siguiente cuadro, elaborado con informacion proveniente del sitio
de internet del Ministerio de Salud de Panaméa donde no solo se incluye el total de
instalaciones del nivel primario, sino de todas las instalaciones sanitarias del
Ministerio de Salud.

Cuadro comparativo No. 1
Cantidad de Comités de Salud frente a cantidad de
instalaciones sanitarias del Ministerio de Salud

Cantidad de Comités de Salud en Cantidad de instalaciones sanitarias del
Panama al afio 2006 Ministerio de Salud al afio 2007 — 2008.

1,665 918

Confrontando las cifras anteriores resulta evidente que los Comités de Salud
funcionan en algunas instalaciones de salud, de las 918 indicadas, ya que otras de
ese total incluyen instalaciones administradas por patronatos o manejadas
directamente por la autoridad de salud, pero existen otros muchos Comités de
Salud que no dependen de un centro de salud para obtener sus fondos, el personal

gue pueden contratar no trabaja en un centro o instalacion de salud y por tanto, a
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pesar de estar sometidos a la misma tutela estatal que dicta el DG401, no hay
nexos directos con el centro de salud en los términos ideados por los tribunales
laborales, lo que hace falsa la expresion de que estos organismos solo estan
“funcionando donde existen los centros de salud, dependientes del Ministerio de

Salud directamente”.

Con motivo de las decisiones de los tribunales laborales, rechazando su
competencia sobre éstos temas, las personas pagadas con fondos de Comité de
Salud no podian acudir a la justicia laboral, ni a las instancias que establecio la ley
de carrera administrativa, los destituidos estaban en indefension. En virtud de ello,
la Corte Suprema de Justicia — Pleno — resolviendo un Amparo de Garantias
Constitucionales, ante tal indefension resolvio en sentencia del 26 de abril de 2006
gue Miguelina Palacios (demandante) tenia derecho a que su caso fuera atendido
por los tribunales de trabajo y revoco la Resolucion de 5 de julio de 2005, expedida
por el Tribunal Superior de Trabajo del Primer Distrito Judicial y ordena se prosiga

con el trdmite regular del proceso laboral en la instancia competente.**
Entre las consideraciones del Tribunal del Amparo estan que:

“(...) la actora parte de la premisa de que las personas que prestan
servicio a los Comités de Salud son trabajadores a quienes se les
aplica el Cédigo que regula las relaciones obrero patronales, y no las
normas legales atinentes a los servidores o funcionarios publico,
porque tales personas no tienen la condicién de servidores estatales,
segun la definicion que de estos brinda la Constitucion de las (sic)

Republica en su articulo 299, fundamento juridico de la presente

19 Cfr. fallo de 26 de abril de 2006. Corte Suprema de Justicia — Pleno — Accion de Amparo de

Garantias Constitucionales. Miguelina Palacios vs Tribunal Superior de Trabajo del Primer Distrito
Judicial de Panam4, p. 10.
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demanda de derechos fundamentales. La corte coincide con este

parecer.?®

La Corte también indica que ninguno de los miembros del Comité son servidores

publicos, puesto que no cumplen con ninguno de los elementos constitucionalmente

previstos para estimar como servidor publico a una persona natura

patrimonio propio, entiéndase, un patrimonio distinto del patrimonio Estata

Para terminar esta seccion la Corte indico,

121
l.

| 122

siguiente:

“Como persona juridica, el Comité de Salud puede recibir la
prestacion de servicios personales en condicion de subordinacion
juridica y dependencia econdémica, supuesto ante el que dicha relacion
ha de regirse no por las normas civiles sino por las del Codigo de
Trabajo...

Los Comités de Salud son personas juridicas distintas a cualquier
ente publico o privado, al poseer una fisionomia juridica propia y
autonoma; sus miembros (término que incluye a las Comisiones,
Asamblea General y Junta Directiva) y planta de trabajo contratada —
por carecer de la calidad de servidor publico -, no les es aplicable las
normas sobre el estatuto de carrera administrativa u otra carrera
publica existente. Esto es sin perjuicio de la asesoria técnica y
funcional que esta obligado a prestarles el Ministerio de Salud, segun
lo tiene previsto el articulo 12 de la Ley creadora de los Comités,
Cuyos ejecutores es posible que si lo sean.

120
121

idem, p.3.
Cfr. Idem, p. 4.

22 cfr. idem, p. 5.

La Ley constitutiva les garantiza a los Comités de Salud su autonomia y

en el fallo que venimos citando, lo
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En cuanto a la planta se trabajo contratada bajo subordinacion
juridica y dependencia econdmica, es de derecho que se le
reconozcan sus prestaciones laborales, de conformidad con la Ley
laboral, si es el caso, maxime si como tiene previsto la reglamentacion
de los Comités, es posible que una contratacibn de personal al
servicio del mismo pueda afectar periodos de regencia de distintas

juntas directivas (cuya duracién es de un afo).

Debe concederse el amparo por infraccion del articulo 299 de la

Constitucion*?®”

4.7. Relacion entre el Comité de Salud y el Ministe  rio de Salud.
Se ha dividido esta seccion en dos (2) partes, a saber:

4.7.1. Deberes del Ministerio de Salud:

* Procurar la formacion de Comités de Salud.

e La autoridad de salud y su equipo profesional formaran un
Comité Técnico, para asesorar al Comité de Salud.

e Anunciar (en coordinaciéon con el Comité) la fecha de las

préximas elecciones.

* Manejar la documentacion para la formacion de Comités o
cambios de firmas.

* Brindar las facilidades necesarias a las Juntas Directivas de

los Comités.

» Coordinar y determinar las necesidades, urgencias y gastos

para el mejor desarrollo de programas de salud.

123

idem, p. 9.
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» Fiscalizar la documentacion de los manejos financieros del

Comité.

4.7.2. Derechos del Ministerio de Salud:

*« Hacer el llamado de elecciones cuando el Presidente del

Comité de Salud se negare a ello.

» EIl Director Médico podra girar contra la cuenta del Comité.

Para ampliar la comprension de este aparte se pueden leer en el anexo de este
trabajo los articulos 3y 11 del DG. 401 y en los articulos 4, 7, 13, 14, 15, 20, 22y

24 del DE. 389.

Al respecto de este ultimo punto, ubicado en el segundo parrafo del articulo 15

del DE 389, se evidencia que hay una injerencia indebida, podria conceptuarse que

hasta ilegal, del Director Médico del Centro de Salud en los fondos del Comité de

Salud; ya que contraviene la disposicién que pretende reglamentar. Para ilustrar lo

gue venimos indicando Veamos el siguiente cuadro comparativo:

Cuadro comparativo No. 2

Personas autorizadas a girar contra la cuenta del C

omité de Salud.

DG. 401

DE. 389

Articulo 12. Los fondos de los Comités
de Salud deberan estar depositados en
el Banco Nacional de Panama o en la
sucursal mas cercana. Podran girar
sobre la cuenta bancaria, el Presidente,
quien_es su representante legal y el
tesorero, conjuntamente.

Articulo 15. La Junta Directiva del
Comité de Salud tiene la obligacién de
manejar los fondos y bienes que tratan
los articulos 12, 13 y 14 del Decreto de
Gabinete No. 401 y acatar otras
disposiciones establecidas por el
Ministerio de Salud y la Contraloria
General de la Republica para el control
de los bienes publicos, por ejemplo,
cualquier medio de transporte. Cuando
se trate de Comités de Salud, con
domicilio en los Centros de Salud,
podran girar _contra la cuenta bancaria

ademas del presidente vy el tesorero del
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Comité, el Director/a del Centro de
Salud.

(El subrayado es nuestro)

Resulta evidente la colisiéon de la norma inferior con la superior, el exceso
cometido por la norma reglamentaria en otorgar una prerrogativa a una autoridad
publica que no la tiene, violando no solo la ley, sino la propia Constitucion Politica
gue obliga al Ejecutivo a reglamentar las leyes sin apartarse de su texto, ni de su
espiritu.

“Articulo 184. Son atribuciones que ejerce el Presidente de la
Republica con la participacion del Ministro respectivo:

...14. Reglamentar las Leyes que lo requieran para su mejor
cumplimiento, sin apartarse en ningun caso de su texto ni de su
espiritu.”

4.7.3. La Junta Interventora (Articulos 20y 24 del D. 389.)

La Junta Interventora es una figura, que se introdujo en el DE 708 y se mantuvo
en el DE 389, para remover la Junta Directiva del Comité de Salud cuando esta no
cumpla con sus objetivos, puede estimarse que ésta es otra violacion a
disposiciones superiores a estos reglamentos, ya que nuevamente el Ejecutivo
rebasando su potestad reglamentaria incluye en el reglamento un tema que no se
contempla en la ley; ademas de constituir un elemento extrafio al DG 401, permite
al Ministerio de Salud rebasar la decisién de la Comunidad, porque remueve a los
representantes elegidos libre y democraticamente por ellos y permite al ministerio
designar representantes del seno comunitario que no son elegidos por los

miembros de la organizacion, véase pues que los objetivos de esta figura son:
e Cumplir y hacer cumplir los objetivos de los Comités de Salud.

» Propiciar la eleccién de una nueva Junta Directiva que pueda cumplir y
hacer cumplir los objetivos del Comité de Salud.

93




LA REGULACION LEGAL DE LOS COMITES DE SALUD EN PANA MA. ASPECTOS LEGALES MAS RELEVANTES EN CUANTO A SU NATURALEZA JURIDICA Y SUS RELACIONES LABORALES. Por : 2009
YAIRISINNO RODRIGUEZ

El Ministerio de Salud para establecer un Junta Interventora a la Junta Directiva

del Comité de Salud debera sustentarlo en los siguientes supuestos:
* Que la Junta Directiva del Comité renuncie en masa.

* Que la Junta Directiva del Comité de Salud se negare a cooperar o
cumplir a cabalidad los fines y objetivos.

* Impedir el desenvolvimiento de las acciones de salud.

En el texto legal la Junta Interventora deberd cumplir con sus objetivos en un
periodo de noventa (90) dias, transcurridos los cuales debera haber cumplido con
propiciar la eleccion de la nueva Junta Directiva.

Se debe indicar que si el Comité de Salud, por ley y por definicion, es un
organismo autonomo, coOmo se puede sustentar la creacion de una Junta
Interventora, en que por encima de la decisibn comunitaria de escoger sus
representantes; y al margen de las discusiones sobre su conveniencia 0 no, se
introduzca una figura que desconoce la libre eleccion de los representantes de la
comunidad en materia de salud.

El DG 401 no contempla ese tema y por tanto no podia pretender reglamentarse
algo que no estaba en la ley; basta recordar el mandato constitucional en relacién a
las atribuciones del Presidente de la Republica con el Ministro respectivo para la

reglamentacion de las leyes, contenida en el articulo 184 numeral 14.

Articulo 184...

14. Reglamentar las Leyes que lo requieran para su mejor
cumplimiento, sin apartarse en ningun caso de su texto ni de su
espiritu.”

Se puede preguntar si la injerencia en los asuntos del Comité de Salud, que
implica la intervencion de esta junta, responde al texto y al espiritu del DG 401,

salvo mejor criterio, se debe concluir que los articulos relativos a la Junta
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interventora no responden al texto ni al espiritu del DG 401, ya que si se acepta
como valido que el Comité de Salud es un organismo independiente del Ministerio
de Salud, no puede admitirse tal grado de injerencia; en todo caso, los supuestos en
gue se basa la Junta interventora, estan previstas en el DG 401 y en el Estatuto de

la organizacion; se vera lo alegado en el siguiente cuadro comparativo.

Cuadro comparativo No. 3
Reemplazo extraordinario y sanciones a los miembros de la
Junta Directiva del Comité de Salud.

DG. 401

ESTATUTO MODELO

DE 389

Articulo 9 . Los estatutos
de los Comités de Salud
contendran:

c) Las obligaciones vy
derechos de sus
miembros?*,

Articulo 6. Son derechos
de los miembros Comité
de Salud:

c) Podran elegir y ser
electos para cargos de
direccion.

)] Las demas | Articulo 27. Los
estipulaciones legales que | miembros de la Junta
se crea necesario | Directiva, asi como

hacer'?,

cualquier miembro de una
comision de trabajo, seran
destituidos de sus cargos
en una Asamblea General
cuando se compruebe
debidamente que ha
cometido alguna de las
siguientes irregularidades:

a) Que la gestion
administrativa que realiza
resulte deficiente por su

manifiesta negligencia,
mala fe o falta de
entusiasmo en el

desempeio de sus

2 Debe admitirse que los deberes y derechos de los miembros implica también los deberes
y derechos de los miembros que integran la Junta Directiva.
125 Ejemplo de esto puede ser el régimen disciplinario de la organizacion.
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responsabilidades.

b) Cuando se abuse de la
autoridad que no
corresponden con la
finalidad de obtener
beneficios personales.

C) Cuando usurpe
funciones que no le
corresponden con la
finalidad de obtener
beneficios personales.

d) Cuando celebre
arreglos  privados con
terceras personas con
desconocimiento del resto
de la Junta Directiva y de
la  Comunidad, para
obtener prebendas
personales o familiares
bien en cualquier forma
perjudiqguen la buena
marcha del Comité de
Salud.

e) Cuando en forma
abierta o] solapada
introduzca divisiones
entre la comunidad.

f) Cuando disponga o
gaste indebidamente los
fondos del Comité de
Salud.

g) Cuando no acate los
acuerdos aprobados por
la mayoria  de la
Asamblea General del
Comité de Salud.

h) Cuando sea
sancionado por la
comision de algun delito
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contra la propiedad, vida u
honra de las personas o
familias.

Articulo 10. Son
atribuciones de la

Asamblea General:

1) Nombrar cada afio a la
Junta Directiva...y cuyos
miembros seran
responsables civil y
penalmente por los malos
manejos de fondos vy
sobre los que recaiga esta
responsabilidad quedaran
separados
automaticamente de sus
cargos.

5) Reunirse
extraordinariamente para
nombrar las personas que
sustituyan los miembros
directivos que renuncien a
Sus cargos.

6) Reunirse
extraordinariamente para
promover la eleccion de
una junta directiva en
caso de que ésta renuncie
colectivamente y someter

a discusion el plan de
trabajo y hacer su
evaluacion.

Articulo 12. Son
atribuciones de la
Asamblea General las
siguientes:

f) Reunirse

extraordinariamente para
elegir a las personas que
sustituyan a los miembros
de la Junta Directiva que
renuncien a su cargo que
estén impedidos de actuar
en determinado momento
o actividades.

Q) Reunirse
extraordinariamente para
promover la eleccion de
una nueva Junta Directiva
en caso de que ésta
renuncie colectivamente y
someter a discusion el
plan de trabajo y hacer su
evaluacion.

Cuando lo
la Junta

Articulo 20.
miembros de
Directiva del Comité de
Salud renunciaran en
masa, 0 Se negaran a
cooperar para cumplir a
cabalidad, con los fines y
objetivos a los cuales
estan destinados, o de
algin modo impidan el
desenvolvimiento de las
acciones de salud, el
Ministerio de Salud podra
crear una Junta
Interventora mediante
Resolucion, por noventa
(90) dias, tiempo en que
debe haberse escogido
una nueva Junta Directiva
del Comité de Salud.

Articulo 24. Cuando la
Junta Directiva renuncie,
colectivamente, se
convocard a Asamblea
General para analizar su
renuncia y luego
promover elecciones para
nueva Junta Directiva.

Cuando esto no sea
posible, con la urgencia
requerida, el Ministerio de
Salud creard una Junta
Interventora cuya
duracion no debe ser
mayor de noventa (90)
dias.
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Se puede observar ampliamente las contradicciones entre el DE 389 y el DG 401,
en fin, el tema del remplazo de una junta directiva de la que renuncian algunos de
sus miembros, renuncian en masa o incurren en incumplimiento de deberes y son

removidos como sancion esta desarrollado en el DG 401 y en el Estatuto.

Es de notar que el propio DE 389 mantiene contradicciones en su articulado, ya
qgue el articulo 20 y el 24 planten dos métodos para remplazar una directiva que
renuncia en masa o colectivamente, ya que el articulo 20 prevé el nombramiento
directo por parte del Ministerio de Salud de una Junta Interventora, mientras que el
articulo 24 somete la renuncia a consideracion de la Asamblea General y en caso
de no poder reunirla, entonces, procede la designacién de esa junta por parte del
Ministerio de Salud.

Alguien podria objetar todo lo anterior diciendo que algunos Comités de Salud no
cuentan con algunas de estas disposiciones en su Estatuto, dado que el Modelo es
posterior a la adopcion de muchos de los primeros Comités de Salud de los afios
setenta (70); sin embargo cabe decir que las normas del DG 401 permiten la
modificacion, por parte de la propia organizacion, del Estatuto; siendo ello asi, el
Ministerio de Salud pudo haber fomentado la modificacién de los estatutos que no
se ajustaran al modelo, en vez de aprobar un reglamento con disposiciones

espurias.
4.8. Relacion entre el Comité de Salud y las Juntas  Comunales.

Los Comités de Salud, ademas, de tener relaciones estrechas con el Ministerio
de Salud, deben coordinar sus acciones con las Juntas Comunales, conforme se
establecio en el articulo 29 de la Ley No. 105 del 8 de octubre de 1973 al exigirles a
los Comités la presentacion de un informe de actividades y de sus estados
financieros.

En un principio pudiera parecer que exige una injerencia indebida, de hecho, el

mismo articulo preceptla, mas adelante, que los organismos que se creen con
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posterioridad a la entrada en vigencia de la ley, deberan requerir la aprobacion de la
Junta Comunal para obtener su personeria juridica y presentar los informes; la
sancion por no cumplir con uno u otro compromiso es la cancelacion de la
personeria juridica; sin embargo si echamos manos de los visto sobre desarrollo
comunitario, no podemos colegir otra cosa que la figura de la Junta Comunal
responde a una vision integral del desarrollo comunitario en Panama, ya que no ven
solo problemas de salud sino en todas las areas que implica el desarrollo de la
comunidad, por tanto es razonable entender que los organismos comunitarios que
se ocupan de uno o varios temas de la comunidad, deberan responder a un criterio
de coordinacion que permita coordinar acciones en el bien de la comunidad y evitar

la pérdida de recursos debido a la duplicidad de funciones.
El articulo 29 de la Ley 105 de 1973 reza asi:

“Articulo 29. Los Comités de Asistencia Social, ayuda mutua, Club de
Padres de Familia, Pro mejoras de Salud y otros Comités similares
existentes en los Corregimientos y que reciban aportes financieros de
las comunidades, tendran autonomia para manejar sus fondos
propios. No obstante, deberan remitir un informe trimestral sobre sus
actividades y estado financiero a la junta Comunal y atender todas las
citaciones que la Junta realice para armonizar actividades dentro del
Corregimiento.

Las organizaciones comunales de la naturaleza de las que se
menciona en el parrafo anterior y que se creen con posterioridad a la
fecha de entrada en vigencia de esta Ley, deberan cumplir las mismas
obligaciones y requerirdn para la obtencion de su personalidad
juridica, la aprobacién previa de la Junta Comunal respectiva.

La falta de cumplimiento de alguna de estas obligaciones sera
causal de cancelacion de la Personalidad Juridica o disposicion
correspondiente.”

Obsérvese, que la supervision y coordinacion adicional que brinda la Junta
Comunal se extiende a los organismos que reciben aportes comunitarios, no

aportes estatales derivados del presupuesto de la nacion; y esta labor que se
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encomienda a la Junta Comunal, tiene el objetivo primordial de armonizar labores

en la comunidad.
4.9. Otros Temas

Otros aspectos relevantes de los Comités de Salud, por los que pasaremos

rapidamente, para completar la idea sobre ellos son:

1. La Asamblea General, cuenta entre sus atribuciones:
* Nombrar a la Junta Directiva.
* Aprobar y reformar el Estatuto.
« Conocer, evaluar y aprobar o no los informes de las Comisiones.
* Ordenar la Publicacion del informe Anual.
» Aprobar o improbar proyecto de Plan de Trabajo.
* Aprobar o Improbar Proyecto de Plan de Presupuesto.
* Nombrar los funcionarios vacantes en la Junta Directiva.
* Reunirse dos (2) veces al afio.

* Las convocatorias las hara la Junta Directiva en coordinacion con
la Autoridad de Salud, (se hara con ocho dias de anticipacion a la

reunion).
* El quorum reglamentario sera la mitad mas uno de los inscritos.

* De no existir quérum, se realizard un nuevo llamado que no sera

menor de tres dias ni mayor de ocho.

* La reunion sera valida con los que asistan y las decisiones

obligatorias para todos los miembros.
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» Siempre debe haber constancia o testigos de la divulgacion.

2. La Junta Directiva.

2.1.

2.2.

2.3.

Deberes.
Llevar libro de actas.
Mantener el Libro de Inscripcion.

Informarse sobre las necesidades y gastos del Centro.

Derechos.
Prorrogarse por dos periodos mas, en sus cargos.

Recibir apoyo de las autoridades de Salud ( Nivel Local,

Regional y Nacional).
Convocar a la Asamblea General.
Prohibiciones:

No devengar salarios, dietas, honorarios 0 prebendas

econOmicas por sus funciones como Directivo del Comité.

Impedir la compra de insumos necesarios o la Contratacion de

personal indispensable.

3. Las Comisiones de Trabajo:

Cada Comité podra crear las comisiones que a bien tenga, sin
embargo la Institucion les recomienda tres comisiones
permanentes; que son: Salud Familiar, Salud Ambiental y Salud
Comunitaria.
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Pueden verse los articulos 10 del DG. 401; articulos 23, 24, 25, 25y 27 del DE.
389. y 12 del Estatuto Modelo; en lo relativo a la Asamblea General; los articulos 10,
12, 14 del DG. 401 y los articulos 2, 16, 20 y 25 del DE. 389 vy articulos 14, 15, 16

del Estatuto Modelo para lo relativo a la Junta Directiva.

Si nos referimos a la Junta Directiva y su proceso de integracion, se recomienda
la lectura de los articulos 10 No. 1 del DG. 401 y los articulos 4, 5, 6, 7, 8, 22y 28

del DE. 389, el proceso se desarrolla de la siguiente manera:

1. Actividades Previas.

Los Comités de Salud en coordinacion con las Autoridades de
Salud anunciaran por los medios mas apropiados la celebracion
de una Asamblea General, constituida por la totalidad de los
miembros inscritos que asistieron a la reunion ordinaria en la que

se escogio la Junta Directiva.

En esta Asamblea General se decidird si se prorroga por un

periodo mas la vigencia de la Junta Directiva.

De no ser extendido el periodo de la Junta Directiva (por falta de
quorum para la reunion, negativa de la Asamblea General o por
tener la Directiva tres periodos consecutivos), se hara

convocatoria a nuevas elecciones.

En relacion a las caracteristicas de las PPnE, aqui cabe mencionar la relacionada

a la estructura organica colegida, y que en los términos en que se plantea la

legislacién panamefia se ajusta a tres de los cuatro puntos sefialados, ya que los

Comités de Salud tienen érganos jerarcas colegiados (Asamblea General, Junta

Directiva y Comisiones de Trabajo), representacion mayoritaria de los interesados en

el funcionamiento de la entidad (la comunidad), los soportes de los 6rganos de
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direccion, son incorporados mediante eleccién del ndcleo basico de beneficiarios,

esto es que la Junta Directiva es electa por la Asamblea General.
2. Formas de realizar la eleccion
e Habré& dos formas:
o Por Nominas.
o Por votacion a cargos.

* Deben concurrir a la elecciéon la mitad mas uno de los miembros

inscritos en el libro de registro.
3. Requisitos de Validez.

e La convocatoria debe ser con por lo menos cinco (5) dias de

anticipacion.

» Cuando no concurran la mitad mas uno se realizara una segunda

eleccion, con los que asistan, al término de ocho (8) dias.
» Deberd existir constancia de los llamados publicos a elecciones.
4. Tramite y Toma de Posesion.
» El Centro de Salud haré los tramites de primera instancia.

* El nivel Regional avalara el acto y lo enviar4 a la Direccion de
Asesoria Legal Nacional del Ministerio de Salud, para los tramites

de inscripcion de personeria o la renovacion de la junta directiva.
5. Resolucién de Controversias.
» Estan legitimados para objetar las elecciones:

o El representante de la nébmina perdedora.
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o Tres miembros de la nOmina perdedora.

» EIl recurso de reconsideracion se interpondra en los tres dias

habiles siguientes a la eleccion.

» La apelacién se interpondra ante el Ministro de Salud dentro de los

ocho dias habiles siguientes a la notificacion.

En lo que respecta a los deberes, derechos y prohibiciones de los miembros de
los Comités de Salud, vea el articulos 10 No. 1 del D. 401 y el articulo 32 DE. 389; a
continuacion se presenta un resumen de lo que contienen los referidos articulos.

1. Deberes de los Miembros:
e Cumplir las estipulaciones de los Decretos 401, 389 y el Estatuto.
« Cumplir las labores que se les asignen a traves de las comisiones.
» Asistir con puntualidad a las reuniones de la Asamblea General.
« Cumplir y respaldar las actividades programadas.

2. Derechos de los Miembros:
» Participar con voz y voto en las sesiones de la Asamblea General.

* Elegir y ser elegidos para Cargos directivos. (Los Menores no

pueden ser elegidos).

» Solicitar el apoyo de las autoridades de salud para lograr los

objetivos del Comité.

e Solicitar (a través de la Asamblea General) los informes de la

Junta Directiva.
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3. Prohibiciones:

» Utilizar las reuniones y los fondos del Comité con fines politicos,

bajo pena de expulsion.

* Ningun funcionario de Salud, que sea miembro del Comité de
salud de su comunidad, podra ser directivo de un Comité de
Salud.

Los Comités de Salud pueden agruparse en federaciones y confederaciones,
segun los articulos 16, 17, 18 y 19 del DG 401 y el articulo 29 del DE. 389 de 1997.
Estas federaciones se constituyen por Comités de la misma area sanitaria, ya sea a
nivel distrital, de corregimiento o espacio territorial que por sus caracteristicas lo

amerite, podemos agregar que:
» Lafederacion no implica pérdida de autonomia.

e Las Federaciones las integran los presidentes de los Comités de
Salud.

* Su organizacion sera de acuerdo a la de un Comité de Salud.
» Las Federaciones de Comités se podran Confederar.

» Las Federaciones y Confederaciones se regiran por el 401 y lo que

establezcan sus reglamentos.
5. Marco conceptual.

1. Atencion Primaria en Salud: “es la asistencia sanitaria esencial basada en
métodos y tecnologias préacticos, cientificamente fundados y socialmente
aceptables, puesta al alcance de todos los individuos y familias de la
comunidad mediante su plena participacion y a un costo que la comunidad y

el pais puedan soportar, en todas y cada una de las etapas de su desarrollo
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con un espiritu de autorresponsabilidad y autodeterminacion. La atencion
primaria forma parte integrante tanto del sistema nacional de salud, del que
constituye la funcion central y el nacleo principal, como del desarrollo social
y econdémico global de la comunidad. Representa el primer nivel de contacto
de los individuos, la familia y la comunidad con el sistema nacional de salud,
llevando lo mas cerca posible la atencion de salud al lugar donde residen y
trabajan las personas, y constituye el primer elemento de un proceso

permanente de asistencia sanitaria™*®".

2. Comité: “conjunto de personas que se reunen para deliberar, decidir o
ejecutar en comun determinados asuntos de indole politica, social,
econOmica, judicial, administrativa, etc. Personas encargadas por su

corporacién o autoridad para entenderse de algin asunto.'?”

3. Comunidad: “se trata de uno de los términos mas usados en ciencias
sociales y, al mismo tiempo, de aplicaciones mas diversas: desde la
“comunidad” religiosa que vive aislada en un convento, pasando por el
barrio, la localidad, el municipio, la provincia, la nacion, el continente, hasta
llegar a la “comunidad internacional”. El concepto se usa para designar esas
realidades, tan extremadamente diferentes. Si se comparan las diferentes
circunstancias en las que se utiliza este concepto, puede constatarse que,
segun los caso, se enfatiza uno u otro aspecto. A veces, cuando se habla de
comunidad, el término designa una localidad o area geografica: se trata de
todas las definiciones que tiene primordialmente en cuenta los limites
geogréficos o la influencia de factores fisicos sobre las relaciones sociales.
También se habla de comunidad para designar la estructura social de un
grupo, estudiandose las instituciones del mismo y las y los problemas de los
roles, status y clases sociales que se dan en su interior; en este caso, la

comunidad es considerada, fundamentalmente, como un conjunto de

126 peclaracién de Alma Ata, 1978, punto VI.

2 ANDER EGG, Ezequiel. 1995. Op. cit., p.62.
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relaciones sociales. Otras conceptualizaciones destacan el aspecto
psicolégico, considerando a la comunidad como sentimiento o conciencia de
pertenencia. Por ultimo —y este es el uso mas frecuente, se emplea el

término como equivalente o sinGnimo de sociedad.

A pesar del sentido analégico con que se usa y la variada gama de
contenidos que se le asignan al termino, en general la palabra sirve para
designar una agregacion social o conjunto de personas que, en tanto que
habitan en un espacio geografico delimitado y delimitable, operan en redes
de comunicacion dentro de la misma, pueden compartir equipamientos y
servicios comunes Yy desarrollan un sentimiento de pertenencia o

identificacién con algin simbolo local.*?”

4. Desarrollo: “el desarrollo, en cuanto accion, preocupacion y responsabilidad
de los Estados y de otras organizaciones, para mejorar y acrecentar la
situacion de los paises, regiones, comarcas y pueblos, es una problematica
gue aparece a fines de los afios cuarenta. La expresion “desarrollo” empezé
a utlizarse en 1947, por la escuela econOmica austriaca, y luego se
incorporo al uso internacional y a las ciencias sociales. Se ha afirmado que
El desarrollo como practica y como ideologia constituye el desafio por

excelencia del hombre latinoamericano”.

“Antes que la problemética se formulase en los términos actuales, fue
planteada en diversas formas: se habldé de riqueza, evolucion, progreso,
crecimiento, hasta llegar a la cuestion del desarrollo econdmico. Luego, poco
a poco, fue formulandose con un alcance mas global e integral. Separada la
concepcion restringida del desarrollo como crecimiento econémico y del “otro
desarrollo”, propuesta formulada en el informe Hammarskjold a la Asamblea
de las Naciones Unidas en 1975. El “otro desarrollo” es visto como un

proceso integral que tiene cinco notas caracteristicas: a) orientado segun

2% {dem, pp. 65 — 66.
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necesidades; b) enddgeno; c) autosuficiente; d) ecolégicamente solvente y
e) basado en transformaciones estructurales. Esta propuesta aparece como
modelo alternativo de desarrollo, que pretende asegurar la satisfaccion de
las necesidades fundamentales y la autorrealizacion de las sociedades y de
las personas, introduciendo la dimension y la preocupacion ideolégica. Esto
supone y exige cambios estructurales e institucionales. El nuevo desarrollo

se concibe como creacién individual y colectiva de todo un pueblo.*?®”

5. Desarrollo de la comunidad: “la practica y el ideal del desarrollo de la
propia comunidad, mediante la ayuda mutua y la accién conjunta, son, en
algunos aspectos, casi tan viejos como la misma humanidad. La historia nos
muestra continuos intentos que, por vias diferentes, procuran lograr el bien
comun por el esfuerzo comunitario. En sociedades no industrializadas, se
mantiene, aun hoy, una clara tradicion de cooperacién y ayuda mutua. Los
paises sub desarrollados muestran muchos y diversos ejemplos de accion
conjunta, mientras que la evolucién de la sociedad bajo el modelo liberal-
capitalista no los introduce y las relaciones interhumanas se hacen de tipo
competitivo. Sin embargo, en las mismas sociedades desarrolladas, y aun en
las sociedades de consumo, existen acciones de tipo comunitario que
buscan alcanzar metas que trascienden los intereses individuales.

Con la aparicién de acciones denominadas “programas de desarrollo de
la comunidad” ha quedado consagrada en el campo de las ciencias sociales
y del trabajo social, imponiéndose y remplazando a otros conceptos
similares que se han venido utilizando para designar, de un modo u otro, una
serie de acciones para el desarrollo mediante la participacion de las

comunidades de base.

En el marco de los diferentes alcances que se ha dado a esta expresion,

puede constatarse que el desarrollo de la comunidad ha sido considerado

129 {dem, pp. 85 — 86.
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como método y como programa; en algunos casos, también como proceso y
como movimiento. Como método, es una forma de intervencion social cuyo
proposito es la promocién y movilizacibon de recursos humanos e
institucionales, mediante la participacion activa y democratica de la
poblacién. En cuanto programa, estd constituido por un conjunto de
proyectos y actividades especificas que, mediante un enfoque sistémico,
trata de producir un efecto de “sinergia”, capaz de potenciar las acciones

puntuales de las diferentes personas y grupos implicados.**"”

6. Funcién Publica: Segun el André De Laubadére en su Traite de droit

administratif, citado por Libardo Rodriguez en Derecho administrativo, “es el

conjunto de regimenes aplicables a la generalidad de personal de la

administracién. '3

7. Funcionario: Segun el Diccionario de la Real Academia Espafola es la

“persona que desempefia un empleo publico.***”

8. Intervencion Comunitaria en Salud (ICS):  “es un proceso en virtud del cual

el gobierno y las comunidades locales entablan relaciones de colaboracion
en la planificacion, realizacién y utilizacion de actividades sanitarias a fin de
aprovecharse de una mayor auto responsabilidad local y un mayor control
social sobre la infraestructura y la tecnologia de la atencién primaria de

salud. %

9. Interés Publico: “la utilidad, conveniencia o bien de los méas ante los menos,

de la sociedad ante los particulares, del Estado sobre los stbditos**”.

130 {dem, pp. 86 — 87.

131

Citado por Heriberto Arauz, Op. cit., p. 27.

%2 fdem, p. 41.
133 OAKLEY, Peter. Op. cit., p. 13.
13 CABANELLAS DE TORRES, Guillermo. Op. cit. p. 210.
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“El conjunto de pretensiones relacionadas con las necesidades colectivas
de los miembros de una comunidad y protegidas mediante la intervencion

directa y permanente del Estado.***”

“Es la traduccion juridico administrativa del concepto juridico politico de

bien comuan, que integra gran parte de la teoria de los fines del Estado.

El interés publico, como concepto genérico, se concreta y especifica
cuando la Administracién actla en el campo sus potestades, de manera que
toda su actuacién administrativa tiene un fin, como uno de sus elementos

objetivos que supone la concrecién del interés publico o general 3"

10. Ley: “es una norma que regula determinada materia, aprobada por los

mecanismos establecidos en la Constitucion y el Reglamento Interno de la

Camara Legislativa.*®"

“Segun el Dr. César Quintero, la ley ha sido definida como una norma

dictada por una autoridad publica que a todos ordena, prohibe o permite, y a

la cual todos deben obediencia.'®”

11. Ley en sentido formal (segun la teoria dualista): son las dictadas por el

Organo Legislativo segun el procedimiento establecido, pero que carecen de

contenido de verdaderas leyes, p.e., ley de honores.**”

12. Ley en sentido formal — material (segun la teoria dualista): “son las que

dicta el Organo Legislativo y retinen las caracteristicas propias y contenidos

de verdaderas leyes, v. gr., ley de reforma agraria.**®”

% HUERTA OCHOA, Carla. Op. cit., p. 133.

1% Diccionario Juridico Espasa (formato electronico). Madrid, Espafia. Editorial Espasa Calpe, S.A.
2001.

37 MITCHELL D., Harley J. Introduccién al estudio de la ley. Panama. Primera edicién. 1999, p. 42.
1% Citado por Mitchell, Harley. Op. cit., p. 43.

139 MITCHELL, Harley. Op. cit., p. 44.

19 {dem, p. 44.
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13. Modelo biomédico: “la educacién sanitaria utiliza estrategias clinicas y se
basa en la prescripcion del «tratamiento educativo» necesario. El personal
sanitario se sitia en el papel de experto en el diagnostico de las
necesidades individuales y/o comunitarias, y el usuario en el de informado,
con capacidad de decidir en relacion con su salud. La poblacion diana es
exclusivamente la demandante y, por tanto, la comunidad continda
delegando en el sistema sanitario la responsabilidad del cuidado de su
salud. La informacién es basicamente unidireccional, ya que los sanitarios
deciden unilateralmente las pautas a seguir y el usuario acepta un papel

pasivo, de paciente.***”

14. Modelo biopsicosocial: “desarrollado principalmente por el médico
psiquiatra George Engel en 1977, fue una reaccidon contra la vision
reduccionista de la medicina bioldgica que se aplicaba desde la época de
Descartes. Toma como fundamento la necesidad de comprender los
fendmenos relativos a la enfermedad humana desde tres registros distintos:
el de lo bioldgico, el de lo psiquico y el de lo social. Y este modelo muestra
un mayor rendimiento explicativo que el modelo biomédico, que opera en el
unico registro de lo biologico, y que el psicosomatico, que lo hace con los

dos registros de lo psiquico y de lo biol6gico*?.”

15. Organizacion de la Comunidad: “Expresion equivalente a desarrollo de la
comunidad que, a veces, se utiliza en lugar de ésta, o de manera

combinada: “organizacién y desarrollo de la comunidad.**”

16. Relaciones laborales: “ son aquellas que se establecen entre el trabajo y el
capital en el proceso productivo. En esa relacion, la persona que aporta el
trabajo se denomina trabajador, en tanto que la que aporta el capital se

denomina empleador, patronal, empresario o capitalista. El trabajador

1 http:/www. peraltalorca.com/aps/Zurro/3/Parte3/CAPITULO-28-02.htm.
12 http:/www. psiquiatria.com/articulos/psicosomatica/38984/
> ANDER EGG, Ezequiel. 1995. Op. cit., p. 212.

111



LA REGULACION LEGAL DE LOS COMITES DE SALUD EN PANA MA. ASPECTOS LEGALES MAS RELEVANTES EN CUANTO A SU NATURALEZA JURIDICA Y SUS RELACIONES LABORALES. Por : 2009
YAIRISINNO RODRIGUEZ

siempre es una persona fisica, en tanto que el empleador puede ser tanto
una persona fisica como una persona juridica. En las sociedades modernas
la relacion laboral se regula por un contrato de trabajo en el cual ambas
partes son formalmente libres. Sin embargo un trabajador aislado se
encuentra en una situacion de hecho de debilidad frente al empleador que le
impide establecer una relacion libre, por lo que se entiende que una relacion
laboral para que sea realmente libre debe realizarse en forma colectiva,

entre los trabajadores organizados sindicalmente y el empleador***.”

17. Salud: “ La salud es un estado de completo bienestar fisico, mental y social,

y no sélo la ausencia de afecciones o enfermedades.”*

18. Salud Publica : “es la ciencia y el arte de impedir las enfermedades,
prolongar la vida, fomentar la salud y la eficiencia, mediante el esfuerzo
organizado de la comunidad para: el saneamiento del medio, el control de
las enfermedades transmisibles, la educacion de individuos en higiene
personal, la organizacion de los servicios meédicos y enfermeria para el
diagndstico precoz vy el tratamiento de la enfermedad y el desarrollo de un
mecanismo que asegure a cada uno un nivel de vida adecuado para la

conservacion de la salud**®”,

19. Servidor publico : “son servidores publicos las personas nombradas
temporal o permanentemente en cargos del Organo Ejecutivo, Legislativo y
Judicial, de los Municipios, entidades autbnomas o0 semiautbnomas; y en

general, las que perciban remuneracién del Estado.**””

1 http://es.wikipedia.org/wiki/Relaciones_laborales.

15 E| maximo exponente de esta perspectiva amplia de la concepcién de la salud es esta definicién

de la OMS recogida en su Carta Fundacional del 7 de abril de 1946 y concebida originalmente por el
ugoeslavo Andreas Stampar en 1945.

‘L OPEZ LUNA, Marfa Concepcion. Salud publica. México. Mc Graw Hill. 12 edicién. 1993, p. 13.

47 Constitucion Politica de Panama, articulo 299.
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El Diccionario Juridico de Derecho Burocratico lo define como “persona

fisica que realiza funcién plblica de cualquier naturaleza. "

El Diccionario de la Administracion Publica Colombiana lo define como
“La persona natural vinculada a un organismo publico por un procedimiento
electoral, reglamentario o contractual, en cargos previamente creados, para
el ejercicio de funciones y deberes sefialados por autoridad competente,

relacionados con los fines y las actividades del Estado.***”

20. Tasa: “tradicionalmente los tributos se han clasificado en impuesto, tasa y
contribuciéon de mejoras. Tienen todos una caracteristica comun, son
obligaciones de Derecho publico en razon de que el sujeto activo es el
Estado. La mayor parte de los autores define la tasa como una relacion de
cambio, en virtud de la cual se pagaria una suma de dinero contra un

determinado servicio publico.™”

148 Citado por Heriberto Aratz. Op. cit., p. 44.

149 fdem, 57.
1%0 Diccionario Juridico Omeba, 2008. Formato en PDF.
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CAPITULO IlI

MARCO METODOLOGICO
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1. Tipo de investigacion
1.1. Definicion

Consideramos que esta investigacion contiene elementos de distintos tipos de
estudios ya que contiene elementos del tipo exploratorio, debido a que como los
“estudios exploratorios se efectian, normalmente, cuando el objetivo es examinar
un tema o problema de investigacion poco estudiado o que ha sido abordado antes.
Es decir cuando la revision de la literatura revelé que Unicamente hay guias no
investigadas e ideas vagamente relacionadas con el problema de estudio™" y es
precisamente este hecho el que caracteriza el tema investigado, donde no se ha
encontrado bibliografia suficiente que hable sobre la naturaleza de los Comités de

Salud en Panama.

Por otra parte, podemos considerar esta investigacion de tipo pura o basica
“entendiendo como tal la que obedece al interés puramente intelectual o teérico del
investigador, se realiza por un interés en el estudio, profundizacion y conocimiento

de un tema, para satisfacer una inclinacion particular.” *>?

La investigacion también contiene elementos del tipo dogmatico, ya que en
este tipo de investigacion juridica “se busca conocer cudl es la ley aplicable™® a un
problema en particular. Este tipo de investigacion se denomina asi por el manejo de

fuentes bibliogréficas.

Asi mismo hay elementos de las investigaciones de tipo descriptivo, Davis
Villalba, citando a Best, indica que “la investigacion descriptiva traza lo que es.

Comprende la descripcion, registro, andlisis e interpretacion de las condiciones

1 HERNANDEZ SAMPIERI, Roberto, et al. Op. cit., p. 58.

%2 Manual de técnica de investigacion juridica. Centro de Investigacion Juridica. Facultad
de Derecho y Ciencias Politicas de la Universidad de Panama. Segunda Edicién, P. 9.
153 H
Ibid, p. 21.
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existentes y puede intentar descubrir relaciones causa-efecto presentes entre

variables no manipuladas pero reales.**’

Indica la referida autora que “el enfoque Descriptivo también puede ser usado en
Derecho por ejemplo al describir la naturaleza de la hipoteca, la configuracion
factica de los contratos, los valores y normas de las subculturas tales como la
carcel, la gran industria, etc.,(...) se pretende contemplar como realmente se

manifiesta el Derecho vivo en posicién al Derecho escrito™ (...).”
1.2. Justificacion

Habiendo definido el tipo de investigacion se puede indicar que en primer lugar
la investigacion es de tipo béasica, porque responde al interés del investigador en
profundizar sus conocimientos sobre la naturaleza juridica de los Comités de Salud
y de ser posible compartir el resultado de esos conocimientos adquiridos para

ayudar que la mejor comprension de ese organismo.

También se le califica de tipo dogmatico porque la informacion para la
investigacion es de tipo bibliografico exclusivamente, se acude principalmente a la
revision de la ley, fallos judiciales y textos de derecho administrativo que explican la

naturaleza juridica de los Comités de Salud.
2. Definicién conceptual y operacional de variables

Las variables a definir son la variable independiente que es estar en la categoria
de derecho publico o derecho privado y la variable dependiente que son los Comités
de Salud.

Segun Hernandez Sampieri y otros: “al formular una hipétesis, es indispensable

definir los términos o variables que estan siendo incluidos en ellas...Una definicion

%% DAVIS VILLALBA, Enriqueta. Metodologia de investigacién en ciencias juridicas. Panama. Centro

de Investigacion Juridica, Facultad de Derecho y Ciencias Politicas, Universidad de Panama. 1994.,
p. 29.
5 fdem, p. 34.
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conceptual define el término o variable con otros términos (...) son definiciones de

libros o de diccionarios.®®”

Agrega el mismo autor, que la definicion operacional “constituye el conjunto de
procedimiento que describe las actividades que un observador debe realizar para
recibir las impresiones sensoriales, las cuales indican la existencia de un concepto
tedrico en mayor o menor grado. En otras palabras, especifica qué actividades u

operaciones deben realizarse para medir una variable®’.”

2.1. Definicién conceptual de variables.

» Derecho publico: “es el conjunto de normas reguladoras del orden juridico
relativo al Estado en si, en sus relaciones con los particulares y con otros

Estados.®®”

» Derecho privado: “rige los actos de los particulares cumplidos en su propio
nombre. Predomina el interés individual, frente al general del Derecho
publico.’®” (idem, p.123).

« Comité de Salud: Organismo cuya constitucion legal es de interés publico,
concebido como un instrumento de organizacion popular con capacidad
de plantear las necesidades de la comunidad donde se organiza y
participar en la planificacion y ejecucion de los programas del Ministerio
de Salud; y servir de medio eficaz de defensa de los derechos en materia

de salud.*®

156

HERNANDEZ SAMPIERI, Roberto et. al. Op. cit., pp. 98 - 99.

57 {dem, p. 99

%8 CABANELLAS DE TORRES, Guillermo. Op. cit., p. 123.

%9 fdem, p. 123.

%0 pecreto de Gabinete Numero 401 de 29 de diciembre de 1970. Gaceta Oficial No. 16769 del
martes 26 de enero de 1971.
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2.2. Definicion operacional de las variables.

» Derecho publico: si se entiende como derecho publico el conjunto de
normas juridicas que regulan la relacion del estado con los particulares,

se tendria que determinar:

0 ¢qué normas de derecho publico, segun la doctrina y la

jurisprudencia, rigen a los comités de salud en Panama?

* Derecho privado: si se entiende por derecho privado el conjunto de
normas juridicas que regulan las relaciones entre particulares, se tendria

gque determinar:

0 ¢qué normas de derecho privado, segun la doctrina y la

jurisprudencia, rigen a los comités de salud en Panama?

« Comité de Salud: en términos muy generales, un comité de salud en
Panama es un organismo de participacion comunitaria en materia de
salud publica, creado por el Decreto de Gabinete 401 de 29 de diciembre
de 1970, pero:

0 ¢coémo definen, la doctrina y la jurisprudencia, a los Comités de
Salud?

3. POBLACION

Segun Herndndez Sampieri y otros, poblacion es: “el conjunto de todos los casos
que concuerdan con una serie de especificaciones.*®’” La poblacién de este estudio
es la persona juridica denominada Comité de Salud. Considerando que se trata de
una organizacion de tipo comunitario y que el trabajo versa sobre su naturaleza
juridica se revisaran las fuentes de derecho pertinentes, tales como las leyes, la
doctrina y la jurisprudencia existente.

!* HERNANDEZ SAMPIERI, Roberto; et. al. 2006. Op. cit., p.236.
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Como no se estudiaran Comités en particular, dado que todos se tutelan por la
misma ley, de alli que se estima que en lo relativo a la muestra, entendida esta

162

como “un subgrupo de la poblacion, seran las leyes, doctrina y fallos que se

refieren al tema.
4. INSTRUMENTACION.

 Meétodos y técnicas de recoleccion de datos: Se limitarAd a realizar una
revision bibliografica y documental del tema, tomaremos informacion de
textos de derecho administrativo y textos relativos al desarrollo comunitario;
tesis sobre comités de salud y revistas y folletos también servirdn a nuestro
objetivo para nutrir el trabajo de investigacion. La documentacion revisada
proviene de las Bibliotecas de Derecho y Simon Bolivar de la Universidad de
Panama. También revisaremos material obtenido de la “internet”, ya sean

libros, revistas o articulos de fuentes digitales.

» Para el desarrollo de la investigacion requeriremos alrededor de tres meses
para recopilar la informacién y organizarla de modo que en un cuarto o quinto

mes podamos presentar nuestros resultados.

182 {dem, p. 240.
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CAPITULO IV

PRESENTACION Y ANALISIS DE RESULTADOS
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1. Presentacion de resultados obtenidos.

Los datos que hemos obtenido sobre el tema que nos ocupa los podemos
agruparen en cuatro areas, los relativos a sus antecedentes historicos, los que se
relacionan con la teoria participativa, los que se relacionan con su ubicacion en el

derecho administrativo, y lo relativo a su desarrollo legal en Panama.

1.1. Antecedentes histéricos.

Los antecedentes remotos de los Comités de Salud se pueden encontrar en la
nocion de desarrollo comunitario, expresion que tuvo sus origenes en el siglo XIX
con la labor de la Colonial Office britanica, una agencia de la Corona para procurar
el desarrollo de sus colonias y prepararlas para su emancipacion, aunque algunos
autores lo consideran como el preludio de la subordinacién econémica de esta con

la metrépoli, a pesar de lograda la independencia.

Con el devenir del tiempo este concepto fue ampliado y desarrollado, incluso
adoptado e impulsado por Naciones Unidas, para propiciar el progreso de los
pueblos del Tercer Mundo, principalmente en los paises de Asia y Africa, en que se
reconoce la importancia de la participacion de la gente en la gestion de su propio

desarrollo local.

Esta nocidn, la de desarrollo comunitario, es absorbida por diferentes actividades
sociales, entre ellas las del ambito sanitario, y en 1978 en Alma Ata, en la
Conferencia Internacional sobre Atencion Primaria, se reconocen los principios
importantes sobre la participacion de la gente en la gestion de su propia salud,
conceptos reforzados mas adelante en Brioni, Yugoslavia, donde se desarrolla el

concepto de Intervencion Comunitaria en Salud (ICS).

También, se pudo observar que en paises como Colombia y Ecuador, al margen
de la participacion institucionalizada que facilitan los estados, hay experiencias de
fomento de estas iniciativas por parte de las propias comunidades, con

independencia de lo que los estados legislen sobre el tema; asi mismo se pudo
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observar que los Comités de Salud en Panama nacen por una mezcla de iniciativa
comunitaria y fueron impulsados o fomentados por las autoridades de salud hacia
los afios de 1964 y 1965 para actividades de salud, que una vez cumplieron sus

objetivos desaparecieron o disminuyo el interés participativo.

En 1970, a raiz del interés del gobierno militar por consolidarse en la base social,
aparece la legislacion que regula los Comités de Salud en Panama, se fijan sus
objetivos y responsabilidades con las comunidades y el Ministerio de Salud.

Finalmente en 1973, con la adopcion de la Ley 105 de 8 de octubre de 1973, por
la que se crean las Junta Comunales de Salud, Panama consagra el concepto de
desarrollo comunitario de manera integral en nuestro medio, forzando a los Comités
de Salud, entre otras organizaciones de desarrollo comunitario (las que reciben
aportes de las comunidades) a coordinar acciones con las Juntas Comunales,
entregarles informes financieros y esperar aprobacion de estos organismos para su

constitucion legal.

1.2.Teoria participativa.

La participacion es un concepto antiguo y difuso, que se presta a confusion, pero
en términos generales entrafia la idea de tener parte en alguna cosa, también
implica que no puede haber coercion y que debe existir un sentido de pertenencia,
que permite la unién de los individuos en actividades que trascienden los intereses

individuales.

La participacion puede verse como meta o como fin en si misma, esta ultima es la
verdaderamente importante, ya que mira la participacion como es, un proceso en
gue las comunidades se involucran con el o los proyectos realizados y logra
sostenerse en el tiempo, mas allad de la culminacion de un proyecto o actividad

especifica.

La participacion puede verse desde diferentes angulos, segun los sujetos que

participan (quién participa), los fines (para qué participa) o los medios de la
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participacion (como participa). En el tema de los Comités de Salud en Panamé
gueda claro que la participacion segun el sujeto es de tipo colectiva, ya que se trata
de participacién a nivel comunitario, o que requiere el esfuerzo colectivo de una
comunidad; segun los fines seria de decisiones o incidencia en politicas publicas, en
este caso de salud; y en cuanto a las modalidades serian de control y vigilancia
(veedurias comunitarias), aunque los textos sanitarios la ven como de tipo social
(constrefiida a los servicios publicos), pero puede considerarse que hay elementos

de ambas

Si se aplican estos conceptos generales de participacion a la participacion
comunitaria en salud en Panama se puede decir que esta goza del mas alto nivel de
participacion, concebida como autogestion, ya que los Comités de Salud mantienen
su autonomia frente al Comité de Salud y las Juntas Comunales, sujetas solamente
a algunas responsabilidades, que buscan la coordinacion de acciones y evitar la

duplicidad de funciones o actividades.
Pese a las dificultades que plantea la nocion de participacion comunitaria, ésta

“no es mas que la integracion de la comunidad al proceso
administrativo financiero de un servicio de salud. Esta integracion
implica que la comunidad participa —en la planificacién, la
reorganizacioén, el funcionamiento y el control de la atencién primaria en
salud, sacando el mayor partido posible de los recursos locales y
nacionales y de otros recursos disponibles — [Declaracién de Alma —
Ata].'®?

La anterior definicién es clara y sencilla y sobre todo la que mas se ajusta a la

legislacién de los Comités de Salud en Panama.

No obstante, la definicion anterior, el respaldo politico y legal que tiene en

diferentes sistemas legislativos, existen autores (basados en experiencias

183 BRONFMAN, Mario y Gleizer, Marcela. Op. cit., p. 14.
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negativas de participacion) que niegan los beneficios o ventajas de la participacion
comunitaria, criticas que pueden tener sus sustentos validos, pero que contrastan
con las innumerables experiencias exitosas de la aplicacion de este método en

muchas comunidades, principalmente rurales en muchos paises del mundo.

1.3.Ubicacion en el Derecho administrativo:

Dado que el derecho administrativo se ocupa de la relacion del Estado y los
administrados y que dentro de esta rama del derecho publico se ubica la legislacion
gue regula a la Administracion Publica, sus organismos dependientes y de los
organismos mixtos, en general denominados , sujetos de la administracion publica,
estos Ultimos, los que pueden considerarse mixtos, son regulados por el derecho

publico y el derecho privado.

De esta amplia franja de organismos mixtos en su régimen juridico, aparecen los
entes publicos no estatales o personas publicas no estatales (PPnE), que son

definidos como:

“sujetos de derecho, creados mediante una ley, que sin integrar el
Estado en sentido amplio, se rigen parcialmente por el Derecho Publico
y por el Derecho privado, poseen patrimonio e ingresos propios y estan

sometidas a control del Estado central.'®*”

Estas PPnE presentan diversas caracteristicas, muchas de las cuales se cumplen
en los Comités de Salud panamefios, estas son: creacion mediante ley, persecucion
de fines publicos, cometidos que cumplen, régimen juridico mixto, potestades
juridicas, origen y pertenencia del patrimonio, origen y naturaleza de los ingresos,

régimen juridico de los empleados, controles del Estado y privilegios y exenciones.

164 BIASCO, Emilio. Op. cit., p. 6.
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1.4.Desarrollo legal de los Comités de Salud en Panama:

El DG. 401 junto a su reglamento el DE 389 son los textos legales que regulan en
términos generales a los Comités de Salud, adicionalmente, estan la Ley 105 de

1973 y la propia Constitucion Politica de la Republica.

En el desarrollo legal del tema de participacion comunitaria se puede observar
gue hay una apertura inicial en el DG 1 de 1969 que crea el Ministerio de Salud,
para incorporar la participacion comunitaria en los niveles regionales de la
organizacion sanitaria, pero su reglamento, D 75 de 1969, suprimié esa apertura
inicial que se restaur0 hasta la constitucion de los Comités de Salud de las
Comunidades en 1970. Con posterioridad de la Constitucion politica eleva el rengo

de la participacion comunitaria al consagrarlo como un derecho social

El DG 401 plantea el interés que reviste para el Estado la constitucion legal de los
Comités de Salud, esto se puede entender como el interés del Estado de dejar en la
informalidad la constitucion de estas organizaciones, sus objetivos se establecen en
tres propdsitos béasicos: organizar a la comunidad, proponer y ejecutar planes en

materia de salud y captar fondos para cumplir sus objetivos sanitarios.

Sobre la naturaleza juridica de la organizacion, no hay una definicion expresa en
el texto legal, se indica que es de interés publico su constitucién y ese tema, junto al
manejo de los fondos responde una estricta tutela Estatal, en virtud de ellos se le
concede algunos privilegios, como participar de la elaboracion, ejecucion y
evaluacion de las politicas publicas de salud, tener exenciones fiscales, vigilar el
cumplimiento de la normativa sanitaria por parte de las autoridades de salud; pero
en relacion al manejo de su recurso humano o las relaciones que pueda entablar
con otras personas en el ejercicio de sus facultades como persona, la ley guarda
silencio, son zonas no reguladas por el derecho publico.

El DG 401 establece los mecanismos de constitucién, pero no de disolucion de la

organizacion, que quedan a discrecion de cada Comité cuando someten a
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aprobacidén su estatuto, sin embargo, pende sobre ellos la cancelacion de su
personeria, en virtud de la Ley 105 de 1973, si no remiten los informes financieros
de manera trimestral a la Junta Comunal de sus respectiva comunidad.

Otro aspecto legal a resaltar, es lo relativo a la Junta interventora, en virtud de la
cual el Ministerio de Salud puede remover a | junta Directiva electa por la
Comunidad o ante una renuncia masiva, sustituirla por dos miembros de la
comunidad para que mantengan el funcionamiento de la organizacion hasta que, en

plazo no mayor de noventa (90) dias se elija una nueva Junta Directiva.

En definitiva, los Comités de Salud en Panam& son un instrumento de
participacion comunitaria para el desarrollo sanitario de la comunidad donde se
organizan y que gozan de la autonomia suficiente para desarrollar sus propias
iniciativas, pero sujetos a una tutela estatal que quiere garantizar el estricto

cumplimiento de esos objetivos.
2. Analisis de los resultados.

Ajustando este analisis de resultados a los objetivos planteados y respondiendo a
las interrogantes establecidas en el planteamiento del problema, tenemos que la
Constitucion y la ley (DG 401) establecen una relacién de colaboracion estrecha
entre los Comités de Salud y el Ministerio de Salud, principalmente en lo relativo a
la elaboracion, ejecucion y evaluacion de los programas de salud. Esta relacion
debe ser armoniosa y respetuosa de los roles que corresponde desempeiiar a cada
institucion, la del Ministerio de Salud como rector de la salud en Panama, y la de los
Comités de Salud como instrumentos de participacion comunitaria que ejercen un

deber y un derecho de tipo social.
El articulo 116 de la Constitucion reza:

ARTICULO 116. Las comunidades tienen el deber y el derecho de
participar en la planificacién, ejecucién y evaluacion de los distintos
programas de salud.

126



LA REGULACION LEGAL DE LOS COMITES DE SALUD EN PANA MA. ASPECTOS LEGALES MAS RELEVANTES EN CUANTO A SU NATURALEZA JURIDICA Y SUS RELACIONES LABORALES. Por : 2009
YAIRISINNO RODRIGUEZ

Esta disposicion, es desarrollada acertadamente en el DG 401, ya que dota a
esas comunidades de un instrumento legal que permite su organizacion para
cumplir con ese deber-derecho; de alli, la principal virtud o importancia de ese
organismo, debido a que si antes las comunidades por sus propias iniciativas y
necesidades se organizaban en comités o grupos para realizar tareas en pro de su
desarrollo comunitario, a partir de los afios 70 el Ministerio de Salud adquiere
deberes en relacion a las comunidades organizadas y éstas pueden de manera mas
estructurada trabajar en pro de su desarrollo, tareas que se veran mejor
complementadas con la aparicion de las Juntas Comunales que pretenden el

desarrollo integral de la comunidad.

Por otra parte, explicar la naturaleza juridica de los Comités de Salud, no parece
algo sencillo, debido a que a pesar de las claras opiniones de la Procuraduria de la
Administracion en sostener que tienen naturaleza mixta y que sus personal se rige
por normas de derecho privado, los tribunales laborales insistieron por afos,
algunas veces con sustento otras no, en que los Comités de Salud eran entidades

publicas y sus empleados, en consecuencia, eran servidores publicos.

Esta naturaleza mixta se explica mejor en el entendimiento de lo que la doctrina
administrativa de algunos paises denomina entes o personas publicas no estatales
(PPnE), cuyo concepto es el de: “sujetos de derecho, creados mediante una ley,
gue sin integrar el Estado en sentido amplio, se rigen parcialmente por el Derecho
Puablico y por el Derecho privado, poseen patrimonio e ingresos propios y estan

sometidas a control del Estado central.%®”

Entender la naturaleza juridica de una institucion juridica es importante dado que
a través de esa comprension se entiende cudles son los efectos juridicos que
surgen en sus relaciones con otras instituciones de derecho, en el caso concreto del
Comité de Salud es entender en qué tipo de normas legales se sustentan sus

relaciones con el Ministerio de Salud y otras agencias del estado, sus empleados y

185 BIASCO, Emilio. Op. cit., p. 6.
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sus relaciones juridicas con otras personas; asi también como el régimen de sus

finanzas, su patrimonio y su funcionamiento interno.

Asi pues, la hipotesis de investigacion (Hi) que es “Los Comi tés de Salud en
Panama estan clasificados en una categoria intermed ia entre el derecho
publico y el derecho privado” resulta probada, ya que todo lo relativo a la
constitucion legal del Comité de Salud y buena parte del manejo de sus finanzas y
su patrimonio, estan sometidos a tutela estatal, sujeto a revision del Ministerio de
Salud y de la Contraloria General de la Republica, sin embargo lo relativo al manejo
de sus recursos humanos y diversos aspectos generales sobre el manejo de lo

organizacion estan sometidos a normas de derecho privado.

Sustentan lo anterior las diversas opiniones que ha emitido la Procuraduria de la
Administracion y el fallo de la Corte Suprema de Justica — Pleno — que resolviendo
un amparo de garantias constitucionales, reconocié la naturaleza de PPnE de los
Comités de Salud, pese a lo extrafio del término en la legislacion panamenia,
indicando basicamente que los temas no sometidos a tutela o control estatal,

responden a un régimen de derecho privado.

Finalmente, otra forma de acreditar la ubicacion de los Comités de Salud en la
categoria de PPnE es contrastando su ley organica con las caracteristicas de las
PPnE ofrecidas por Biasco, citando a Sayagués Lasso; obsérvese las siguientes

caracteristicas y su correspondencia con el DG 401:

* Creacion mediante ley: En Panama los Comités de Salud se crean mediante
Decreto de Gabinete 401 de 1970, documento que en nuestro medio se
equiparan a la ley, pero que eran emitidos por el gobierno militar de facto,
ante la ausencia de la Asamblea Nacional.

» Persecucion de fines publicos:  su constitucion en si es de interés publico

(articulo 1) y llamado a trabajar por el desarrollo de la comunidad en materia

128



LA REGULACION LEGAL DE LOS COMITES DE SALUD EN PANA MA. ASPECTOS LEGALES MAS RELEVANTES EN CUANTO A SU NATURALEZA JURIDICA Y SUS RELACIONES LABORALES. Por : 2009
YAIRISINNO RODRIGUEZ

de salud publica (articulo 6), uno de los principales fines que persigue el

estado, para lograr el bienestar general.

Cometidos que cumplen: su cometido es coadyuvar en las labores de salud
publica (articulo 6), realizando tareas que son mas faciles de desarrollar por
los miembros de la comunidad ya que en la labor de identificar los problemas
comunitarios, formas de resolverlos y estrategias para resolverlos, es dificlil
que personas extrafias, con todas las técnicas cientificas a su alcance,
puedan lograr mejores niveles de resultados que cuando los mismos
interesados participan en resolver sus propios problemas. Ello sin restar

responsabilidad a las agencias estatales que deben desarrollar esas tareas.

Régimen juridico mixto: ya se ha indicado y acreditado ampliamente que
temas estan sometidos a la tutela juridica estatal, por tanto esas actividades
se rigen por el derecho publico , ejemplo de ello: las finanzas de la

organizacion (articulo 12, 14)

Potestades juridicas: para el cumplimiento de sus cometidos, a las Comités
de Salud se le atribuyen, por ley, prerrogativas mas o menos importantes de
poder publico como puede ser velar por el cumplimiento de los programas de
salud, algo que también corresponde al propio Ministerio de Salud (articulo 6,

numeral 3).

Origen y pertenencia del patrimonio y de los ingresos: los Comités de
Salud constituyen sujetos de derecho independientes del Estado (articulo 4),
deben poseer patrimonio propio distinto y ajeno al patrimonio del Estado
formado principalmente con aportes del sector interesado en su
funcionamiento (articulo 13), y afectado a un fin especial; o proveniente de
legados, donaciones, etc..-

129



LA REGULACION LEGAL DE LOS COMITES DE SALUD EN PANA MA. ASPECTOS LEGALES MAS RELEVANTES EN CUANTO A SU NATURALEZA JURIDICA Y SUS RELACIONES LABORALES. Por : 2009
YAIRISINNO RODRIGUEZ

» Estructura organica colegiada: el articulo 8 plantea que los 6rganos de los
Comités de Salud son la Asamblea General, la Junta Directiva y las

Comisiones de Trabajo.

* Régimen juridico de los empleados:  No existe en la ley un régimen juridico
para los empleados, la Constitucion Politica define que debe entender se por
servidor publico y visto que los empleados pagados con fondos de Comités de
Salud no se ajustan a la definicion de servidor publico que da la constitucion,
el Comité es una persona juridica autbnoma, distinta del Estado, no se puede
colegir otra cosa que el réegimen juridico de esos empleados esta sometido al
Cddigo de Trabajo, Cabe advertir que si la ley no prevé nada sobre los
empleados, es excesivo, salvo mejor criterio, permitir que un reglamento
defina algo que el legislador omitio regular, sea porque no era de interés, sea
porque no se concebia que contratar personal seria una labor importante de

este organismo.

» Controles del Estado : Los principales controles establecidos en la ley pesan
sobre el patrimonio y las finanzas de los Comités, en las que se les obliga a
llevar registros contables y tener sometidos esos libros y documentos a
auditos del Ministerio de Salud y de la Contraloria General.

» Privilegios y exenciones : Los Comités de Salud, como sus bienes, estan
exentos del pago de impuestos, contribuciones, tasas, gravamenes o

derechos de cualquier clase o denominacion (segunda parte del articulo 4).

Habiendo contrastado las caracteristicas de los PPnE con la ley panamefa
gueda claro que aplican varias de ellas a los Comités de Salud, esas caracteristicas
hacen inconfundiblemente a los Comités de Salud personas o entes publicos no
estatales y por tanto personas distintas del Estado panamefio.
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CONCLUSION Y RECOMENDACIONES
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CONCLUSIONES

Los Comités de Salud constituyen personas juridicas de importancia por los
objetivos que debe cumplir en relacion a las comunidades que reciben los beneficios

de sus actividades.

Por el interés publico que reviste su constitucion legal y que se extiende a todos
los aspectos de la organizacion, se entiende que siempre prevalece el beneficio de

la comunidad frente al interés que puedan tener los individuos.

Los Comités de Salud, como personas juridicas distintas del Estado, gozan de la
autonomia suficiente para el desarrollo de sus objetivos; no obstante, existir un
asesoramiento y fiscalizacion por parte de agencias publicas que velan porque el

Comité cumpla con su mision.

La autonomia de los Comités de Salud esta sometida a ciertas excepciones o
condicionamientos, como son que su patrimonio proviene, principalmente, de los
servicios que presta el Centro de Salud y de alli la razén de que la ley disponga una

vigilancia cercana de esos fondos.

No todos los Comités de Salud se ubican en Centros de Salud, de hecho la ley

autoriza a la constitucion de estos en todas las comunidades del pais.

La participacion comunitaria es uno de sus aspectos mas caracteristicos, lo que
permite a los miembros de cada comunidad, identificar y conocer sus propios
problemas de salud, disefiar estrategias para resolverlos, ejecucion de planes para

resolverlos o palearlos y evaluar los resultados de esas acciones.

El DE 389 est& en abierta contradiccion en algunos aspectos con el DG 401, tales
como lo relativo a la Junta Interventora, el permitir que el Director del Centro de
Salud gire cheques contra la cuenta del Comité de Salud y el manejo del recurso

humano.
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El DE 389, repite articulos de la ley, incluye aspectos que rifien con la norma que
dice reglamentar y se ocupa de temas estatutarios como lo es el desarrollo de los
procesos electorales internos de la organizacion o la sustitucion de miembros de la

Junta Directiva.
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RECOMENDACIONES

Se debe divulgar la importancia de los Comités de Salud para el desarrollo de las
comunidades, como estrategia participativa de primer orden que contribuye a la
solucion de los principales problemas sanitarios que afectan las comunidades

panamenas.
Se debe reformar el DG 401 en los siguientes aspectos:
e Adicionar un articulo que defina lo que es un Comité de Salud.

» Adicionar articulos relacionados con el régimen legal del recurso humano

pagado con fondos del Comité de Salud.
Se debe derogar el DE 389.

1. Articulos propuestos:

Articulo 1. Se adiciona el articulo 1A al Decreto de Gabinete 401 de 29 de

diciembre de 1970, asi:

Articulo 1A. Definase Comité de Salud como un organismo cuya
constitucion legal es de interés publico, concebido como un instrumento
de organizacion popular con capacidad de plantear las necesidades de
la comunidad donde se organiza; participar en la planificacion y
ejecucion de los programas del Ministerio de Salud; y servir de medio

eficaz de defensa de los derechos en materia de salud.

Articulo 2. Se adiciona el articulo 15 A al Decreto de Gabinete 401 de 29 de
diciembre de 1970, asi:

Articulo 15 A. EI Comité de Salud podra contratar personal pagado con
sus fondos. Las relaciones laborales entre el Comité de Salud y sus

trabajadores se regiran con las normas del Cédigo de Trabajo.
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Articulo 3. Se adiciona el articulo 15 B al Decreto de Gabinete 401 de 29 de
diciembre de 1970, asi:

Articulo 15 B. Los Comités de Salud con domicilio en un Centro de
Salud podran contratar personal pagado con sus fondos para laborar
en el Centro de Salud u otra instalacion sanitaria del Ministerio de
Salud de su Comunidad siempre y cuando exista, previa a la
contratacion, una solicitud del Director Médico del Centro de Salud o de
la autoridad de salud de esa instalacion en que exponga esa
necesidad. En caso contrario, el Comité de Salud no podra contratar
personal para destinarlo a servir en el Centro de Salud u otra

instalacion sanitaria.

Articulo 4. Se adiciona el articulo 15 C al Decreto de Gabinete 401 de 29 de
diciembre de 1970, asi:

Articulo 15 C. El personal pagado con fondos del Comité de Salud que
sea destinado a laborar en un Centro de Salud u otra instalacion
sanitaria del Ministerio de Salud debera acatar las Ordenes e
instrucciones del personal sanitario o administrativo que coordine las
labores de la unidad donde se le destine. De ser necesario aplicar
sanciones disciplinarias estas las impondra el Presidente del Comité de

Salud en los términos que establezca la legislacion laboral vigente.
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