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En resumen, luego del examen de los cargos de ilegalidad que se sefialan en la demanda, esta Superioridad conSIdW
los actos acusados no son ilegales, pues, de acuerdo con lo que consta probado en autos, su expedicién tuvo fundamento
en la reglamentacion vigente expedida por el MIVI, cuya derogatoria no logré demostrar la parte actora. En consideracién
a todo lo expuesto, procede negar las pretensiones de la demanda.

En consecuencia, la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, administrando justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de la Ley, DECLARA QUE NO SON ILEGALES !a Resolucién No. 160 de 22 de octubre de 2004 ni su acto
confirmatorio, expedidas por el Ministro de Economia y Finanzas y por tanto, niega las restantes pretensiones de la
demanda.

Notifiquese,
JACINTO A. CARDENAS M.
HIPOLITO GILL S,
VICTOR L. BENAVIDES P.
JANINA SMALL
SECRETARIA

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. SALA TERCERA CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.
Panama, veintisiete (27) de diciembre de dos mil siete (2007).
VISTOS:

La Lcda. Gissette Mufioz, actuando en su propio nombre y representacién, ha presentado giemanda contencioso
administrativa de nulidad, a fin de que la Sala declare que es nulo, por ilegal, el Articulo TRIGESIMO CUARTO del
Decreto Ejecutivo N°106 de 26 de diciembre de 1995, por el cual se reglamenta la constitucién, administracién y
supervisién de los fondos de cesantia que se establezcan en virtud del Capitulo II del Titulo VI del Libro I del Decreto de
Gabinete 252 de 1971 (Codigo de Trabajo) y que fue publicado en la Gaceta Oficial N°22,944 de 4 enero de 1996.

El articulo 34 del Decreto Ejecutivo N°106 de 26 de diciembre de 1995 impugnado dice:

*ARTICULO 34: Los fondos captados a través de los fideicomisos de cesantia en base a la Ley 44 y a este Decreto,
podran invertirse en los siguientes instrumentos:

1. Hipotecas, cédulas hipotecarias, participantes en hipotecas, bonos hipotecarios para financiamientos de vivienda y
otros instrumentos hipotecarios emitidos por bancos oficiales y demas bancos con Licencia General.

2. Depésitos en bancos oficiales y demds bancos con Licencia General.

3. Titulos valores emitidos por el Estado o por entidades del Sector Publico con aval del Estado.

4. Titulos valores registrados en la Comisién Nacional de valores que permita una negociacion piiblica, abierta, liquida
y transparente.”

FUNDAMENTO DE LA DEMANDA

Entre los hechos u omisiones fundamentales de la demanda, quien recurre alega que esta disposicién sefiala los
instrumentos en los cuales pueden invertir los fondos captados a través de los fideicomisos de cesantia en base a la Ley 44
de 1995, en franca violacién de lo dispuesto en el articulo 229 literal D del Decreto de Gabinete 252 de 1971, pues en el
mismo se hace indicacién que "para el manejo de las cotizaciones confiadas en fideicomiso, los administradores
calificados las invertiran de acuerdo con las estipulaciones de la Ley 10 de 1993 y sus reglamentos” y que la Ley 10 de
1993 sefiala que los fondos captados por los planes "deberan ser invertidos por su administrador de inversiones de
conformidad con los objetivos y las politicas de inversion establecidos en los términos del plan”.

Como disposiciones legales infringidas, la Leda. Mufioz aduce de manera directa por omisién el articulo 229-D del
Cédigo de Trabajo y el articulo 8 de la Ley 10 de 1993 que dicen:

CODIGO DE TRABAJO

"ARTICULO 229-D: Para el manejo de las cotizaciones confiadas en fideicomiso, los administradores calificados las
invertirén de acuerdo con las estipulaciones de la Ley 10 de 1993 y sus reglamentos, y desempefiaran sus funciones
siguiendo principios universales de diversificacion de cartera y preservacién de capital.
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De conformidad con lo establecido en el parrafo anterior, los administradores procurarén la inversién en titulos
hipotecarios o con respaldo hipotecario, para viviendas e inversién en actividades que generen mano de obra intensiva en
el pais o que propicien la diversificacién de las economia.

Los administradores podran, a través de las instituciones de crédito , asignar parte de las cotizaciones del fondo de
programa de préstamos personales de menor cuantia para los trabajadores, a intereses competitivos del mercado.”

LEY 10 DE 1993

"ARTICULO 8:Los fondos captados por los planes deberan ser invertidos por su administrador de inversiones de
conformidad con los objetivos y las politicas de inversién establecidos en los términos del plan e indicados en el
prospecto. La Comisién de Valores podrd mediante acuerdo dictar parametros de inversion para asegurar que los objetivos
y las politicas de inversién de los planes son cénsonos con los objetivos y los fines de planes de jubilacién y pension.”

La Leda. Muiloz afirma que la disposicién impugnada no tiene en cuenta lo dispuesto en el articulo 229-D del Cédigo de
Trabajo, al obviar el hecho de que la politica de inversiones de los fondos de cesantia debe respetar la politica de inversién
contenida en la Ley 10 de 1993. Bajo ese mismo argumento sustenta la violacién que alega al articulo 8 de la Ley 10 de
1993.

OPINION DEL PROCURADOR DE LA ADMINISTRACION

Por su parte, el Procurador de la Administracién mediante la Vista Fiscal N° 086 de 1 de febrero de 2006, solicita a la Sala
declare que es nulo por ilegal, el articulo Trigésimo Cuarto del Decreto Ejecutivo 106 de 26 de diciembre de 1995,
publicado en la Gaceta Oficial N° 22,944 de 4 de enero de 1996.

En su opinién, el articulo 34 impugnado viola lo dispuesto en el articulo 229-D del Cédigo de Trabajo, al recomendar la
inversién de los fondos de cesantia en una serie de instrumentos financieros, sin tomar en cuenta que esta es atribucién de
la Comisién Nacional de Fondo de Jubilaciones y Pensiones creada por la Ley 10 de 1993.

También es de la opinién que la norma impugnada viola el articulo 8 de la Ley 10 de 1993, dado que igualmente pasa por
alto los objetivos y las politicas de inversién establecidas en esta norma, para guiar la utilizacién de los fondos de
cesantia.

EXAMEN DE LA SALA
Evacuados los trémites legales de rigor, se procede entonces a resolver lo que en derecho corresponde.

Se ha visto que se somete a la consideracién de la Sala la demanda contencioso administrativa de nulidad contra el
articulo TRIGESIMO CUARTO del Decreto Ejecutivo N°106 del 26 de diciembre de 1995, "por el cual se reglamenta la
Constitucién, Administracion y Supervision de los Fondos de Cesantia que se establezcan en virtud del Capitulo I del
Titulo VI del Libro I del Decreto de Gabinete N°252 de 1971 (Cédigo de Trabajo), publicado en la Gaceta Oficial
N°22,944 de 4 de enero de 1996, por ser violatorio de lo dispuesto en los articulos 229-D del Cédigo de Trabajo y el
articulo 8 de la Ley 10 de 1993 al rebasar el marco de la legalidad.

El articulo 229-D que se alega infringido, la Sala observa que, en efecto, atiende a la politica de inversién de los fondos de
cesantia, cuando entra a regular el manejo de las cotizaciones confiadas en fideicomisos. Se ha visto que esta disposicién
figura contenida en el Capitulo III, sobre Fondo de Cesantia, que fue adicionado a través del articulo 37 de la Ley 44 de
12 de agosto de 1995, al Titulo VI del Libro I del Decreto de Gabinete 252 de 1971 (Codigo de Trabajo), de modo que ha
de analizarse para los efectos del caso que se somete a consideracién, dentro de ese contexto. Asi vemos que el Articulo
229-A plantea que los fondos de cesantia estén destinados para pagar al trabajador al cesar la relacién de trabajo, la prima
de antigliedad y la indemnizacién por despido injustificado o renuncia justificada, y que para el establecimiento de ese
fondo, segun los Articulo 229-B y 229-C, el empleador cotizaré trimestralmente sumas que se depositardn a través de
fideicomisos en entidades privadas autorizadas por la Ley 10 de 1993, para la administracién de fondos complementarios
de retiros y jubilaciones.

Ha de tenerse en cuenta que mediante la Ley 10 de 1993, "por la cual se establecen incentivos para la formacién de fondos
para jubilados, pensionados y otros beneficios” se crea en el Articulo 1, la Comisién Nacional de Fondo de Jubilaciones y
Pensiones, adscrita al Ministerio de Hacienda y Tesoro hoy Ministerio de Economia y Finanzas, "con el fin de asesorar al
Organo Ejecutivo en la reglamentacién y desarrollo de esta Ley, mediante el establecimiento periédico de parametros de
inversién coincidentes con los principios universales de seguridad para la diversificacién de las inversiones". La misma
norma prevé que la Comision estard integrada por el Ministro de Hacienda y Tesoro ahora Ministro de Economia y
Finanzas, o el funcionario que el designe; un miembro de la Asociacién Bancaria Nacional; un miembro de la Junta
Directiva de una de las Bolsas de Valores; un miembro de la Asociacién de Aseguradores; y un miembro de la Comisién
de Comercio, Industrias y Asuntos Econémicos de la Asamblea Legislativa. Dentro de ese mismo cuerpo legal, la parte
actora sefiala violado el articulo 8, que ciertamente, regula lo referente a la politica de inversién de esos fondos y hace
indicacién que ser4 la Comisién Nacional de Jubilaciones y Pensiones la autorizada para hacerlo. En este punto resulta
oportuno indicar, en cuanto al articulo 8 de la Ley 10 de 1993, que en la demanda fue erréneamente citado por la parte
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actora, de modo que la Sala procede a citar el texto tal como aparece publicado en la Gaceta Oficial N°22267 de 20 de
abril de 1993:

"ARTICULO 8: Los fondos captados a través de los planes a los que se refiere esta ley podran invertirse en depositos en
Bancos de Licencia General, en hipotecas, en cédulas hipotecarias, en participaciones en hipotecas o bonos respaldados
por garantias hipotecarias emitidos por Bancos Comerciales o Bancos Hipotecarios con Licencia General, y en titulos
valores de calidad de inversién, que hayan sido debidamente autorizados por la Comisién Nacional de Valores del
Ministerio de Comercio e Industrias (MICI); para su venta en oferta piblica, y en aquellos otros activos, que de tiempo en
tiempo autorice la Comisién Nacional de Jubilaciones y Pensiones."

A. La potestad reglamentaria

Para dilucidar el problema juridico planteado resulta necesario formular algunos comentarios en torno a la llamada
potestad reglamentaria.

El gjercicio de la potestad reglamentaria la Constitucién Nacional la atribuye al Organo Ejecutivo para reglamentar la
Leyes que lo requieran, a fin de facilitar su mejor cumplimiento, sin apartarse de su texto ni de su espiritu (Articulo 184,
numeral 14).

La jurisprudencia ha manifestado que el ejercicio de la potestad reglamentaria se justifica en la necesidad de auxiliar el
alcance regulatorio de la Ley formal y en la autonomia de que gozan las entidades publicas auténomas, mas sélo puede ser
ejercida en el marco especifico de los servicios y prestaciones que brindan. Sobre este particular el Pleno expresd en
sentencia de 27 de febrero de 2007, lo siguiente:

El reconocimiento de la potestad reglamentaria a las autoridades que integran el Organo Ejecutivo encuentra su
justificacién racional en el hecho de que la Ley formal no siempre puede agotar en su contenido aprioristico todo el
variopinto conjunto de complejidades técnicas que ofrece la realidad, y ello deja ver, la necesidad de auxiliar el alcance
regulatorio de la misma, a través de la utilizaciéon de un instrumento normativo 4gil, como es el Reglamento, a fin de
lograr que los objetivos que impulsaron la creacién de 1a Ley logren cristalizar a plenitud.

El reconocido administrativista RAFAEL BIELSA describe los objetivos que persigue la potestad reglamentaria en los
siguientes términos:

" ..por una parte, ordenar los principios de la Ley en preceptos particulares mas analiticos y precisos con referencia a la
actividad administrativa, cuando ello es necesario o conveniente para la mejor o mas oportuna aplicacién de aquella; y por
otra, en precisar, aclarar e interpretar -a los fines de su mejor comprensién y aun vulgarizacién- el alcance de la Ley, es
decir, de sus principios mds generales, proveer por normas especificas a la ejecucién de sus mandatos, lo que se hace en
circulares e instrucciones” (cfr, DERECHO ADMINISTRATIVO., Editorial LA LEY, Buenos Aires, 1964, Sexta Edici6n,
Pag. 306 Tomo I.)

La doctrina cientifica en un esfuerzo de clasificacién distingue, fundamentalmente, cinco especies de Reglamentos, a
saber: a) los de subordinacion o ejecucién de las leyes, a los cuales alude el numeral 14 del articulo 184 de la Constitucién
Nacional; b) los autorizados o de integracién; c) los delegados; d) los auténomos; y €) los de necesidad o urgencia.

(cfrDROMI,ROBERTO,DERECHO ADMINISTRATIVO,Editorial Ciudad Argentina, Espafia,1998, 7* Edicién, Pég.
317)

En lo que atafie al especial interés que concita la temdtica particular del presente caso, es de notar que la atenci6n
debemos concentrarla en los denominados Reglamentos de Subordinacién o Ejecucién de las Leyes que, como su nombre
lo indica, son normas secundarias de contenido objetivo y general, cuya expedicién tienen como finalidad especifica
facilitar el cumplimiento de la Ley sin que puedan, en forma alguna, rebasar el texto o espiritu de esta ltima.

La funcién de optimizacién asignada a los Reglamentos de Ejecucién de las Leyes, en cuanto al cumplimiento de las
finalidades perseguidas por estas, tiene que manifestarse con estricto apego a las exigencias de subordinacién, desarrollo y
complementariedad, notas éstas que deben ser identificadas con vista en una lectura atenta del contenido y alcance de la
Ley que se pretende reglamentar..."

A. Decision

Ante el marco de referencia expuesto, la Sala coincide entonces con lo manifestado por el Procurador de la
Administracién, cuando afirma que el articulo TRIGESIMO CUARTO (34) del Decreto Ejecutivo 106 de 26 de diciembre
de 1995, que reglamenta al Libro I, Titulo VI, Capitulo III del Cédigo de Trabajo, en lo referente a la constitucidn,
administracién y supervisién de los fondos de cesantia, excede lo pardmetros de Ley previsto en el articulo 229-D del
Cédigo de Trabajo, en la medida que recomienda la inversién de estos fondos en instrumentos financieros sin tomar en
consideracién que es una atribucién de la Comision Nacional de Fondo de Jubilaciones y Pensiones creada por la Ley 10
de 1993. La Sala igualmente estima que la disposicidn impugnada excede los pardmetros de Ley previstos en el articulo 8
de 1a Ley 10 de 1993, ya que su texto desconoce que la politica de inversiones contemplada en la Ley Laboral esté sujeta a
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la politica general de inversiones prevista en la Ley 10 de 1993 y a los pardmetros dictados por la Comisién Nacional de
Fondos de Jubilaciones y Pensiones.

En tales circunstancias, y como quiera que la violacién emerge de manera clara de la confrontacién del texto
reglamentario con el texto de rango legal, se aceptan los cargos de infraccién a los articulos 229-D del Cédigo de Trabajo
y el articulo 8 de la Ley 10 de 1993.

En consecuencia, la Sala Tercera (Contencioso Administrativa) de 1a Corte Suprema, administrando justicia en nombre de
la Repiiblica y por autoridad de la Ley, DECLARA QUE ES NULO POR ILEGAL, el Articulo TRIGESIMO CUARTO
del Decreto Ejecutivo N°106 de 26 de diciembre de 1995, "por el cual se reglamenta la constitucién, administracién y
supervisién de los fondos de cesantia que se establezcan en virtud del Capitulo III del Titulo VI del Libro I del Decreto de
Gabinete N°252 de 1971 (Cédigo de Trabajo).

NOTIFIQUESE, CUMPLASE Y PUBLIQUESE EN LA GACETA OFICIAL

VICTOR L. BENAVIDES P.

WINSTON SPADAFORA F.
ADAN ARNULFO ARJONA L.
JANINA SMALL
SECRETARIA
ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA.
SALA TERCERA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.
Panama, veintiocho (28) de septiembre de dos mil siete (2007).
VISTOS:

La licenciada Michelle Robles, actuando en representacién de al sociedad denominada PANAMERICANA DE
SEGUROS, S.A., ha interpuesto Demanda Contencioso-Administrativa de Nulidad, para que se declare nula, por ilegal, la
Resolucién N° 0290 del 9 de agosto de 2004, emitida por la Superintendencia de Seguros y Reaseguros del Ministerio de
Comercio e Industrias.

Admitida la demanda, se corrié en traslado a la Procuraduria de la Administracién y a la entidad demandada, para que
rindiera el informe explicativo de conducta contemplado en el articulo 33 de la Ley 33 de 1946.

. ACTO ADMINISTRATIVO IMPUGNADO

Mediante el acto administrativo impugnado contenido en la Resolucién N° 0290 de 9 de agosto de 2004, se autorizé a la
sociedad UNISEGUROS, S.A., autorizacién para contratar en el exterior "Pdlizas de Salud" con suma asegurada igual o
superior a cinco millones de balboas (B/.5,000,000.00). Ademés, se ordend a esta empresa, el reporte a esta dependencia
del Estado, del nombre y nimero de cédula de cada cliente que adquiera el producto, asi como el nombre de la compafiia
en el exterior que ofrece el mismo, a efectos de registrar las autorizaciones concedidas.

1. ARGUMENTOS DE LA PARTE ACTORA

La parte actora pretende que esta Sala declare nula, por ilegal, la Resolucién N° 0290 de 9 de agosto de 2004, emitida por
la Superintendencia de Seguros y Reaseguros, mediante la cual se autoriza a la compaiiia UNISEGUROS, S.A., a
contratar en el exterior pélizas de salud con suma asegurada igual o superior a cinco millones de balboas
(B/.5,000,000.00).

1L E F NTAL A

La parte actora basa sus pretensiones en los siguientes hechos:

"PRIMERO: Que el dfa siete (7) de mayo de dos mil tres 2003, el Ing. JOSEPH HOMSANY, Presidente y
Representante Legal de la sociedad UNISEGUROS, S.A., presenté nota por medio de la cual solicitd, a LA
SUPERINTENDENCIA, autorizacién para poder gestionar en el exterior Pélizas de Salud con sumas aseguradas de
DOS MILLONES DE BALBOAS CON 00/100 (B/.2,000,000.00) a CINCO MILLONES DE BALBOAS CON 00/100
(B/.5,000,000.00).



