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articulo 1y el paragrafo del articulo 2 de | a Ley 25 de 1990, opi n6 que el acto inpugnado
cunpli 6 con el procedi mento sefialado en la ley 25; y que al Consejo de Gabi nete solo se
le dio potestad para reglanentar dicha ley, dictam nando qué acciones de | os enpl eados
publicos son violatorias del Orden Constitucional y |a Denbcracia con el fin de que |as
aut ori dades conpetentes |l e aplicaran |a sanci 6n correspondi ente.

En el acto adnministrativo atacado, Nota No. DP 003-91 de 2 de enero de 1991, e
Jefe de Personal de Cenento Bayano |le conunica al recurrente que se habia decidido
prescindir de sus servicios comb Técnico en Geologia, a partir del 3 de enero de 1991,
con fundanento en | o dispuesto en el articulo 1 de la Ley 25 de 1990. Posteriornente, e
Di rector General de dicha enpresa estatal, decreto, nmedi ante Resuel to de Personal No. 2-91
de 2 de enero de 1991, la insubsistencia del nonbramento de SAUL QU ROZ. La nota
i mpugnada y el resuelto de personal tienen conpb fundamento legal el articulo 1 de la
referida Ley 25, el cual, cono henps expuesto, faculta a | as autori dades superiores de
Estado a declarar insubsistente el nonbramento de |os funcionarios publicos que
participaron en el |lanado o ejecuci 6n de |as acciones que se |llevaron a cabo |os dias
4 y 5 de dicienbre de 1990, |os cuales atentaron contra |a denocraci a.

En cuanto a | a al egada vi ol aci 6n del parégrafo del articulo 2 de | a Ley 25 de 1990,
cabe nenci onar que di cho paragrafo fue declarado inconstitucional nediante sentencia de
23 de mayo de 1991 del Pleno de la Corte Suprema de Justicia, hecho este que inmposibilita
su aplicaci 6n por el juez a partir de dicha declaratoria de inconstitucionalidad.

Por tanto, no es cierto |l o que al ega el demandante en cuanto a la il egalidad del
acto i npugnado, ya que la nota No. DP 003-91 de 2 de enero de 1991, nediante |l a cual se
le notificd su despido no viola ni el articulo 1 ni el paragrafo del articulo 2 de | a Ley
25 de 1990.

Conb todos los cargos de ilegalidad del acto administrativo atacado han sido
desesti mados, debe negarse | o pedido por la recurrente.

En mérito de |lo expuesto, la Corte Suprema de Justicia, Sala de |o Contencioso
Admi ni strativo, adm nistrando Justicia en nonbre de la Replblica y por autoridad de la
Ley, DECLARA QUE NO ES ILEGAL | a Nota No. DP 003-91 de 2 de enero de 1991, suscrita por
la Jefe de Personal de |a EMPRESA ESTATAL DE CEMENTO BAYANO Y N EGA las otras
decl ar aci ones pedi das por el demandante.

Noti fi quese.

(fdo.) M RTZA ANCELI CA FRANCESCH DE AGUI LERA
(fdo.) ARTURO HOYOSs (fdo.) EDGARDO MCOLI NO MOLA
(fdo.) JANI NA SMVALL
Secretaria

DEMANDA CONTENCI GSO ADM NI STRATI VA DE NULI DAD

DEMANDA CONTENCI OSO ADM NI STRATI VA DE NULI DAD, | NTERPUESTA POR LA FI RVA ARCSEMENA Y DI AZ,
EN REPRESENTACI ON DE PEDRO | VAN ALDRETE CHI APPETTO PARA QUE SE DECLAREN NULAS POR
| LEGALES, LAS DI SPCSI CI ONES DE LA RESOLUCI ON REGLAMENTARI A NO. 3 DE 12 DE NOVI EMBRE DE
1991, DI CTADA POR EL CONSEJO TECNI CO DE SALUD DEL M NI STERI O DE SALUD. MAG STRADO PONENTE:
ARTURO HOYCS. PANAMA, PRI MERO (lo.) DE MARZO DE M L NOVECI ENTOS NOVENTA Y CUATRO (1994).

CORTE SUPREMA DE JUSTI Cl A. SALA TERCERA ( CONTENCI OSO ADM NI STRATI VO) .
VI STCS:

La firma forense Arosenena y Di az, actuando en representaci 6n de PEDRO | VAN ALDRETE
CHI APPETTO, Secretario General del Sindicato de Visitadores Médi cos, ha presentado demanda
cont enci oso adni ni strativa de nulidad con el objeto de que se declare nula, por ilegal,
la Resoluci 6n Reglamentaria No. 3 de 12 de novienbre de 1991, expedida por el Consejo
Técnico de Salud del Mnisterio de Sal ud.

Se trata de una resol uci 6n que reglanenta el articulo 35 de la Ley No. 24 de 29 de
enero de 1963 por nedio de la cual se crea el Colegio Nacional de Farnacéuticos. E
articulo en menci6on sefiala cuales son |as personas que pueden actuar en calidad de
vi si t adores nédi cos, a saber:

"Articulo 35: Solo podréan actuar conp visitadores de nmédicos, al entrar en
vigencia esta Ley, los profesionales pananefios titulados de Mdicos,
Denti stas, Farmacéuticos, Quim cos, Bio-quimcos, Veterinariosy Licenciados
en Ciencias Mdicas debi danente registrados en la Secretaria del Consejo
Técnico de Salud Pablica, de acuerdo con |o establecido por el Cbdigo
Sanitario y demas reglamentos vigentes sobre la materi a.

Se exceptuUan de estas disposiciones |as personas que antes de |la vigencia
de esta Ley estén actuando conp vi sitadores de nédi cos, pero se les exigira
| a obtenci 6n de un carnet especial expedido por |la Direcci 6n de Farnaci as,
Drogas y Alinentos.

Tanbién se les exigira este carnet a los vendedores de productos
farmacéuti cos, biol 6gicos, quimcos y productos de uso veterinario."

La apoderada judicial de |l a parte actora consi dera que el paragrafo 1° del articulo
35 arriba transcrito ha sido infringido por el nuneral 2, literales b) y d) y el nunera
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6 del articulo 1° de | a Resoluci 6n No. 3 de 1991. Igual nente sefal a que el paragrafo 2do
del articulo 35 de la Ley 24 de 1963 ha sido infringido por el nuneral 11 literales b)
a g) del articulo 1° y el paragrafo transitorio de |la Resolucién No. 3 de 1991

El Procurador de | a Admi ni straci 6n, nediante | a Vista Fiscal No. 201 de 20 de abri
de 1993, opina que, efectivanmente, el articulo 1° nunmeral 2, literal d) y el nuneral 6
y el numeral 11 en todas sus partes, mas el paragrafo transitorio de |la Resol uci 6n No
3 de 12 de novienbre de 1991, han violado flagrantenente el articulo 35 de la Ley 24 de
29 de enero de 1963; mas no asi el articulo prinmero nuneral 2 literal b), por lo que
solicita a esta Sala emitir su pronunciam ento en este sentido

El apoderado judicial de la parte actora considera que el primer parrafo del
articulo 35 de la Ley 24 de 1963 ha sido i nfringi do en concepto de viol aci 6n directa, por
com sion, por el nuneral 2, literales b) y d) y el nunmeral 6 del articulo 1° de la
Resol uci 6n No. 3 de 1991, que disponen literalmente | o siguiente:

"PRI MERO Aprobar en todas sus partes |a reglanentaci 6n para ejercer cono
Vi sitador Médico idoneo, en todo el territorio nacional, que a la letra
di ce:

é:'Adéptanse | 0s siguientes requisitos para que el Consejo Técni co de Sal ud,
autorice el libre ejercicio conp Visitador de Mdico

b. Titulo o diplonmm, créditos universitarios y | a respectiva idonei dad para
ejercer libremente | as profesiones que seflala el articulo 35 de la Ley 24
de 29 de enero de 1963, o el carnet expedido por |la Direccio6n de Farmacia
y Drogas a | as personas que actuaron conp Visitadores de Médi cos antes de
la vigencia de [ a citada Ley.

Se debera presentar toda | a docunentaci 6n en original y tres (3) copias;

d. Escrito refrendado que certifique que | os docunmentos arriba citados, han
si do revi sados por | a Comi si 6n de Créditos de APAVIMED y el Col egi o Naci ona
de Farmacéuti cos;

6. Cuando se provocare una vacante para Visitadores de Medicos, |os
est abl eci m entos farnmacéuti cos naci onal es o extranjeros, solicitaran a la
Asoci aci 6n Pananefia de Vi si t adores de Médi cos, y al Sindicato de Visitadores
de Médicos, un listado conjunto para |la selecci6on de un visitador Mdicos
(sic) idoneo, a fin de Ilenar |a posicion vacante;

La violacién consiste, a juicio de la parte actora, en que se establece conp uno
de los requisitos para el libre ejercicio del oficio de visitador médico el cunplimento
de exigencias contenidas en el propio articulo 35 de la Ley 24 de 1963, siendo que con
el cunplimento de la ley basta para actuar conp visitadores nmédicos. Por otro |ado
agrega el demandante, el nuneral d), antes transcrito, establece conb requisito para
ejercer conp visitador nmédico el refrendo de documentos por parte de |la Com sion de
Créditos de APAVIMED y el Colegio Nacional de Farmacéuticos. La violaciéon se hace
consistir en que el articulo 35 de la Ley 24 de 1963 no establece conp requisito e
refrendo por parte de APAVIMED y el Col egi o de Farmacéuti cos de | os docunentos que sean
necesarios para ejercer libremente comb visitador nmédico y esta violacidon es
particul armente grave cuando se tiene que los diplomas y créditos universitarios
reconoci dos por el Estado pananefio no deben estar sujetos a refrendo y revisi 6n por parte
de entidades de caracter privado, cono |a Com siodn de Créditos de APAVIMED y el Col egio
Naci onal de Farmacéuticos. En el caso del nuneral 6, agrega | a parte actora, |a violacioén
consiste en que mentras que el primer parrafo del articulo 35 no establece |imtaciones
para el ejercicio de su profesion a |os visitadores nmédicos, el nuneral 6, del articulo
prinero de | a Resoluci 6n No. 3 de 1991 sujeta el ejercicio de | os visitadores nédicos en
caso de vacantes en |los establecimentos farnacéuticos nacionales y extranjeros a la
seleccidon de la Asociacioén de Visitadores Médicos y el Sindicato de Visitadores de
Médi cos, limtando el anbito de vigencia y validez del articulo 35 de la Ley 24 de 1963

La apoderada j udi ci al del denmandante sefial a que tanbi én se ha i nfringi do el segundo
parrafo del articulo 35 de la Ley 24 de 1963, en concepto de violacién directa, por el
articulo prinmero, nuneral 11 en todos sus literales excepto el a), |os cuales son del
sigui ente tenor

"11. Los visitadores de Médicos que al nonento de | a entrada en vi genci a de

presente regl anento estuvi eren ej erciendo esta actividad sin cunplir con e

requisito establecido en el ordinal "b" del nuneral 2 de este msn
reglanento, se les otorgara la idoneidad para ejercer cono Visitadores
Medi cos, sienpre y cuando cunpl an con | as siguientes exigencias:

a. Ser pananefo

b. Conprobar nmediante la Ficha de Seguro Social y Carta de Trabajo
not ari ada, estar |aborando conp visitador ngdico;

c. El certificado de idoneidad para ejercer conp Visitador de Mdicos se
solicitarda y aprobara por el Consejo Técnico de Sal ud;

d. Escrito refrendado que certifique que | os documentos arriba citados, han
si do revi sados por |a Comision de Créditos de APAVIMED y el Col egi o Naci ona
de Farmacéuti cos;

e. Solicitud y poder nedi ante abogado;
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f. Tres (3) fotografias tamafio carnet, recientes;

g. Una vez obtenido el Certificado de | donei dad para ejercer cono Visitador
de Medi cos, se otorgard un carnet de identificaci 6n con su respectivo numero
de registro del Consejo Técnico de Salud refrendado por el Director de
Farnmacia y Drogas.

La Direcci6n de Farmacia y Drogas registrard todos |os casos, luego de lo
cual ninguna persona que no cunpla los requisitos del articulo 35 de la Ley
25 de 29 de enero de 1963 y el presente reglanento, podra actuar cono
Vi sitadores de Medicos."

Ajuiciode laparte actora, estas disposiciones reglanmentarias violan directanente
y por comision el segundo parrafo del Articulo 35 de la Ley 24 de 1963, por cuanto la
di sposi ci 6n | egal establ ece que | os visitadores médi cos que estuvi eren actuando al entrar
en vigenci a di cha | ey podran continuar en el ejercicio de su profesi én previo al registro
en la Secretaria del Consejo Técnico de Salud Publica. Por o que | a exigencia de fichas
de seguro, aprobacién del Consejo Técnico de Salud de la idoneidad, el escrito
certificando | os docunentos citados por |a Comision de Créditos de APAVIMED y el Col egi o
Naci onal de Farmacéuticos, son requisitos no establecidos por la ley y, por |lo msno,
viol atorias de ella.

_ Final nente, se sefiala cono violatorio del articulo 35 en concepto de violacion
directa, el paragrafo transitorio de |la Resolucio6n No. 3 de 1991 que a la letra dice

" PARAGRAFO TRANSI TORI O Se concede un t érni no de noventa (90) dias, a partir
de la vigencia del presente reglanmento, a |l os Visitadores de Médi cos que se
encuentran en la situaci6n establecida en el nuneral 11 de este misno
reglamento, a fin de que cunplan con los requisitos a ellos exigidos, para
el libre ejercicio de esta actividad."

La vi ol aci 6n consiste, ajuicio de |a parte actora, en que se establ ece un térnino
de noventa (90) dias a partir de | a vigencia de |la resolucidn reglanentaria i npugnada para
que se cumplan los requisitos establecidos en el misnmo reglanmento, cuando la ley no
est abl ece térnminos para el cunplimento de dichos requisitos.

La Sala pasa a exponer |as siguientes consideraciones. El acto inmpugnado |o
constituye una resoluci 6n que reglanmenta el articulo 35 de la Ley 24 de 1963. Dicho
articulo es el msm que |la parte demandante considera ha sido infringido por |as
di sposi ci ones acusadas de ilegales. En torno al tema de |os reglanentos debenps tener
presente "el principio de |egalidad" conb uno de |os presupuestos basicos del Derecho
Adm nistrativo y de un Estado de Derecho. El principio de |la legalidad de |a actividad
adm nistrativa | o define nuy acertadanmente el tratadi sta espafiol Fernando Garrido Falla
cuando sefial a que dicho principio "es una de | as consagraci ones politicas del Estado de
Derecho y, al nmisnp tienpo, la nas inportante de | as columas sobre que se asienta el
total edificiodel Derecho Adm nistrativo. No sol anente supone | a sum si on de | a actuaci on
adm nistrativa al as prescripci ones del poder |egislativo, |o cual viene de suyo postul ado
por la misma nmecanica de la division de poderes y por el mayor valor formal que a |os
act os del poder | egislativo se concede, sino asimsno el respeto absoluto en | a producci 6n
de | as normas admi ni strativas al orden escal onado exi gi do por |a jerarquia de |las fuentes,
y finalnente, la sumsion de | os actos concretos de una autoridad adm nistrativa a |as
di sposi ci ones de car acter general previanente di ctadas por esa mi snma autoridad." ( GARRI DO
FALLA, Fernando. Tratado de Derecho Admi nistrativo, \Volunmen |. Parte General. Undécima
Edici 6n. Editorial Tecnos. Espafa, 1989. p. 175).

Al respecto, cabe sefialar que tanto las |eyes cono |os reglanentos, constituyen
fuentes escritas del derecho administrativo y, dado que esta nateria tiene conbo uno de
sus principios basicos el de la |legalidad, hay que tomar en cuenta que dicho principio
al canza no sol o a | as actuaci ones admi ni strativas de | os funcionari os publicos conp tales
sino tanbi én a | as disposiciones reglanentarias que |la Admi nistraci én expida en vias a
desarrol lar o regular una norna | egal existente, para | o cual se debe tener presente que
di cha regl anentaci 6n no podra exceder el texto ni el espiritu de la Ley que pretende
regl ament ar .

Sefial a Garrido Falla que "el ejercicio de | a potestad reglanmentaria esta sonetido
juridicamente a limtes que no deben ser viol ados. Estos | inmtes se derivan, de una parte,
del principio constitucional de la reserva de |la Ley, de otra, de la propia natural eza
de | os Regl anment os admi ni strativos en cuanto di sposi ci ones subordi nadas a la Ley ... conp
limtes que derivan de la propia naturaleza de los reglamentos deben sefal arse |os
siguientes: 1. Los reglanmentos no pueden derogar ni nodificar el contenido de |as |eyes
formal es, decretos-leyes o |legislativos, ni de otros reglanentos di ctados por autoridad
de mayor jerarquia." (Garrido Falla, Fernando. Tratado de Derecho Admi nistrativo. Vol unen
|. Parte General. Undécima Edicion. Editorial Tecnos. Espafia, 1989. p. 241).

De npbdo pues, que corresponde a esta Sala determ nar si en el presente negocio, la
Resol uci 6n Regl anentaria No. 3 de 12 de novienbre de 1991, deroga, nodifica o altera de
al gan nodo, el texto del articulo 35 de la Ley 24 de 1963. Al respecto, la Sala estim
que, efectivanmente, |la mayoria de |as disposiciones que |la parte demandante acusa de
il egal es, con excepci 6n del nunmeral 2, literal b) del articulo 1°, lo son por cuanto
exceden de | o establecido en el articulo 35 antes menci onado.

La Sala opina que no procede el cargo de ilegalidad con respecto al nuneral 2
literal b) del articulo 1° de | a Resol uci 6n No. 3 de 1963, por cuanto dicho literal exige
| os m snps requisitos que contiene el articulo 35 de la Ley 24 de 1963 para actuar conpo
visitadores de médicos y no observa la Sala que exceda o nodifique en alguna forma e
articul o 35 de | a nmencionada | ey.
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Por otro lado, la Sala estim que, efectivamente, el numeral 2- literal d), e
nunmeral 6 y el numeral 11- literales b) al g) del articulo 1ro. de | a Resoluci 6n N° 3 de
12 de novi enbre de 1991 violan el articulo 35 de la Ley 24 de 1963. Ell o es asi por cuanto
en |l os misnbs se establecen requisitos y condici ones para poder ejercer |a profesion de
vi sitador de nedi cos que exceden | os previstos en el articul o que pretenden regl ament ar.
Veanps. El literal d)- nunmeral 2 del articulo 1° de |l a resol uci 6n i npugnada exi ge, cono
requi sito para que el Consejo Técnico de Salud autorice el libre ejercicio conp visitador
de médico un escrito refrendado que certifique que |a documentaci 6n aportada por e
solicitante haya sido revisada por la Comisidn de Créditos de APAVIMED y el Colegio
Naci onal de Farmacéuticos, exigencia esta que entrafia una nodificaci 6n sustancial a la
ley y no una nmera reglanentaci 6n requerida por la ley (articulo 35) para asegurar su
cunplimento. Por otro | ado, se | e adscri ben funciones de revision de di pl onmas y créditos
uni versitari os a APAVIMED y al Col egi o Naci onal de Farmacéuticos; funciones estas que
ajuicio de la Sala, |e conpeten exclusivanente a | a Universi dad de Panana, al Mnisterio
de Educaci 6n y al Consejo Técnico de Salud, del Mnisterio de Salud y no a dos organi snps
privados conp | os antes menci onados.

El nunmeral 6 del articulo 1° de |la Resolucion N 3 de 1991 establ ece, de manera
i ndirecta, una especi e de col egi atura obligatoria por cuanto que al normento de producirse
una vacante la msma sera ocupada por un visitador nmédico escogido de una lista que
proporcionara | a Asoci aci 6n Pananefa de Vi si t adores Médi cos y el Sindicato de Visitadores
de Médicos, |o cual exige conp requisito que |os aspirantes estén inscritos tanto en la
asoci aci 6n cono en el sindicato antes nenci onados. Cabe destacar, que la colegiatura
obligatoria es materia que debe establ ecerse por ley y no por un acto adm ni strativo, pues
asi o exige el articulo 40 de la Constituci 6n Nacional. En este caso, es evidente que
| a di sposicion reglanmentaria antes nenci onada nodifica | o dispuesto en el articulo 35,
y por ende, procede el cargo de il egalidad.

Por otro lado, en cuanto al nuneral 11- literales b) a g), la Sala considera que
es claro que | as disposiciones reglanentarias pretenden nodificar una norna de superi or
jerarquia por cuanto las exigencias de cunplir con los requisitos que establecen |os
literal es antes nenci onados exceden los Iimtes de la norma juridica superior, pues la
nodi fi can. Por tal razén, procede pues, el cargo de il egalidad.

Fi nal mente, conmo |as normas reglamentarias anteriores son ilegales el paragrafo
transitorio de la Resolucion N° 3 de 1991 carece de sustento propio y tanbi én debe ser
anul ado por |a Sala. Procede, pues, este cargo.

En consecuencia, | a Sal a Tercera (Contenci oso Adnmi nistrativo) de |l a Corte Suprens,
adm ni strando justicia en nonbre de |a Republica y por autoridad de |a Ley, DECLARA QUE
SON NULCS por ser |LEGALES el nuneral 2- literal d) , el nunmeral 6 y el numeral 11-
literal b) ag) del articulo 1° y el Paragrafo transitorio de | a Resol uci 6n No. 3 de 1991

Noti fiquese y Canpl ase.

(fdo.) ARTURO HOYCS i
(fdo.) EDGARDO MOLI NO MOLA (fdo.) M RTZA ANGELI CA FRANCESCH DE AGUI LERA
(fdo.) JANI NA SMALL
Secretaria
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DEMANDA CONTENCI OSO ADM NI STRATI VA DE NULI DAD, | NTERPUESTA POR EL LI CENCI ADO ORLANDO
CARRASCO EN SU PROPI O NOVBRE PARA QUE SE DECLAREN NULOS POR | LEGALES, LOS DECRETOS
EJECUTIVOS N°21 Y 22 DE 31 DE ENERO DE 1992, DI CTADOS POR CONDUCTO DEL M NI STRO DE
GOBI ERNO Y JUSTI CI A, MAG STRADO PONENTE: ARTURO HOYOS. PANAMA, UNO (1) DE MARZO DE ML
NOVEC! ENTOS NOVENTA Y CUATRO (1994) .

CORTE SUPREMVA DE JUSTI Cl A, SALA TERCERA ( CONTENCI OSO ADM NI STRATI VA)
VI STCS:

El Lcdo. Olando Carrasco, actuando en su propio nonbre y representaci 6n ha
present ado demanda contenci oso admi ni strativa de nulidad con el objeto de que se declare
que son nul os, por ilegales, |os Decretos Ejecutivos No. 21 y 22 de 31 de enero de 1992
Posteriornente, nmediante escrito presentado el 31 de julio de 1992 el Lcdo. Gasparino
Fuentes Troescht presentd, en su propio nonbre y representaci 6n, denmanda contenci oso
admi nistrativa de nulidad, con el objeto de que se declare nulo, por ilegal, el Decreto
Ej ecuti vo No. 21 de 31 de enero de 1992, expedido por el Mnistro de Gobierno y Justicia.

De conformidad con los articulos 709, 710 y 711 del Coddigo Judicial y por razones
de econonmia procesal se procedi 6 a ordenar |la acunul aci 6n de |as demandas de nulidad
i nterpuestas por |os abogados antes menci onados nedi ante resol uci 6n de 18 de enero de
1994.

Los denandantes solicitan en anbas demandas que se declaren nul os, por il egales,
dos decretos nedi ante | os cual es se regul a el funcionam ento de | as agenci as de seguri dad
privada y se regulan | as condiciones de aptitud, derechos y funciones de los vigilantes
J urados de seguri dad

En torno al Decreto E ecutivo No. 22 de 31 de enero de 1992 | a Sal a observa que el
m snmo fue declarado conforme a derecho por esta sala nediante sentencia proferida el
primero (1°) de julio de 1993. Por ende, en relaci6n al Decreto Ej ecutivo No. 22 de 1992
exi ste ya una sentencia que es final, definitivay obligatoriay, por ello, no se requiere
un nuevo pronunci am ento sobre dicho acto administrativo



