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ACCI ON DE | NCONSTI TUCI ONALI DAD | NTERPUESTA POR EL LI CENCI ADO RAFAEL MURGAS
TORRAZA EN SU PROPI O NOVBRE Y EN CONTRA DE LOS ARTI CULOS 99, 100, 112, 124 Y 160
DEL DECRETO EJECUTIVO N° 160 DE 7 DE JUNI O DE 1993, POR EL CUAL SE EXPI DE EL
REGLAMENTO DE TRANSI TO VEHI CULAR DE LA REPUBLI CA DE PANAMA. MAGI STRADO PONENTE:
ARTURO HOYOS. PANAMA, DI ECl OCHO (18) DE ABRIL DE M L NOVECI ENTOS NOVENTA Y S| ETE
(1997) .

CORTE SUPREMA DE JUSTI CI A. PLENO.
VI STOS:

El licenciado RAFAEL MJURGAS TORRAZA, actuando en su propio nonbre vy
representaci 6n, ha presentado demanda en la cual solicita al Pleno de la Corte
Suprema de Justicia que decl are que son i nconstitucionales |os articulos 99, 100,
101, 112, 124 y 160 del Decreto Ejecutivo N° 160 de 7 de junio de 1993, por el
cual se expide el Reglamento de Transito vehicular de |a Republica de Pananmd.

. LA PRETENSI ON Y SU FUNDAMENTO

La pretensi 6n que se formul a en este proceso constitucional consiste en una
peticion dirigida al Pleno de la Corte Suprema de Justicia para que se declare
que son inconstitucionales los articulos 99, 100, 112, 124 y 160 del Decreto
Ej ecutivo N° 160 de 7 de junio de 1993, por el cual se expide el Reglamento de
Transito Vehicular de | a Republica de Panama.

Sosti ene el demandante que | os articul os i mpugnados i nfringen |l os articul os
21, 31 y 32 de |l a Constituci6n Politica de | a Republica de Panama. Los articul os
antes menci onados son del siguiente tenor literal

"ARTI CULO 21: Nadi e puede ser privado de su libertad, sino en virtud
de mandam ento escrito de autoridad conpetente, expedi do de acuerdo
con las formalidades | egales y por notivos previamente defini dos en
la Ley. Los ejecutores de dicho mandam ento estan obligados a dar
copia de él al interesado, si la pidiere.

El delincuente sorprendido in fraganti puede ser aprehendido por
cual quier persona y debe ser entregado inmediatamente a I|a
aut ori dad.

Nadi e puede ser detenido mas de veinticuatro horas sin ser puesto a
6rdenes de la autoridad conmpetente. Los servidores publicos que
violen este precepto tienen como sanci 6n | a pérdida del enpleo, sin
perjuicio de | as penas que para el efecto establezca |a Ley.

No hay prisién, detencion o arresto por deuda u obligaciones
puramente civiles."”

"ARTI CULO 31: Sol o seran penados | os hechos decl arados puni bl es por
Ley anterior a su perpetracidén y exactanmente aplicable al acto
i mput ado. "

"ARTI CULO 32: Nadie serd juzgado sino por autoridad conpetente vy
conforme a los tramtes legales, ni mas de una vez por la msm
causa penal, policiva o disciplinaria."

El demandante considera que los articulos 21 y 31 de la Constitucion
Naci onal han sido violados directanente por los articulos 99, 100 y 101 del
Decreto Ejecutivo N° 160 de 7 de junio de 1993. La violaci én al egada se produce
en relacion al articulo 99, al permtir la privacion de la libertad corporal a
través de | a aplicaci 6n de un Decreto Ejecutivo y no por Ley como ordena | a nornma
constitucional, lo cual es violatorio del articulo 21 arriba transcrito. La
vi ol aci 6n del articulo 31 se produce al establecer penas de arresto, nulta
suspensi 6n y cancel aci 6n de licencias a conductores en determ nados supuest os de
enmbri aguez por alcohol o por estupefacientes, lo cual a juicio de la parte
actora, atenta contra el principio universal de que no hay delito ni pena sin |ey
debido a que el articulo 31 de la Constitucion Politica exige una norma con
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categoria de Ley que no tiene el Decreto cuya inconstitucionalidad se denmanda.

En cuanto al articulo 100 del Decreto Ejecutivo N° 160 de 7 de junio de
1995, el msnmo infringe los articulos 21 y 31 de la Constitucion Politica porque
al fijar penas de arresto, multa, suspensi 6n tenporal y definitivadelalicencia
a conductores enbriagados con alcohol o estupefacientes irrunpe contra |a
garantia penal fijada en la norma constitucional que ordena que nadi e puede ser
privado de su libertad sino por motivo expresamente definido en |la Ley, que no
es el caso que se inpugha puesto que el arresto previsto en un Decreto Ejecutivo
es flagrante violacion a wuna importante garantia penal elevada a rango
constitucional. A su vez, sefial a el demandante, el articulo 31 de | a Constitucion
Politica excluye la posibilidad de que por un Decreto Ejecutivo se puedan
establ ecer penas lo cual le corresponde al Organo Legislativo.

A juicio del demandante, el articulo 101 del Decreto Ejecutivo N° 160 de
7 de junio de 1993 infringe el articulo 21 de la Constitucién Nacional, en
concepto de violaci on directa, toda vez que configura una detenci 6n sinplificada
al sefial ar que |l a autoridad de aplicaci 6n debe retener preventivamente a | os
conductores que sean sorprendi dos en estado de i ntoxi caci é6n y que dicha retenci 6n
puede extenderse hasta por 12 horas. Agrega el demandante que se trata de una
detenci 6n por cuanto la persona es privada de su libertad, sin mandam ento
escrito y sin copia de la orden de detenci 6n expedida con |las formalidades
| egal es.

El demandante estima que el articulo 112 del Decreto Ejecutivo N° 160 de
7 de junio de 1993 infringe directanente el articulo 31 de la Constitucidn
Politica porque al describir penas de anonestacion y multa a quienes infrinjan
el citado decreto, desconoce que | a norma constitucional ha recogi do el principio
uni versal de que no hay pena sin Ley.

La parte actora consi dera que el articulo 124 del Decreto Ejecutivo N° 160
de 7 de junio de 1993 infringe directamente los articulos 31 y 32 de la
Constituci 6n Politica por cuanto el m smo establece que s6lo se admte la
apel aci 6n cuando | a pena sea de arresto o de nulta mayor de B/.15.00 a pesar de
que la garantia constitucional del debido proceso supone |a posibilidad de
i nterponer el recurso de apel aci 6n contra una resoluci é6n, maxi me si esta supone
privacién de la libertad corporal. Ello contraviene igualmente, a juicio de
demandante, el articulo 31 de |la Constituci én Nacional porque conforme a esta
norma no se pueden fijar penas de arresto o multa a través de un Decreto
Ej ecutivo, sino por Ley.

Por dultimo, | a parte actora sostiene que el articulo 160 del Decreto N° 160
de 7 de junio de 1993 infringe directamente el articulo 31 de la Constitucidn
Politica al establecer nultas por infraccién del Reglamento de Tréansito por
cuanto, en su opinién, un Decreto Ejecutivo no es un instrumento idbneo para
fijar penas de nmulta, |o cual corresponde al | egislador

El texto de los articulos 99, 100, 101, 112, 124 y 160 del Decreto
Ej ecutivo N° 160 del 7 de junio de 1993, por el cual se expide el Reglanento de
Transito Vehicul ar de | a RepuUblica de Panamd es el siguiente:

"Articulo 99: A todo conductor que se |le conpruebe por |os medios
probatori os enunci ados en el presente decreto, estar enbriagado o
intoxi cado por alcohol o por estupefacientes u otra sustancia que
di sm nuya | as condi ci ones psicofisicas normal es para conducir se le
sanci onara asi

12 vez. De B/.100.00 a B/.250.00 de multa, 20 dias de arresto
conmut ables a trabajo conunitario 4 meses de suspensioén de |a
licencia de conducir y una charla segln tipo de intoxicacion

22 vez. De B/.250.00 a 500.00 de nulta, 40 dias, de arresto
connmutables a trabajo conmunitario, 6 meses de suspension de la
licencia de conducir y una charla segln tipo de intoxicacién

32 vez. De B/.500.00 a B/.1,000.00 de nulta, 60 dias de arresto
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i nconmut ables y suspension de la licencia de conducir hasta
conprobar su rehabilitaci 6n de acuerdo al tipo de intoxicacion."

"Articulo 100. A todo conductor que se |le conmpruebe por |os medios
probatori os enunci ados en el presente Decreto, estar enbriagado o
i ntoxi cado por estupefacientes u otra sustancia que dism nuya | as
condi ci ones psicofisicas normales para conducir y que habiendo
infringido las normas de transito cause accidentes o |lesiones a
otras personas o dafios a | a propi edad ajena, se |l e sancionara de |a
si gui ente maner a:

12 vez. B/.500.00 a B/.1,000.00 de nmulta, 30 dias de arresto
connmut ables a trabajo conmunitario, charlas de acuerdo al tipo de
i ntoxicacion y 6 neses de suspensi on de licencia

22 vez. B/.1,000.00 a B/.1,500.00 de nulta, 60 dias de arresto
conmutables a trabajo comunitario, charlas segun tipo de
i ntoxicacion y un (1) afio de suspensi 6n de la licencia de conducir

32 vez. B/.1,500.00 a B/.2,000.00 de nmulta, 90 dias de arresto
inconmut ables y |l a cancel aci 6n definitiva del uso de la licencia de
conductor."

"Articulo 101. La autori dad de aplicaci o6n debe retener
preventivamente, dando inmediato conocimento al Juez de Transito
a |l os conductores que sean sorprendidos infraganti en estado de
i ntoxicaci 6n al cohélica, por estupefacientes y otra sustancia que
di sm nuya sus condiciones psicofisicas normales para conducir, por
el tiempo necesario para recuperar su estado normal. En ningln caso
|l a retenci 6n debe exceder de 12 horas. Dentro de este periodo debera
someterse al conductor a cual quiera de | os exanenes o pruebas a que
se refiere el articulo 97 de este Decreto."

"Articulo 112. Las infracciones que se cometan en el presente
Decreto seréan castigadas con anmonestacién o nulta. Para | a
determ naci 6n de la fijacién de éstas |la autoridad tendra en cuenta
| a gravedad de la falta cometida y las circunstancias que rodean | a
infracci én."

"Articulo 124. La resolucién de primera instancia proferida por el
Juez de Transito admite recurso de apelacion en |os siguientes
casos:

a) Cuando | a pena sea de arresto o de nmulta mayor de B/.15.00."
"Articulo 160. En adicidon a |las contenidas en el capitulo Xl de
presente Decreto | a autoridad conpetente inpondra a | os infractores

del m smo | as siguientes sanciones

1. Est. en lugar prohibido

o mal estacionado B/ . 10. 00
2. Conducir por linea o

carril indebido 20. 00
3. Conducir en via contraria 43. 00

4. Pasar en pendiente
0 puente 30. 00

5. Conducir con la
puerta abierta 25.00

6. Conducir fuera de |la
ruta 10. 00
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7. Desatender |as sefial es 20. 00
8. Pasar la luz roja 40. 00
9. Exceso de pasajeros 10. 00
10. Vel oci dad Excesiva 50. 00

72. Vol umen excesivo del tocacintas
en transporte publico 30. 00

73. Sistema de escape i nadecuado o
def ectuoso 30. 00

74. No portar en el vehiculo un
ej empl ar del Regl anento
de Transito y el Manual 5. 00"

Il. LA POSTURA DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACI ON

El entonces Procurador General de | a Naci 6n, Dr. Jorge Ramdn Val dés, emti o
concepto sobre I a demanda de inconstitucionalidad presentada por el Licenciado
Murgas Torraza, mediante la Vista N° 35 de 25 de agosto de 1994.

El representante del M nisterio Publico considerd que | os articul os 99, 100
y 160 del Decreto Ejecutivo N° 160 de 1993 son violatorios del articulo 31 de |la
Constitucion, no asi los articulos 101, 112 y 124 del m sno texto |egal

Dicho funcionario fundamentd su opinién en que el articulo 27
constitucional permte que las |limtaciones a la libertad de transito sean
i mpuestas ya sea por |leyes o reglamentos de transito por o que a su juicio e
Ej ecutivo si estéa facultado para expedir |as normas reglamentarias en estudio.
Sin embargo, considera el Procurador que no le esta permtido al Ejecutivo
arrogarse una facultad para la cual no tiene conmpetencia cono lo es la
configuraci 6n de i nfracci ones y sanciones, |o cual a su juicio le corresponde al
Legi sl ativo por mandato de |l a propia Constitucidn

[1l. LA POTESTAD REGLAMENTARI A DEL ORGANO EJECUTI VO

Los articul os demandados se encuentran conteni dos en un regl amento expedi do
por el Organo Ejecutivo, en este caso, el Reglanento de Transito Vehicular de |la
Republica de Panama aprobado medi ante el Decreto Ejecutivo N° 160 de 7 de junio
de 1993.

La Sal a Tercera ha sido reiterativa al sefial ar que | os regl ament os, por su
relaci 6n con |l as | eyes, pueden ser de tres clases en nuestro sistema juridico
a saber: los de ejecuci6n de | as |leyes, |os independientes o autononmos y | os de
necesidad o de urgencia. Asi pues, en sentencia de 29 de octubre de 1991 se
sefial aba que | os reglanentos de ejecuci 6n de las leyes a los que se refiere e
numeral 14 del articulo 79 de la Constitucién, son aquellos dictados por el
Presidente de |l a Republicay el Mnistro respectivo para asegurar o facilitar el
cunplimento o aplicacion de |las |eyes.

En este msnmo orden de ideas, se seflald6 que una segunda clase de
regl amentos | o constituyen | os denom nados regl ament os i ndependi ent es o aut 6nonos
que son aquellos que no reglamentan ley alguna sino que surgen cuando |a
Admi ni straci 6n Pablica en forma directa aplica, interpreta y desarrolla la
Constituci 6n. En estos casos, sefiala la jurisprudencia antes mencionada, e
Organo Ej ecutivo adopta regl ament os aut 6nonos o i ndependi entes sobre materias no
regul adas por la ley, sienpre que estenmos en presencia de normas regl amentari as
que no invadan | a zona reservada a la ley. Asi pues, cono ejenpl os de regl anent os
i ndependi entes se nenci onaban | os Decretos de Gabinete que reforman el arance
de i nportaciones, |os cuales dicta el Organo Ejecutivo en virtud de | o di spuesto
en el articulo 195, nuneral 7 de la Constitucion, segun |lo reconocidé |la Sala
Tercera de esta Corte Suprema en sentencia de 25 de marzo de 1992 y el Decreto
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Ej ecutivo N° 159 de 1941 que regulaba el transito en el territorio de la
Republica, el cual se encuentra subrogado por el Decreto N° 160 de 7 de junio de
1993 en estudio. Este tipo de reglamento goza de aceptacidon en el Derecho
Comparado, tal como | o sefiala la jurisprudencia en comento:

"En Col ombi a estos regl anentos han sido denom nados por el Consejo
de Estado comp "Regl anent os Constitucional es" que son aquell os que
dicta el Presidente "para el cunmplimento de | as tareas propias que
|l e asigno | a Constituci 6n" (Gustavo Penagos. El Acto Adm nistrativo.
Edi ci ones Libreria del Profesional, Cuarta Edici én, Tomo |, Bogota,
1987, pag. 435). La existencia de regl amentos i ndependi entes ha si do
aceptada tanmbi én en |l a doctrina y en el Derecho Conparado, cono |o
sefial a en una obra reciente el catedréatico espafiol José Maria Bafo
Leén, quien afirma que "no es contradictorio el reglanento
i ndependi ente, en |l os térm nos que |la Constituci on establezca, con

el principio de legalidad" (Los limtes constitucionales de la
potestad reglamentaria, Editorial Civitas, Madrid, Primera Edicion,
1991, pag. 187). Este autor puntualiza que el regl ament o

i ndependi ente ha sido admitido en Alemania, en cuanto a la
organi zaci 6n interna del gobierno y en materia de la actividad
bancaria, en Italia la Ley 400 de 1988 di spone que por decreto de

Presi dente de | a Republica pueden dictarse reglanmentos para regul ar
|l as materias en |l as cual es no exi ste regul aci 6n por ley, sienmpre que
no se trate de materias reservadas a la Ley; igualmente se ha
admtido en Francia y en Espafia la jurisprudencia ha admtido
regl ament os independientes en cuestiones tan diversas conmo |a
regul aci 6n de la publicidad del tabaco y bebidas alcohdlicas, la
autorizaci 6n de las armas de fuego, el régimen de cuotas inpuestas
a la produccion azucarera y la regulacién de |la profesion de
detective privado." (Sentencia de 29 de octubre de 1991).

Por ultino, se hace alusiodon a un tercer tipo de reglamentos denom nado
regl anment os de necesidad o de urgencia que son aquell os dictados por gobiernos
de jure, en materia reservada a |l as |l eyes. Los mi snos son de caracter excepciona
y tienen como fundamento |a necesidad o urgencia de dictarlos con el fin de
hacerle frente a grandes cal am dades o por razones urgentes de interés publico
cuando el Organo Legislativo estd en receso o no se encuentra reunido. Una vez
se reuna el Organo Legi sl ativo, este ultinm debe confirmarlos o rechazarl os, en
cuyo caso se entender an derogados.

En torno a | a potestad reglamentaria, |la Sala Tercera ha sido reiterativa
en sefialar que la m sma posee una serie de limtes que se derivan tanto del
principio constitucional de |la reserva de |la Ley cono de |a naturaleza de |os
regl ament os

Tambi én existen [imtes de | a potestad regl amentaria que, tal como | o henos
sefilal ado con anterioridad, pueden ser de caréacter formal, cuando atafien a la
conpetenci a para dictar el reglamento, y de caracter materi al, que hacen rel aci 6n
conlalimtacién de | a potestad discrecional de reglamentar |as | eyes, que deben
ejercerse en interés publico y no con abuso o desviaci 6n de poder

En el caso en estudi o, es evidente que nuestra Constituci on Politica |le ha
otorgado al Organo Ejecutivo la potestad reglamentaria, segin se desprende
claramente del articulo 27 de la Constitucion que prevé expresanente |a
posi bilidad de que se em tan regl amentos de transito que consagren |limtaciones
a la libertad publica correspondi ente. Aunado a lo anterior, la Ley N° 2 del 3
de enero de 1933 faculta al Ejecutivo para reglamentar el transito de vehicul os
y peatones en toda la Republica. ElI articulo 1° de dicha ley es del siguiente
tenor literal:

"Facul tese al Poder Ejecutivo para que, por medio de decretos,
reglamente el transito de vehicul os de ruedas y de peatones en todo
el territorio de la RepUblica a fin de nmejorar su libertad vy
eficiencia.”

Por otro |l ado, el numeral 10 del articulo 179 de nuestra Carta Politica
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tambi én faculta al Ejecutivo a "dirigir, reglamentar e i nspecci onar | 0s servicios
establ eci dos en esta Constituci én".

Y es que | a potestad reglamentaria cono tal que ostenta el poder Ejecutivo
con relacioéon al transito de vehiculos y peatones no resulta ajena a |la doctrina
internacional. Un ejenplo de ello resulta de |l a aplicacién |egal de |la coacci6n
adm nistrativa en la doctrina francesa que le otorga a la Adm nistracion la
potestad reglanmentaria para ejercitar dicha coacci 6n en casos diversos incluido
el libre transito. En este sentido, sefiala Agirreazkuenaga en su obra "La
Coacci 6n Adm nistrativa Directa”" | o siguiente:

"De forma previa, un apunte de orden formal en relacién a si
necesari anmente debe ser o0 no una ley formal | a que habilite el uso
de la coaccion por |la Admnistracién, puesto que tras |a
promul gaci 6n de la Constituci 6n de 1958 y |la consiguiente reserva
reglamentaria se adm te que un sinmple Decreto pueda habilitar el uso
de "l'exécution forcée".

Entre | as medi das concretas, se permten requisas mlitares "si es
preciso por la fuerza", actuaciones de la grua para retirar
vehicul os mal aparcados y proceder a su depésito bajo custodia
admi ni strativa

Menci 6n aparte merecen | as anplias habilitaciones de |eyes que |os
franceses denom nan de policia, com |las que regulan el estado de
sitio o el estado de urgencia. Este 0ltim, puede ser decl arado por
simpl e Decreto del Consejo de Mnistros y para su anpliacién mas
alld de 12 dias precisa ser prorrogado por Ley. A su anmparo puede
prohibirse la circulacion de personas en lugares y a horas
determ nadas, | a residencia forzosa en determ nados Departanmentos e
incluso el Mnistro del Interior puede asignar |la residencia a toda
persona cuya actividad se presune "peligrosa para |la seguridad y el
orden publico"

Otras medi das propianente policiales en defensa del "orden", de |la
salubridad o de |a seguridad" pueden ser adoptados por la policia
con caracter inmediato limtando |las |ibertades de | os ci udadanos de
conform dad con | o dispuesto en |la Ley

Exi sten, tanbién, otras disposiciones |legales que permten la
det enci 6n de personas con un alto grado de i npregnaci 6n al cohélica

la obligacion de someterse a controles de alcoholem a

( AGI RREAZKUENAGA, | Aaki . La Coacci6n Admnistrativa Directa

Editorial Civitas, S. A 1990. Madrid, Espafa. pags. 128 a 131)."

Considera el Pleno que el Organo Ejecutivo tiene potestad reglamentaria
para expedir reglanmentos i ndependi entes o auténonmos, cono o es en este caso el
Regl ament o de Transito, ya que esta potestad reglamentaria aut6noma esta prevista
a nivel constitucional en el articulo 27 que consagra la libertad de tréansito y
|l os medios para limtarla y regularla

I V. REGLAMENTOS AUTONOMOS Y SANCI ONES PENALES Y ADM NI STRATI VAS. LA COACCI ON
ADM NI STRATI VA DI RECTA.

Una vez analizados |los argunentos de la parte actora y l|la potestad
regl amentari a que posee el Organo Ejecutivo a efectos de reglamentar el tréansito
en | a Republica de Panamd, pasanops a resolver |la presente controversia

La parte actora sostiene que el articulo 101 del Decreto Ejecutivo N° 160
de 7 de junio de 1993 (Reglanmento de Transito) infringe el articulo 21 de la
Constituci 6n Politica al permtir una detenci én sinmplificada en abierta violacion
a la norma constitucional antes menci onada

En relacidén con este cargo el Pleno estima prudente el anéalisis del
articulo 27 de nuestra Carta Politica, que establece |la garantia constituciona
de la libertad de transito, el cual contenpla |la posibilidad de fijar Iimtes o
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restricciones a dichalibertad de transito, a través de regl amentos sin necesi dad
de que |l os m snos accedan a una |ley previa. Dicha norma seflala | o siguiente

"Articulo 27. Toda persona puede transitar |ibremente por e
territorio nacional y cambiar de domcilio o de residencia sin mas
limtaciones que las que inmpongan las Leyes o reglamentos de

transito, fiscales, de salubridad y de inm gracion."” (Subraya |la

Corte).

De |la norma antes transcrita podenos colegir que las limtaciones a |la
libertad de transito pueden ser inpuestas mediante "leyes o reglamentos de

transito" por lo que la retencién a la que alude el articulo 101 y la privacién
de la libertad corporal a la que aluden los articulos 99 y 100 del reglamento de
transito i mpugnados en esta demanda no son vi ol atori os del articulo 21 de nuestra
Constituci 6n ni contienen vicio de inconstitucionalidad alguno, pues dicha
limtaci 6n puede ser establecida mediante reglamento con el objeto de
sal vaguardar la vida y |l a seguridad de aquel que maneje en estado de i ntoxicaci én
al cohdlica, por estupefacientes u otra sustancia que di sm nuya sus condi ci ones
psi cofisicas normal es para conducir, asi como la vida y | a seguridad de | as demas
personas en nuestra col ectividad y | a preservaci 6n del orden publico. No procede,
pues, dicho cargo

En relacién con las multas, sanciones e infracciones de tréansito
establ ecidas en los articulos 99, 100, 112, 124 y 160 del Reglamento de Transito
lo cual, ajuiciode |la parte actora, infringen el articulo 31 de |l a Constitucién
Politica de Panamd que establece que "s6lo seréan penados | os hechos decl arados
puni bl es por ley anterior a su perpetracion y exactanmente aplicable al acto
i mput ado"” el Pleno estima que el msnmo no resulta infringido por cuanto esas
sanci ones adm nistrativas caen dentro del marco de la regulaciéon de la materia
que autoriza el articulo 27 de la Constitucion

En este sentido, debemos sefial ar, una vez claro el concepto de | a potestad
regl amentaria de | a cual goza el Organo Ejecutivo para reglamentar |la materia de
transito, que dos de las caracteristicas principales de I|os reglamentos
constitucional es o auténomos cono en este caso lo es el reglamento de tréansito
es que los msms |os expide el Presidente de |a Republica por facultad
constitucional y que l|la naturaleza de &este tipo de reglamento es
definitivamente, administrativa. En este m sno orden de ideas, es necesario
acl arar que | as sanciones que inmpone este tipo de reglamento son igual mente de
caracter adm nistrativo. De modo, pues, que |l as m smas no son de car acter penal
como aduce |la parte actora en su demanda. Como | o ha expresado el tratadista
col ombi ano Gustavo Penagos "l as sanci ones adm nistrativas no son de natural eza
penal, tanto desde el punto de vista organico y material, pues |os 6rganos que
|l as inponen son adm nistrativos, y por el contenido dichas sanci ones son e
resultado de una actuaci 6n adm nistrativa, que no tiene por finalidad hacer
transito a cosa juzgada, sino lograr la eficacia de |l a adm nistraci én" (El Acto
Adm nistrativo. Tono Il. Quinta Edicion. Ediciones Libreria del Profesional
Bogot &, Col ombi a, pag. 306). El relacidon a lo antes expuesto el m smo autor cita
en su obra la sentencia de 30 de mayo de 1988 del Consejo de Estado que dice

la jurisprudencia de esta secci 6n, en varios fallos que ahora
resultan reiterativos, ha sefialado que |as prohibiciones que se
consagran en | os estatutos adm nistrativos no son ti pos penal es cuya
regul aci 6n se halla estrictamente condici onada al principio nullum
crimen sine lege, nulla poena sine crimne, cuya evolucio6n ha
Il evado a definir en el actual c6digo de | as penas no ya el delito,
vocabl o desechado en aras de un formulism que no es el de mejor
cufio, sino el hecho punible como | a conducta tipica, antijuridicay
cul pabl e, imputable a un hombre y que ocasi ona responsabilidad pena

a su autor. No. Las prohibiciones adm nistrativas adm ten grados de
tipificacion, sin que |la esquemati ca conposici 6n o descripcion de |la
conducta inmplique, de una parte la falta de configuracién de |a
prohi bici 6n, ni que ella conlleve violacio6n al supradicho principio
nul lum crinmen sine | ege
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A las obligaciones adm nistrativas, tributarias, disciplinarias
policivas en materia de uso de agua, de |os servicios de energiay
tel éfono, de conducta publica en espacio publico o abierto a

publico, corresponden, en caso de infracci 6n, sanci ones
adm ni strativas sin que sea dable advertir que por el sélo hecho de
denom narse contravenci ones a esas conductas ilicitas, por ello sélo

la persona infractora ha caido en el campo del derecho pena
entendi do como el conjunto de normas que regulan los delitos o |as
contravenci ones veci nas de ell os.

No. Tales contravenciones, conmo infracciones que son del régimen
| egal o] reglamentario admi ni strativa son contravenci ones
adm nistrativas y | as consignas sanciones que se |le aparejan son
adm nistrativas y por lo msm su régimen juridico en general es el
adm nistrativo y no el penal entendido en el sentido del Cbédigo
Penal y de este m smo derecho

En otros térm nos, el derecho penal comin o general, no es
asim | able al derecho adm nistrativo sanci onador, sin mas ni mAs.

De una parte, porque el I|egislador no ha erigido |las infracciones
sonmetidas al régimen adm nistrativo en delitos, |lo que ya de por si
permte colegir que las infracciones a este régimen sean

vi sual i zadas con 6ptica diferente del derecho penal

Ademds, por la clase de penas inmponibles por Ila infraccion

privativas de la libertad en general y en principio, para el derecho
penal delictual y penas de otro tipo -fundamental mente econom cas-
para el caso de infraccién al derecho adm nistrativo punitivo.

Siendo lo anteriornmente dicho exacto, como lo cree la Sala, no es
posi ble aplicar el régimen extraordinario de Ilas acciones vy
contravenci ones penal es a | as acci ones derivada de | as
contravenci ones al réginmen adm nistrativo."

( PENAGOS, Gustavo. El Acto Adm nistrativo. Tomo Il. Quinta Edicién
Edi ci ones Libreria del Profesional. Bogota. 1992. Pags. 306-308).

En este sentido, |as sanciones a | as que hemos veni do haci endo referencia
guardan relacién con la coacci 6n adm nistrativa que detenta |la Adm nistracién
comop garante del orden publico y de la seguridad ciudadana. Dentro de | os

supuestos concretos de la utilizacién de | a coaccién directa se encuentra el uso
de la detencion policial y en este orden de ideas, sefiala | a doctrina clasica,
"puede ser necesario utilizar |la fuerza contra su libertad y, por consiguiente,
| os agentes de policia podran conducirlo a dependenci as policiales durante un
| apso de tienpo ... |la detenci 6n debe cesar cuando |l a policia haya al canzado su

objetivo o el peligro de desorden haya pasado." (AG RREAZKUENAGA, |daki. La
Coacci 6n adm nistrativa Directa. Editorial Civitas, S. A 1990. pag. 51-52).

Por otro lado, la doctrina clasica hace alusién a la coaccidén en la
actividad de policia adm nistrativa y en ese sentido seflala | o siguiente

"Hariou distingue con claridad entre la policia judicial y la
adm nistrativa, aquella tiene com finalidad |la persecucion de
delitos e infracciones penales a las 6rdenes de la autoridad
judicial, mentras que la policia adm nistrativa tiene com m sién
la de mantener el orden publico mediante la prevenci 6n de sus
posi bl es perturbaci ones por medi o de una i nteligente regl amentaci 6n,
y la represién de las alteraciones que se produzcan mediante |la
"coercition" ... En consecuenci a, para Hariou la "coercition
adm ni strativa" consiste en el enpleo directo de |la fuerza publica
o del ejército, por la autoridad adm nistrativa con el objeto de
al canzar un determ nado resultado de hecho; asi, por ejenplo, el
"arresto, dispersién de una manifestacidn
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La decisidon de |la autoridad que aplica la "coercition" no es, por
tant o, una sanci 6n admi nistrativa ni una condena penal, sino un acto
adm ni strativo que tiene com objetivo |ograr por la fuerza, de
forma i nmedi ata, una obedi encia de hecho a | as 6rdenes dadas o, en
su caso, hacer desaparecer un obstaculo que inpida |la ejecucion de
una operaci 6n adm nistrativa." (AG RREAZKUENAGA, |ifaki. op. cit.
pag. 116- 117).

De nodo, pues, que a juicio del Pleno, |as sanciones contenidas en |os
articulos 99, 100, 112, 124 y 160 del Decreto Ejecutivo N° 160 de 7 de junio de
1993 (Regl amento de Transito) no son de caracter penal sino adm nistrativo y por
ello, mal puede aducirse cono infringido el articulo 31 de nuestra Carta
Politica. No proceden, pues, |los cargos respectivos.

Fi nal mente, | a parte actora sostiene que el articulo 124 del Decreto N° 160
de 7 de junio de 1993 infringe el articulo 32 de nuestra Carta Politica pues a
juicio de la parte actora este ultim supone |la posibilidad de interponer el
recurso de apel aci 6n contra una resol uci 6n maxi me si ésta contenpla |l a privaci én
de la libertad corporal. No conmparte esta Corporaciodn el criterio de la parte
actora por cuanto, contrario a lo que la parte demandante afirma, l|la norma
i mpugnada si permte que se interponga recurso de apel aci én contra |l a resol uci 6n
que i mponga | a privacion de la libertad corporal. La norma i npugnada es cl ara al
sefial ar que dicho recurso cabe contra toda resoluci 6n de primera instancia que
ordene el arresto o que inponga una multa mayor de B/.15.00.

Por otro |l ado, ciertamente, el articulo 32 de la Constitucién Politica
consagra la garantia constitucional del debido proceso, el cual debe ser
entendi do como una institucién procesal en virtud de | a cual debe asegurarse a
|l as partes en todo proceso |egalmente establecido y que se desarrolle sin
di l aci ones injustificadas oportunidad razonable de ser oidas por un tribunal

conmpetente predeterm nado por la ley, independiente e inmparcial de pronunciar
respecto de | as pretensi ones y mani festaci ones de |l a parte contraria, de aportar
pruebas licitas relacionadas con el objeto del proceso y de contradecir |as

aportadas por la contraparte, de hacer uso de |os medios de inmpugnacion
consagrados por la ley contra resoluciones judiciales materiales y confornme a
derecho, de tal manera que |as personas puedan defender efectivamente sus
derechos. En este sentido, el Pleno no observa que el articulo 124 col oque a
conductor en estado de indefensidn pues no se le ha privado de i npugnar en forma
absoluta ni se |le ha restringido sin una causa o notivo justificado |a
utilizaci 6n de recursos judiciales, pues sdlo en este caso se |l e colocaria en una
posici 6n en que no puede defender efectivamente sus derechos. No es esta la
situaci 6n que se aprecia en el presente proceso constitucional. No procede, pues,
este Gltim cargo.

V. DECI SI ON DE LA CORTE
En consecuencia, la Corte Suprema de Justicia, Pleno, adm nistrando
justicia en nonbre de | a Republica y por autoridad de | a Ley, DECLARA que NO SON
| NCONSTI TUCI ONALES los articulos 99, 100, 101, 112, 124 y 160 del Decreto
Ej ecutivo N° 160 de 7 de junio de 1993, por el cual se expide el Reglamento de
Transito Vehicular de |a Republica de Panamé.

Noti fiquese y Cunpl ase

(fdo.) ARTURO HOYOS

(fdo.) EDGARDO MOLI NO MOLA (fdo.) ELIGIO A. SALAS
(CON SALVAMENTO DE VOTO) (fdo.) FABIAN A. ECHEVERS
(fdo.) ROGELI O A. FABREGA Z. (fdo.) HUMBERTO A. COLLADO T.
(fdo.) M RTZA ANGELI CA FRANCESCHI DE AGUI LERA (fdo.) RAFAEL A. GONZALEZ

(fdo.) AURA E. GUERRA DE VI LLALAZ
(CON SALVAMENTO DE VOTO)
(fdo.) CARLOS H. CUESTAS G
Secretario General

SALVAMENTO DE VOTO DE LOS MAGI STRADOS
AURA E. GUERRA DE VI LLALAZ y EDGARDO MOLI NO MOLA
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Di sentinos del criterio de la mayoria, por cuanto consideranos que |os
articulos 99, 100, 101, 112 y 160 del Decreto Ejecutivo N° 160 de 7 de junio de
1993, violan los articulos 21 y 31 de |la Constituci 6n Naci onal

El sentido del articulo 31 constitucional es claro al disponer que soélo
ser an penados | os hechos puni bl es decl arados por |la Ley. Este principio conocido
como estricta | egalidad inpide toda posibilidad de que persona al guna pueda ser
sanci onada por hechos que |la |l ey no ha descrito como delito o falta previ amente.

Ciertamente, tal como lo afirma el Procurador General de |a Nacidn, el
fundamento constitucional para reglamentar el transito se encuentra en el
articulo 27, el cual consagra el derecho alalibertad de transito, derecho cuyas
limtaci ones pueden ser inpuestas por las leyes o |los reglanmentos de trénsito
fiscales, de salubridad y de inmgracion; pero tal precepto constitucional no
perm te al Ejecutivo arrogarse una facultad para lo cual no tiene conpetencia -la
configuraci 6n de infracciones y sanciones- pues ello incumbe al Organo
Legi sl ativo.

De esta manera, el Decreto Ejecutivo por el cual se expide el reglanento
de trénsito vehicular, no refiria con | a Constitucidén, si se hubiere |limtado a
|l a regl ament aci 6n fundada en ella, pero al excederse tipificando infracciones y
sefial ando sanci ones pecuniarias y privativas de libertad a quienes violan el
reglamento de transito, infringe la Carta Fundamental .

La posibilidad de crear infracciones y de i mponer sanciones estd dada a |l a
Ley por inmperio constitucional y no a cuerpos de jerarquia menor. Por ello
devi ene en inconstitucional cada articulo del Decreto Ejecutivo N° 160 de 7 de
junio de 1993 que contenga l|la descripcion tipica de infracciones y sefiale
sanci ones, cono | as antes menci onadas.

La jurisprudencia dictada por esta Corte ha interpretado que dentro del
texto del articulo 31 de |l a Constitucion se incluyen no sdlo | os hechos puni bl es,
sino tanbi én | os hechos contravencionales, es decir, las faltas. Y tal es la
naturaleza de |os hechos que se cuestionan a través de esta accién de
i nconstitucionalidad.

Consi deramps que todas esas sanciones e infracciones previstas por |os
articul o sefial ados como i nconstitucionales resultarian perfectamente viables si
hubi eran sido reguladas a través de una ley, pero el medio utilizado para
ponerlas en vigencia no es el indicado por |la Constituci 6n Nacional, que consagra
| a garantia penal de estricta |legalidad en esta materia

Por otro lado, los articulos 99, 100, 112 y 160 del Decreto Ejecutivo
infringen el articulo 21 constitucional, ya que en dichos articulos se dispone
cono sanci 6n |l a privaci én de la libertad, si bien con otra denom naci 6n (arresto
connmut abl e, arresto inconnutable, retencion preventiva), a pesar de que el
articulo 21 de la Constitucion establece que nadie puede ser privado de su
i bertad, sino en virtud de mandam ento escrito de autoridad conpetente, expedi do
de acuerdo con las formalidades legales y por nmotivo previamente definido en la
Ley (subrayado nuestro).

Contrario sensu a |l o que dispone el articulo 21, a través de | os Decretos
Ej ecutivos y |l os cuerpos juridicos de jerarquia inferior a la ley no se puede
di sponer la privaci 6n de |ibertad de persona al guna

Son | as razones anotadas |as que nos impelen a salvar el voto

Panama, 17 de abril de 1997
(fdo.) AURA E. GUERRA DE VI LLALAZ (fdo.) EDGARDO MOLI NO MOLA

(fdo.) CARLOS H. CUESTAS G
Secretario General

ADVERTENCI A DE | NCONSTI TUCI ONALI DAD PROMOVI DA POR EL LI CENCI ADO CARLOS A. JONES



