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MINISTERIO PQBLICO Panama, 4 de octubre de 2022
PROCURADURIA DE LA

ADMINISTRACION

Proceso Contencioso La Licenciada Jeacqueline Probst Selles,
Administrativo de Nulidad. actuando en su propio nombre 'y

representacion, solicita que se declare nulo,
Concepto de la Procuraduria por ilegal, el Decreto Ejecutivo 490 de 17
de la Administracion. de marzo de 2020, emitido por el ()rgano

Ejecutivo, por conducto del Ministerio de
Expediente 706502022. Salud, publicado en la Gaceta Oficial

28983-A de 18 de marzo de 2020.

Seinor Magistrado Presidente de la Sala Tercera, de lo Contencioso
Administrativo, de la Corte Supremé de Justicia.

Acudo ante usted de conformidad con lo dispuesto en el numeral 3 del articulo
5 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, para intervenir en interés de la ley en el proceso
contencioso administrativo de nulidad descrito en el margen superior.

l. Antecedentes.

De las constancias procesales, se advierte que el 8 de julio de 2022, la
Licenciada Jeacqueline Probst Selles, actuando en su propio nombre y representacion,
presentd ante la Secretaria de la Sala Tercera una demanda contencioso
administrativa de nulidad contra el Decreto Ejecutivo 490 de 17 de marzo de 2020,
emitido por el Organo Ejecutivo, por conducto del Ministerio de Salud, el cual fue
publicado en la Gaceta Oficial 28983-A de 18 de marzo de 2020 (Cfr. fojas 1-14 del
expediente judicial).

Después de realizar el examen de rigor para la admisibilidad de la demanda,
mediante la Providencia de veintiséis (26) de julio de dos mil veintidos (2022), la
Magistrada Sustanciadora admitié la accion contencioso administrativa de nulidad
promovida por la Licenciada Jeacqueline Probst Selles, y ordené enviar copia de esta al

Ministerio de Salud, y a esta Procuraduria (Cfr. foja 75 del expediente judicial).




En ese sentido, se observa que a través del Oficio 1683 de 26 de julio de 2022,
la Magistrada Ponente le remitié a la entidad demandada una copia autenticada de la
accion que se analiza, a efecto que hiciera llegar al Tribunal, un informe explicativo de
conducta, dentro del término de cinco (5) dias habiles; mismo que fue remitido, por el
Ministerio de Salud, mediante la Nota DVMS-505-20-OAL-PJ de 8 de agosto de 2022
(Cfr. fojas 76 y 77-83 del expediente judicial).

Il. Precepto normativo acusado de ilegal.

De conformidad con lo que consta en autos, la Licenciada Jeacqueline Probst
Selles, actuando en su propio nombre y representacion, solicita que se declare nulo,
por ilegal, el Decreto Ejecutivo 490 de 17 de marzo de 2020, “Que declara Toque de
Queda en la Republica de Panama y dicta otras disposiciones”, emitido por el ()rgano
Ejecutivo, por conducto del Ministerio de Salud, el cual fue publicado en la Gaceta
Oficial 28983-A de 18 de marzo de 2020 (Cfr. fojas 15-17 del expediente judicial).

lll. Normas que se aducen infringidas.

La recurrente manifiesta que el acto administrativo objeto de controversia,
descrito en el apartado anterior, vulnera las siguientes disposiciones legales:

A. Los articulos 35 y 36 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, los cuales seAﬁaIan,
respectivamente, que en las decisiones y demas actos que profieran, celebren o
adopten las entidades publicas, se seguird un orden jerarquico para las aplicacién de
las disposiciones; y que ninglin acto podra emitirse o celebrarse con infraccion de una
norma juridica vigente, y si la autoridad carece de competencia de acuerdo con la ley o
los reglamentos (Cfr. foja 12 del expediente judicial y paginas 10-11 de la Gaceta
Oficial 24,109 de 2 de agosto de 2008).

B. Los articulos 1, 2 y 3 del Reglamento Sanitario Internacional (2005) y sus
Anexos, aprobado mediante la Ley 38 de 5 de abril de 2011, los que, en su orden,
indican que una medida sanitaria no comprende acciones de policia, ni de seguridad
de Estado; que la finalidad y alcance de la norma en referencia debe ser, entre otras

cosas, proporcionada y restringida a los riesgos para la salud publica y evitando al




mismo tiempo las interferencias innecesarias con el trafico y el comercio internacional;
y que dicha norma se aplicara con respeto pleno de la dignidad, los derechos humanos
y las libertades fundamentales de las personas (Cfr. fojas 12-13 del expediente judicial
y paginas 4, 6y 7 de la Gaceta Oficial 26759-B de 7 de abril de 2011).

IV. Posicién de la actora respecto a los cargos de infraccion.

Al sustentar el concepto de violacion de las disposiciones listadas en el
apartado anterior, la recurrente manifiesta que el decreto ejecutivo impugnado infringe
los articulos 35 y 36 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, en la medida que ha sido
emitido con inobservancia de las disposiciones legales vigentes, como lo es la Ley 38
de 5 de abril de 2011, que aprueba el Reglamento Sanitario Internacional (2005) y sus
Anexos, y el articulo 85 del Codigo Sanitario, las cuales son de superior jerarquia;
incluso, considera que el Ministerio de Salud ha emitido un acto reglamentario para el
cual carece de competencia, dado que no esta facultado para establecer medidas de
policia y de seguridad de Estado (Cfr. foja 12 del expediente judicial).

Al mismo tiempo, la accionante indica que los articulos 1, 2 y 3 del Reglamento
Sanitario Internacional (2005) y sus Anexos, aprobado mediante la Ley 38 de 5 de
abril de 2011, han sido concuicados por la entidad demandada, toda vez que el toque
de queda no constituye una medida sanitaria, sino de policia y de seguridad de Estado,
que, a su juicio, ha sido dictada de forma desproporcionada a los riesgos para la salud
publica, puesto que de acuerdo a la definicion dada por la Organizacion Mundial de
Salud, el coronavirus (Covid-19), es de baja letalidad global; mientras que las pruebas
y estadisticas epidemiolégicas utilizados como base no sélo carecen de veracidad y
evidencia cientifica, sino que, ademas, han sido manipuladas y erroneamente
interpretadas por las autoridades, y no han demostrado que se trate de una
enfermedad altamente infecciosa; por tanto, es de la opinibn que los mecanismos
adoptados por las instituciones de salud han interferido con el comercio y trafico local

e internacional; y han afectado la economia nacional, asi como el bienestar fisico,




mental y social de la poblacion, al limitar su libertad de transito, que constituye una
garantia constitucional de todo individuo (Cfr. fojas 12-13 del expediente judicial).

V. Argumentos de la entidad demandada respecto a la pretension de la actora.

Por su parte, el Concejo Municipal del Distrito de Panama, a través de la Nota
DVMS-505-20-0AL-PJ de 8 de agosto de 2022, remitid a la Secretaria de la Sala Tercer
su informe explicativo de conducta, sefialando, en primer lugar, que desde principios
del ano 2020, cuando la Organizacibn Mundial de la Salud (OMS), declar6 la
propagacion del Covid-19, como una emergencia de salud publica, el Ministerio de
Salud acogi6 e implemento todos los protocolos y recomendaciones emitidas por dicho
organismo internacional, con la finalidad de prevenir y contener el posible contagio de
la poblacion, en ese sentido, dict6 el Decreto Ejecutivo 64 de 28 de enero de 2020,
“Que adopta las medidas necesarias que sean imprescindibles e impostergables,
contenidas en el Plan Nacional ante la Amenaza por el Brote del Nuevo Coronavirus
(2019-nCoV) definido por el Ministerio de Salud” ; asi como la Resolucion de Gabinete
11 de 13 de marzo de 2020, “Que declara el Estado de Emergencia Nacional y dicta
otras disposiciones” (Cfr. fojas 77-78 del expediente judicial).

Agrega que atendiendo el mandato constitucional (articulos 17, 27 y 109 del
Estatuto Fundamental) y legal (articulos 1, 3, 4, 6, 84, 85, 91, 137 y 138 del Cbdigo
Sanitario y el articulo 1 del Decreto de Gabinete 1 de 15 de enero de 1969), el
Ministerio de Salud adoptdé una serie de medidas extraordinarias en el territorio
nacional, en ese sentido, estableci6 un control sanitario con el fin proteger y
salvaguardar la vida y la salud de todos los ciudadanos; y extinguir o evitar la
propagacion del virus, tomando en consideracion el Informe Epidemiologico del Evento
Covid-19, que mostro el indice de contagios, recuperados, en la Unidad de Cuidados
Intensivos (UCI), semi UC y de fallecidos, que evidenciaban su rapida y efectiva
transmision; de ahi que dicta el Decreto Ejecutivo 490 de 17 de marzo de 2020, objeto

de controversia (Cfr. fojas 78-81 del expediente judicial).




En relacion a los cargos de infraccion sefialados por la actora, la entidad
demandada manifiesta que el espiritu de la norma impugnada, asi como los demas
actos administrativos que le han precedido, tienen un denominador comuin, que es
procurar la realizacion de todas las acciones y medidas necesarias tendientes a
mitigar una situacion de emergencia, que implicaba un peligro a la salud publica, dada
su alta tasa de transmisibilidad; de ahi que la emision del Decreto Ejecutivo 490 de 17
de marzo de 2020, la autoridad se fundamenté en las directrices legales enmarcadas
en el Codigo Sanitario, la cual, en su opini6n, constituye la norma especial aplicable a
situaciones de esta naturaleza, con el objetivo de enfrentar de forma coordinada,
eficaz y enérgica la crisis sanitaria emergente (Cfr. foja 82 del expediente judicial).

Finalmente, expone que mediante la Ley 38 de 5 de abril de 2011, el Estado
panameno adopto el Reglamento Sanitario Internacional (2005) y sus anexos, la cual
en sus articulos 2, 3 (numeral 4) y 22 (literal h), respectivamente, sefialan que el
objetivo del mismo es prevenir la propagacion mundial de enfermedades, asi como
proteger, controlar y dar respuesta a la salud publica, evitando, al mismo tiempo, las
interferencias innecesarias con el trafico y el comercio internacional; que los Estado
tienen derecho soberano a legislar y aplicar las leyes en cumplimiento de sus politicas
de salud; y que las autoridades competentes contemplaran medidas de contingencia
para afrontar eventos de salud inesperados (Cfr. foja 82 del expediente judicial).

V1. Concepto de la Procuraduria de la Administracion.

Una vez examinados los cargos de ilegalidad en los que se sustenta la
pretension demandada, este Despacho estima oportuno realizar algunas
consideraciones, antes de emitir concepto, a efecto de lograr una mejor aproximacion
al tema objeto de estudio.

Esta Procuraduria advierte que el punto central a debatir en la accion de
nulidad que ocupa nuestra atencion, radica en el hecho que, en opinion de la
accionante, al dictar el Decreto Ejecutivo 490 de 17 de marzo de 2020, “Que declara

Toque de Queda en la Republica de Panama y dicta otras disposiciones”, el Ministerio




de Salud incumpli6 lo dispuesto en los articulos 1, 2 y 3 del Reglamento Sanitario
Internacional (2005) y sus Anexos, aprobado por la Ley 38 de 5 de abril de 2011; asi
como el articulo 85 del Codigo Sanitario, que son disposiciones legales de superior
jerarquia, toda vez que el toque de queda no constituye una medida sanitaria, sino de
policia y de seguridad de Estado; en ese sentido, estima que la entidad demandada
emitid un acto reglamentario para el cual carece de competencia, dado que no esta
facultado para establecer acciones de este tipo, y que la misma ha sido dictada de
forma desproporcionada a los riesgos para la salud publica, puesto los parametros y
estudios cientificos suministrados por la Organizacion Mundial de Salud, han
evidenciado que él Covid-19 es de baja letalidad y que no se trata de una enfermedad
altamente infecciosa (Cfr. fojas 12-13 del expediente judicial).

En este contexto, este Despacho advierte que la disposicion juridica impugnada
forma parte del conjunto de medidas extraordinarias y especiales que han sido
adoptadas por parte del Organo Ejecutivo para la prevenciéon y control de la
propagacion del Covid-19, misma que fue modificada por el Decreto Ejecutivo 505 de
23 de marzo de 2020, ampliando el toque de queda impuesto en el territorio nacional,
en un horario de 5:00 p.m. a 5:00 a.m. (Cfr. pagina 23 de la Gaceta Oficial Digital
28986-B de 23 de marzo de 2020).

Al respecto, no cabe duda que el decreto ejecutivo impugnado y su
modificacion, restringen parcialmente el Derecho a la libre circulacion, al imponer un
toque de queda obligatorio en el territorio nacional, motivado en el establecimiento de
acciones que coadyuven a prevenir y controlar la propagacion del coronavirus, que fue
declarado como pandemia por la Organizacion Mundial de la Salud, el 11 de marzo de
2020, producto de la cantidad de personas afectadas y los decesos suscitados a nivel
mundial, razén por la cual las autoridades panamenas tomaron la decisiébn de
extremar las medidas sanitarias para mitigar dicha enfermedad, siendo la primera de
ellas la declaracion de Estado de Emergencia Nacional, y evitar un mayor nivel de

riesgos y danos a la seguridad, salud, bienestar y vida de los ciudadanos; aspectos que




fueron debidamente expuestos en la parte motiva del acto acusado (Cfr. paginas 5-7
de la Gaceta Oficial Digital 28983-A de 18 de marzo de 2020).

La situacion descrita, lleva a esta Procuraduria a preguntarse, en primera
instancia, si el Decreto Ejecutivo 490 de 17 de marzo de 2020, modificado por el
Decreto Ejecutivo 505 de 23 de marzo de 2020, constituye un instrumento juridico
apropiado para dictar medidas de restriccion de movilidad ciudadana durante el
Estado de Emergencia Nacional, y si el mismo excedid los limites de la potestad
reglamentaria. De ahi que, debemos partir por la definicién de reglamento e identificar
sus clases, razon por la cual consideramos significativo transcribir lo que expuso esa
Superioridad, en la Resolucion de catorce (14) de mayo de dos mil siete (2007), al

senalar lo que a continuacion se detalla:

2. El Reglamento y la Potestad Reglamentaria del Ejecutivo

Autores como Gustavo Humberto Rodriguez definen el
Reglamento como ‘aquel estatuto, generalmente proveniente de la
Administracion, de caracter general e impersonal, que desarrolla la
ley -a veces directamente a la Constitucion-, en sus aspectos
susceptibles de adecuacion practica, en ocasiones técnicos, para
hacer realizable en la practica esas normas superiores’. (Derecho
Administrativo _General. Ediciones Ciencia y Derecho. Segunda
Edicion Actualizada. Bogota 1995. Pags. 26-27).

Por su parte, Gabino Fraga senala: ‘el reglamento es una
norma o conjunto de normas juridicas de caracter abstracto e
impersonal que expide el Poder Ejecutivo en uso de una facuiltad
propia y que tiene por objeto facilitar la exacta observancia de las
leyes expedidas por el Poder Legislativo’. (Derecho Administrativo.
Editorial Purrda, S. A. México. 1968. Pag. 106).

En lo que se refiere a la potestad reglamentaria del Ejecutivo,
esta Sala ha abordado el tema en diversas oportunidades,
destacando que los reglamentos pueden ser de tres tipos:
subordinados o de ejecucion de leyes, autonomos o
independientes y de necesidad o urgencia.

En cuanto al primero de estos Reglamentos, subordinados o
de ejecucion de leyes, el autor Fernando Garrido Falla sehala que:
‘son los que se dictan para desarrollar preceptos de una ley
anterior. Tal desarrollo puede ser parcial -de determinados
preceptos de la ley- o total, apareciendo entonces como
Reglamento general para la ejecucion de la ley. (Tratado de
Derecho Administrativo. Volumen |. Parte General. Undécima
Edicion. Espaiia 1989. Pag. 239).




Al referirnos a los Reglamentos auténomos o independientes,
podemos decir que son aquellos que no emanan de una Ley, sino
que tienen su génesis en un poder constitucional que le permite a
la administracién publica, aplicar, interpretar y desarrollar, en
forma directa, la Constitucion. Esto ocasiona, la adopcion de
reglamentos autonomos sobre materias no reguladas por la Ley.

Por su parte, los Reglamentos de Necesidad y Urgencia,
regulan materias reservadas a las leyes, a causa de Ila
imposibilidad del Organo Legislativo de hacerloy a la urgencia del
Ejecutivo de atender necesidades publicas. Estos reglamentos, se
dictan cuando el Parlamento estd en receso, no obstante, al
momento de reunirse, el mismo debera confirmarlos o rechazarlos;
de manera excepcional estos reglamentos también son dictados
por gobiernos de jure...” (El destacado es nuestro).

En las generalizaciones anteriores, este Despacho advierte que de conformidad
con el articulo 85 (numerales 9, 10 y 12) de la Ley 66 de 10 de noviembre de 1947,
que aprueba el Codigo Sanitario, el Ministerio de Salud tiene entre sus atribuciones
adoptar las medidas de emergencia que sean necesarias y urgentes en caso de
epidemia u otras calamidades publicas. Veamos.

“Articulo 85. Son atribuciones y deberes del Departamento
Nacional de Salud Publica, en el orden sanitario nacional:

9) Ordenar el aislamiento, cuarentena, observacion y vigilancia
de toda persona, aunque estuviere en aparente buen estado de
salud, cuando la ausencia de la medida constituya dafo real o
potencial para la salud de la colectividad.

Tales medidas sélo podran practicarse por el minimo de dias
necesarios para cada caso y se evitara adoptarlas cuando no sean
de reconocida eficacia.

10) Adoptar las medidas de emergencia que sean
imprescindibles e impostergables en caso de epidemia u otras
calamidades publicas. En estos casos la autoridad sanitaria, o su
representante local, asumira de hecho la direccién de los trabajos
conducentes a la proteccion de los asociados, y debera rendir al
Ejecutivo, dentro de los cinco dias siguientes, informe detallado de
las actividades desarrolladas. El ministerio del ramo determinara el
régimen que deberd adoptarse posteriormente. La autoridad
sanitaria podra contratar el personal transitorio que se necesite
para hacer frente a la situacién;

12) Resolver toda situacion no prevista en el cédigo, cuando
tenga relacion directa con la salud publica.” (Cfr. pagina 9-10 de la




Gaceta Oficial 10467 de 6 de diciembre de 1947) (Lo destacado
es de este Despacho).

Conforme a lo expuesto, se puede inferir con claridad que, el Ministerio de
Salud es la autoridad competente, en referencia a las medidas de salubridad
necesarias, para prevenir, controlar y hacer desaparecer toda causa de enfermedad
transmisible o mortalidad especial a nivel nacional y, por consiguiente, ostenta la
potestad reglamentaria para dictar medidas de prevencion, contencién y mitigacion del
coronavirus, de modo que, se pueda enfrentar las calamidades publicas o epidemias
que afecten la salud de los habitantes de nuestro pais, habida cuenta que, es el ente
rector en esta materia, en atencion al mandato legal y constitucional de la Replblica
de Panama.

Tal como manifestamos en lineas precedentes, en virtud de la propagacion
masiva que ocurrid a nivel mundial y la cantidad de personas afectadas y fallecidas por
el coronavirus, la Organizacion Mundial de la Salud declaré el Covid-19 como
pandemia y, debido a ello, el Gobierno Nacional expidi®6 una serie de decretos
ejecutivos en los cuales, a parte de los cierres temporales obligatorios de muitiples
actividades econdmicas, también se dispuso la emision de una serie de medidas
ineludiblés para preservar la salud y la vida de la poblacion, entre estas, la
contratacion de profesionales extranjeros para cubrir las necesidades de servicio
médico en las zonas rurales del interior del pais.

Consecuentemente, en Panama se han tomado medidas sanitarias para asi,
evitar la propagacion y contagio del virus, las cuales podrian ser consideradas
drasticas, pero necesarias, como por ejemplo, la restriccion de la movilidad de las
personas con toques de queda y cercos sanitarios.

Visto lo anterior, estimamos necesario senalar que, el Decreto Ejecutivo 490 de
17 de marzo de 2020, modificado por el Decreto Ejecutivo 505 de 23 de marzo de

2020, respondié a una necesidad imperante de adoptar las medidas de contingencia

imprescindibles en materia de salubridad para el establecimiento de mecanismos que
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garantizaran el derecho a la salud de los habitantes de la Republica, ante el Estado de

Emergencia Nacional decretado por medio de la Resolucién de Gabinete 11 de 13 de

marzo de 2020, como consecuencia de los efectos generados por la enfermedad
infecciosa Covid-19.

Las reflexiones anteriores nos permiten afirmar, sin lugar a dudas, que el
Decreto Ejecutivo 490 de 17 de marzo de 2020, modificado por el Decreto Ejecutivo
505 de 23 de marzo de 2020, constituye un reglamento de ejecucion, dictado en el
marco de las atribuciones legitimas que detenta el Ministerio de Salud, de alli, que
este Despacho estima que no le asiste la razon a la recurrente; toda vez, que resulta
incuestionable que la entidad demandada esta revestida de plena potestad para emitir
las reglamentaciones administrativas que en el marco de su competencia estime
convenientes para cumplir con sus funciones legales y constitucionales, formulando
las politicas y las estrategias necesarias en materia epidemioldgica frente al Estado de
Emergencia Sanitaria.

Sobre el particular, el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, mediante la
Sentencia de veintiocho (28) de enero de dos mil veintiuno (2021), indic6 lo que a
seguidas se copia:

“Asi las cosas, tenemos que ante una pandemia ocasionada
por el Coronavirus COVID-19, que habia afectado y sigue
perjudicando miltiples paises a nivel mundial y que amenazaba
con danar la vida y la salud de sus ciudadanos, resultaba
procedente y pertinente que el Estado estableciera una medida de
profilaxis sanitaria, como lo es la Cuarentena y el Toque de Queda,
para contener la propagacion de una enfermedad altamente
contagiosa, sin tratamiento conocido, sin inmunizacion, con
infectados asintomaticos, de miltiples consecuencias biologicas y
de alta mortalidad, méxime si tomamos en cuenta la existencia de
recomendaciones que avalaban estas medidas, por parte de
importantes organismos internacionales, tanto de Derechos
Humanos como en materia de salud y habiendo paises con mayor
desarrollo en los que esa medida por su ordenamiento juridico fue
aplicada.

Es por ese motivo, que frente a los hechos concretos que
motivaron la expedicion del Decreto Ejecutivo N°490 de 17 de
marzo de 2020, en otras palabras, frente a la situacion de
emergencia médica planteada por la Pandemia COVID-19, el
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Estado panameiio tenia el mandato constitucional de velar por la
vida y salud de la poblacion de manera primordial.

El objeto del Decreto Ejecutivo N°490 de 17 de marzo de
2020, fue precisamente combatir el contagio de una enfermedad
transmisible estableciendo un Toque de Queda, adoptado en una
gran cantidad de Naciones, muchas de éstas con sistemas de
salud mas robustos.

Esta accion del Estado se encuentra dentro de sus facultades
y, como hemos visto, constituye una obligacion esencial en su
tarea de velar por la vida y salud individual y colectiva de la
poblacién de la Repiblica, aunado al hecho que en el marco de
dicha Pandemia, todos los organismos internacionales instaban a
implementar la medida de Toque de Queda, como mecanismo para
combatir el avance del virus.

Ahora bien, en lo que respecta al Organismo que ejecuto las
estrategias establecidas por el Estado, es decir, el Ministerio de
Salud, debemos reiterar que de acuerdo al contenido del articulo
27 de la Constitucion Politica, el Derecho a la Circulacion se
encuentra sujeto, entre otros aspectos, a las limitaciones que
impongan las leyes de salubridad. Esto, en concordancia con lo
normado en el numeral 4 del articulo 110 de la Carta Fundamental
que obliga al Estado a combatir las enfermedades transmisibles y
a adoptar medidas de profilaxis para el cumplimiento de tal fin.

Asi las cosas, se puede establecer que, las disposiciones
legales contenidas en el Codigo Sanitario (Ley 66 de 10 de
noviembre de 1947) facultan al ()rgano Ejecutivo para la adopcion
de medidas en materia de salud...” (Lo destacado es de este
Despacho).

En este punto, es importante senalar que si bien el examen de la accion que
ocupa nuestra atencion es de legalidad y no constitucional, lo cierto es que no
podemos pasar por alto, para este caso, los articulos 109, 110 y 184 del Estatuto
Fundamental, los que disponen lo siguiente:

“Articulo 109. Es funcién esencial del Estado velar por la salud
de la poblacién de la Repiblica. El individuo, como parte de la
comunidad, tiene derecho a Ila promocién, proteccion,
conservacion, restitucion y rehabilitacion de la salud y la obligacion
de conservarla, entendida ésta como el completo bienestar fisico,
mental y social.” (Enfasis suplido).

“Articulo 110. En materia de salud, corresponde
primordialmente al Estado el desarrollo de las siguientes
actividades, integrando las funciones de prevencion, curacion y
rehabilitacion:
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4. Combatir las enfermedades transmisibles mediante el
saneamiento ambiental, el desarrollo de la disponibilidad de agua
potable y adoptar medidas de inmunizacion, profilaxis vy
tratamiento, proporcionadas colectiva o individualmente, a toda la
poblacion.

..." (Lo destacado es nuestro).

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

14. Reglamentar las leyes que lo requieran para su mejor
cumplimiento, sin apartarse en ninglin caso de su texto ni de su
espiritu.” (La negrita es del Despacho).

Como se aprecia en las citadas normas constitucionales, la salud constituye un
derecho fundamental del individuo y de la poblacion, atribuyéndosele al Estado una
funcion esencial de protegerla, adoptando las acciones que sean recomendadas como
necesarias y proporcionales para combatir las enfermedades transmisibles, asi como
la obligacién del individuo de conservarla, cumpliendo con las medidas que en un
momento dado se establezcan para contrarrestar una crisis de salud publica, en
beneficio de la sociedad.

La trascendencia del derecho fundamental a la salud publica consagrado en
los textos constitucionales citados, pudiera también, en determinadas circunstancias,
restringir el alcance de otros derechos fundamentales, tal y como lo previ6 la Carta
Magna, al momento de establecer los posibles “limites” a la garantia fundamental del
derecho a la libre circulacion y residencia, conforme al articulo 27 de la Constitucion
Politica, que reza ast:

“Articulo 27. Toda persona puede transitar libremente por el
territorio nacional y cambiar de domicilio o de residencia sin mas
limitaciones que las que impongan las leyes o reglamentos de
transito, fiscales, de salubridad y de migracién.” (Lo destacado es
de este Despacho).

De acuerdo a la citada norma constitucional antes citada, se infiere con

meridiana claridad que el derecho fundamental que tiene toda persona a circular

libremente por el territorio nacional puede ser limitado por determinadas leyes o
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reglamentos dictadas por las autoridades éompetentes cuando se refieren a temas de
salubridad, por ejemplo.

En ese orden de ideas, es oportuno traer a colacion lo establecido en los
articulos 1, 3, 4, 6 y 84 (numeral 3) de la Ley 66 de 10 de noviembre de 1947, que
aprueba el Codigo Sanitario, los que, sehalan expresamente la atribucion del
Ministerio de Salud, que guarda estrecha relacién con el caso en estudio. Veamos.

“Articulo 1. El presente Cédigo regula en su totalidad los
asuntos relacionados con la salubridad e higiene piblica, la policia
sanitaria y la medicina preventiva y curativa.” (Cfr. pagina 1 de la
Gaceta Oficial 10467 de 6 de diciembre de 1947) (Lo destacado
es nuestro).

“Articulo 3. Las disposiciones de este Caodigo se aplicaran de
preferencia a toda otra disposicion legal en materia de salud
publica y obligan a las personas naturales o juridicas y entidades
oficiales o privadas, nacionales o extranjeras, existentes o0 que en
el futuro existan, transitoria o frecuentemente, en el territorio de la
Republica.” (Cfr. pagina 1 de la Gaceta Oficial 10467 de 6 de
diciembre de 1947) (La negrita es de este Despacho).

“Articulo 4. Son organismos competentes para intervenir en
problemas de salud ptblica:

1. El érgano Ejecutivo por intermedio del Ministerio
correspondiente en el orden politico, econémico, administrativo y
social; y por intermedio del Departamento Nacional de Salud
Pdblica, en el orden técnico, normativo y ejecutivo;

2. Los otros ministerios y servicios nacionales especializados
en las materias que la Ley les atribuye;

3. Las Municipalidades que cumplan con los requisitos fijados
en este Codigo;...” (Cfr. pagina 1 de la Gaceta Oficial 10467 de 6
de diciembre de 1947) (Lo destacado es de este Despacho).

“Articulo 6. El Departamento Nacional de Salud Piblica es el
organismo técnico-administrativo competente para conocer vy
resolver los asuntos relacionados con la salud y bienestar
colectivos.

De acuerdo con estas atribuciones actuara:
1-Directamente:

c¢) En caso de calamidades plblicas o epidemias que afecten
seriamente la salud y seguridad de una zona del territorio y dentro
de los limites que para estos casos le fijen las autoridades
competentes.
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...” (Cfr. pagina 2 de la Gaceta Oficial 10467 de 6 de diciembre
de 1947) (Lo destacado es de este Despacho).

“Articulo 84. Son atribuciones del Departamento Nacional de
Salud Pdblica:

3°). Tomar medidas necesarias para hacer desaparecer toda
causa de enfermedad comunicable o mortalidad especial;...” (Cfr.
pagina 9 de la Gaceta Oficial 10467 de 6 de diciembre de 1947)
(Lo destacado es de este Despacho).

En igual sentido, cobra especial relevancia lo dispuesto en el articulo 1 del
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 Coordinacién de las Instituciones del Sector Salud”, el cual senala:

“Articulo 1. Créase el Ministerio de Salud para la ejecucion de
las acciones de promocion, proteccion, reparacion y rehabilitacion
de la salud que por mandato constitucional son de responsabilidad
del Estado. Como érgano de la funcién ejecutiva el Ministerio de
Salud tendra a su cargo la determinacion 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.” (Cfr. pagina 1 de la Gaceta Oficial 16292 de 4
de febrero de 1969) (Lo destacado es de este Despacho).

Bajo el mismo criterio, resulta pertinente referirnos al articulo 2 del Decreto
Ejecutivo 64 de 28 de enero de 2020, por medio del cual el Ministerio de Salud quedo
facultado para adoptar medidas urgentes para enfrentar la amenaza por el brote del
Covid-19, los que, pasamos a transcribir:

“Articulo 2. El Ministerio de Salud establecera todas las
medidas ordinarias y extraordinarias que considere necesaria en
razén de prevenir y controlar el riesgo proveniente del Brote del
Nuevo Coronavirus (2019-nCoV), y en caso de su entrada al pais,
poder contener y mitigar el daifo, garantizando la salud de la
poblacion.” (Cfr. pagina 13 de la Gaceta Oficial Digital 28950-B de
29 de enero de 2020) (Enfasis suplido).
En atencion a la propagacion del Covid-19, se determind que era necesario

proteger de la forma mas efectiva a los habitantes de nuestro pais, por lo que, se

expidio la Resolucion de Gabinete 11 de 13 de marzo de 2020, a través de la cual se
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declar6 Estado de Emergencia Nacional en todo el territorio de Panama, misma que en
su articulo 1, dispone lo siguiente:

“Articulo 1. Declarar el Estado de Emergencia Nacional, como
consecuencia de los efectos generados por la enfermedad
infecciosa CoViD-19, causada por el coronavirus, y la inminencia
de la ocurrencia de nuevos daifios, producto de las actuales
condiciones de esta pandemia.” (Cfr. pagina 3 de la Gaceta Oficial
Digital 28979-B de 13 de marzo de 2020) (Lo destacado es de
este Despacho).

De las mencionadas excerptas legales, se infiere que el Ministerio de Salud
como la autoridad responsable de la ejecucién y proteccion de la salud en el territorio
nacional y en virtud de la pandemia en la que se encuentra el mundo y de la cual no
escapa Panama, estd autorizado por medio del acto objeto de controversia, para
adoptar las medidas extraordinarias que considere necesarias para prevenir, controlar
y hacer desaparecer toda causa de enfermedad transmisible o mortalidad especial a
nivel nacional, siendo una de ellas, la disminucién de la circulacion de las personas y
medios de transporte, a través del aislamiento y cuarentena obligatoria en todo el
territorio nacional, ello, ante el alto indice de contagio que registra el Covid-19,
situacion que evidentemente implica una justificada restriccion legal a la libertad de
transito de las personas.

Asi lo explico la Sala Tercera en la Sentencia proferida el veintiséis (26) de
agosto de dos mil veintidos (2022), senalando en torno al mismo, lo siguiente:

“Al amparo de los razonamientos que anteceden, colegimos
que la potestad advertida al Ministerio de Salud (en su calidad de
autoridad del renglon salud que integra el Organo Ejecutivo), no
excluye la jerarquia de este Organo y estd en consonancia con lo
dispuesto en los articulos 84 (ordinal 3°) y 85 (ordinales 9° y 10°)
del Codigo Sanitario. En adicion, va encaminada a darle
continuidad a las medidas extraordinarias de restriccion de
movilidad de las personas, previamente determinadas y/0
autorizadas por el Organo Ejecutivo con la finalidad de mitigar la
propagacion del covid-19.

De seguido, razonamos que las medidas extraordinarias,
fueron pedidas por la Direccion General de Salud Piblica y
decretadas previamente por el Presidente de la Replblica y la
otrora Ministra de Salud, es decir, el Organo Ejecutivo. Esto suscita

gue la atribucién manifestada al Ministerio de Salud, a través de
un acto administrativo publicado en la Gaceta Oficial, en aras de




16

ajustar y/o graduar las medidas de restriccion de movilidad, todo

que queda, cuarentena total, reapertura de actividades y demas

necesarias para mitigar la propagacion del coronavirus; resulte

conforme a la Ley 66 de 10 de julio de 1947, que compendia el

Codigo que regula la salubridad e higiene publica en el territorio

nacional. A la postre, se descarta la vulneracion a su articulo 138.
..." (La negrita es nuestra).

Es necesario resaltar que la aprobacion de normas tendientes a limitar la
circulacion de las personas y de los medios de transporte durante la pandemia, ha sido
una medida aplicada por la mayoria de los paises y goza de reconocimiento
internacional. Siendo esta una referencia importante, puesto que tratandose de una
crisis global publica por causa de la enfermedad coronavirus, es logico que los
gobiernos deben seguir las recomendaciones que surgen de los organismos
internacionales relacionados con los temas de salud poblacional, tal como lo dispone
el articulo 153 del Codigo Sanitario, y cito:

“Articulo 153. En relacion a la profilaxis de las enfermedades
transmisibles no mencionadas particularmente en este c6digo, se
seguiran las normas previstas por la Oficina Sanitaria
Panamericana en publicaciones oficiales. Estas normas se
incluirdn en los respectivos reglamentos que dictara el Organo
Ejecutivo a iniciativa del Departamento de Salud Publica.” (Cfr.
pagina 18 de la Gaceta Oficial 10467 de 6 de diciembre de 1947)
(Lo destacado es de este Despacho).

Con base a estos razonamientos, debemos resaltar que la medida del toque de
queda que se analiza en la presente accion de nulidad, estd amparada en el principio
de legalidad, conforme a los articulos 1, 3, 4, 6, 84 (numeral 3) y 85 (numerales 9, 10
y 12) de la Ley 66 de 10 de noviembre de 1947, que aprueba el Cédigo Sanitario, que
facultan al ()rgano Ejecutivo, por intermedio del Ministerio de Salud, para adoptar
medidas de emergencia en casos de epidemias, como el establecimiento temporal de
un toque de queda para la poblacion en general, cuya durabilidad depende de la
disminucién del nimero efectivo de contagios causados por el coronavirus, como

efectivamente ha sucedido; de ahi que estimamos que no se configuran ninguno de

los cargos de infraccion alegados por la parte actora.
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Finalmente, es preciso senalar que todas las actuaciones del Ministerio de
Salud en lo que respecta al toque de queda establecido por medio del Decreto
Ejecutivo 490 de 17 de marzo de 2020, modificado por el Decreto Ejecutivo 505 de 23
de marzo de 2020, se dieron dentro del marco de la potestad discrecional
administrativa, que no es mas que la facultad que se le concede a la Administracion
Pdblica, siempre y cuando lo decidido esté debidamente razonado y fundamentado
para no incurrir en arbitrariedades, todo lo cual, sucedi6 con la expedicion del
mencionado acto; toda vez, que tal medida se caracteriza por ser temporal, necesaria
y proporcional, porque satisface el interés publico de la salud, restringiendo en menor
grado la libertad de transito y movilidad, sin discriminacion, puesto que es aplicable a
la poblacién en general o en relacion a la identificacion de brotes epidémicos en zonas
territoriales determinadas que activa los protocolos sanitarios considerandose como
uno de los medios mas efectivos para el objetivo de combatir la transmisibilidad de la
enfermedad del coronavirus.

Cabe considerar, que debido a la disminucion de incidencia de nuevos casos
reportados, al igual que la velocidad de propagacion de la enfermedad contagiosa
Covid-19, reportados por el Departamento de Epidemiologia de la Direccion General de
Salud Publica del Ministerio de Salud, dicha entidad ha levantado totalmente la
medida de toque de queda en todo el territorio nacional, mediante los siguientes actos
administrativos que detallamos a continuacion:

a) Decreto Ejecutivo 831 de 26 de agosto de 2021, promulgado en la Gaceta
Oficial Digital 29362-A de 26 de agosto de 2021, que levant6 el toque de queda en la
Comarca Ngabe Buglé.

b) Decreto Ejecutivo 835 de 1 de septiembre de 2021, publicado en la Gaceta
Oficial Digital 29366-B de 1 de septiembre de 2021, que suprimi6é la medida en los
distritos de Macaracas y Pocri, provincia de Los Santos; en el distrito de Bocas del

Toro, provincia de Bocas del Toro; y en el distrito de Tubuala, Comarca de Guna Yala.
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c) Decreto Ejecutivo 843 de 7 de septiembre de 2021, publicado en la Gaceta
Oficial Digital 29370-B de 7 de septiembre de 2021, que levantd la medida de toque
de queda en los distritos de Omar Torrijos y Portobelo, provincia de Colon; distrito de
Los Pozos, provincia de Herrera; en el distrito de Los Santos, provincia de Los Santos;
en los distritos de Montijo, Las Palmas, Mariato, Rio de Jesis y Santa Fé, provincia de
Veraguas; en los distritos de San Lorenzo, Tierras Altas, Tolé, Alanje, Remedios y San
Felix, provincia de Chiriqui; y en el distrito de Santa Fé, provincia de Darién.

d) Decreto Ejecutivo 846 de 16 de septiembre de 2021, promulgado en la
Gaceta Oficial Digital 29378-B de 17 de septiembre de 2021, que eliminé el toque de
queda en las provincias de Darién y Bocas del Toro, asi como en los distritos de 0I4,
Parita, Pesé, Las Minas, Santa Maria, Pedasi, Tonosi, Atalaya, Calobre, Cafazas, La
Mesa, San Francisco, Boquerén, Renacimiento y Gualaca, de las provincias de Herrera,
Los Santos, Veraguas y Chiriqui.

e) Decreto Ejecutivo 849 de 24 de septiembre de 2021, promulgado en la
Gaceta Oficial Digital 29383-A de 24 de septiembre de 2021, que levanto totalmente
la medida de toque de queda en las provincias de Panama, Veraguas, Herrera, Coclé y
Los Santos, asi como los distritos de Chagres y Capira, de las provincia de Colon y
Panama Oeste, respectivamente.

f) Decreto Ejecutivo 853 de 29 de septiembre de 2021, publicado en la Gaceta
Oficial Digital 29387 de 30 de septiembre de 2021, que suspendio el toque de queda
en los distritos de La Chorrera y Arraijan, provincia de Panama Oeste; y los distritos de
David, Bugaba y Dolega, provincia de Chiriqui.

g) Decreto Ejecutivo 856 de 8 de octubre de 2021, publicado en la Gaceta
Oficial Digital 29393-A de 8 de octubre de 2021, que levantd la medida en los distritos
de San Carlos y Boquete, de las provincias de Panama Oeste y Chiriqui,
respectivamente.

h) Decreto Ejecutivo 859 de 14 de octubre de 2021, promulgado en la Gaceta

Oficial Digital 29397-A de 14 de octubre de 2021, que elimin6 el toque de queda en
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los distritos de Chame y Bard, quedando las provincias de Panama Oeste y Chiriqui sin
medidas de control sanitario restrictiva de movilidad.

i) Decreto Ejecutivo 870 de 8 de noviembre de 2021, publicado en la Gaceta
Oficial Digital 29411-B de 8 de noviembre de 2021, que levant6 la medida de toque de
queda en el distrito de Col6n, por tanto, la provincia de Coldén queda sin restriccion
alguna de circulacién.

En funcién de lo antes planteado, es imperante mencionar lo normado en el
articulo 36 del Cadigo Civil, el cual es del tenor siguiente:

“Articulo 36: Estimase insubsistente una declaracion legal por
una declaracion expresa del legislador o por incompatibilidad con
disposiciones legales posteriores, o por existir una ley nueva que
regule integramente la materia a que la anterior disposicion se
referia.” (Lo resaltado es nuestro).

De las evidencias anteriores, se desprende que el Decreto Ejecutivo 490 de 17
de marzo de 2020, objeto de controversia, dejé de existir juridicamente y ante tal
circunstancia no puede producir efectos legales, en tal sentido, este Despacho es del
criterio que el objeto de litigio ha dejado de existir juridicamente dado que el Ministerio
de Salud, como autoridad competente para adoptar medidas sanitarias ante el Estado
de Emergencia Nacional declarado como consecuencia de los efectos generados por el
coronavirus, ha levantado el toque de queda en todo el territorio nacional, y ante tal
circunstancia somos de la opinién que en el caso que nos ocupa ha operado el
fenémeno juridico denominado por la doctrina y la jurisprudencia como sustraccion de

materia, a la que en el campo doctrinal se han referido los autores Beatriz Quintero y

Eugenio Prieto en su obra Teoria General del Proceso, sefalando lo siguiente en torno

a dicho fenémeno:

“Una vez que se ha generado un proceso, la pretension
procesal determina su mantenimiento, esto es, su subsistencia,
hasta cuando el tratamiento que a la pretension deba darse haya
alcanzado su finalidad instrumental.

La pretensién determina la conclusion de un proceso, cuando
esta reclamacion de parte deja de existir por alglin acontecimiento
que juridicamente tenga asignada tal eficacia. La desaparicion de
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la pretension lleva consigo la eliminacién del proceso en forma
paralela.

Si la pretension queda satisfecha el proceso ha llegado a su fin
normal y concluye por sentencia. Si la pretension procesal sin
llegar a quedar satisfecha desaparece, por ejemplo por acto de
disposicién que la vuelve su objeto y la revoca integramente, el
proceso se extingue a si mismo, tornando injustificada su ulterior
continuacién.” (QUINTERO, Beatriz y Eugenio, PRIETO. Teoria
General del Proceso. Tomo . Edit. Temis. Santa Fe de Bogota. pag.
288). (Enfasis suplido).

En un caso similar al que nos ocupa, ese Tribunal mediante la Sentencia
proferida el veintiséis (26) de agosto de dos mil veintidés (2022), se pronuncié en
torno a esta figura juridica en los siguientes términos:

“Surtidos todos los tramites pertinentes, y encontrandose el
proceso en estado de resolver, este Tribunal se percata que resulta
improcedente analizar los cargos de ilegalidad que han sido
planteados por el demandante sobre una de las normas
demandadas, ya que todos sus efectos se han agotado y/o
consumado...

La cuarentena especificada, pierde su vigor ante la dispuesto
en el articulo 6 del Decreto Ejecutivo No. 111 de 26 de febrero de
2021, cuya parte pertinente dice asi: ‘Se deja sin efecto..., el
articulo 4 del Decreto Ejecutivo NO. 71 de 5 de febrero de 2021’
(G.0.29213-B). En lo relativo al toque de queda vigente en todo el
territorio nacional, precisamos que fue objeto de reduccién en su
horario mediante los Decretos Ejecutivos...

La derogatoria expresa y tacita del articulo 4 del Decreto
Ejecutivo No. 71 de 2021, nos lleva a colegir -mas atlin cuando a
la fecha no imperan en el pais estas medidas restrictivas de la
movilidad- que la disposicion demandada ha surtido a plenitud sus
efectos juridicos, es decir, ha perecido con la entrada en vigencia
de los Decretos Ejecutivos No. 74 y No. 111 de 2021. Esta
realidad procesal da cabida a la aplicabilidad de la potestad
jurisdiccional contenida en los articulos 201 (numeral 2) y 992 del
Cédigo Judicial...

En torno a la falta de objeto litigioso, dentro de una demanda
en que se impugna un acto administrativo, que resulta
insubsistente por la expedicion de otro, este Tribunal se ha
pronunciado determinando la ocurrencia del fenémeno juridico
que la doctrina conoce como ‘obsolescencia procesal’ y que la
jurisprudencia nacional ha denominado sustraccion de materia...

Estudiadas las piezas procesales que integran la accion
contencioso-administrativa y la jurisprudencia de este Organo
Colegiado, advertimos que la demanda en estudio, solo en cuanto
a una de las pretensiones esta desprovista de materia justiciable,
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porque la disposicion impugnada qued6é consumada y perdid
eficacia con la entrada en vigencia de otros decretos ejecutivos.

... (Lo destacada es del Despacho).

Del precedente jurisprudencial antes expuesto y de conformidad con los
senalamientos previos, queda claro que la desaparicion del objeto litigioso sobre el
Decreto Ejecutivo 490 de 17 de marzo de 2020, que motivd la presentacion de la
demanda contenciosa administrativa de nulidad en estudio, hace evidente la
limitacion juridica de la Sala Tercera para fallar sobre la legalidad o no de una
disposicion que ha dejado de existir juridicamente y, en consecuencia, hacer
declaraciones respecto a una norma cuya vigencia fue temporal y que ya no surte
efectos legales, por ende, consideramos que en el presente proceso corresponde
declarar que ha operado el fenémeno juridico denominado sustraccion de materia.

En virtud de los planteamientos expuestos en los parrafos precedentes, esta
Procuraduria solicita respetuosamente a los Honorables Magistrados, se sirvan
declarar que se ha producido el fenémeno juridico denominado sustraccion de
materia, y en consecuencia, se desestimen las pretensiones de la accionante.

Del Honorable Magistrado Presidente,

g, ‘
Rigobérto Gonzalez Montenegfo
Procurador de la Administracion 4

Azé/siris A. nyélArroyo
Séecretaria General, Encargada




