
, \l!

C-No.366

Panemá, 29 de dici€mb¡s de 1997,

Seflo¡
Eduard Espinosa Q.
Honorabie Representante
Corregimieoto de Monte Lirio
Distito de Ren¿cimiento
Renacimiento - Provincia de Chi¡iqul
E. S. D.

Honorable Represeiúsúte Espinosa:

Acuso pronto recibo de su Nota No. S/1,{ de 19 de noviembre de 1997, vla fax"
recibida efectivamente en nuesho despacho el 24 de novien¡bre de 1997, eir m¿te¡ia de

"ücenciá de conducir, cédr¡la de identid¿d personal y pago de la cuota de Seguro Social",
procedemos a dar respu€st¿ a sus tes (3) interroganteü en los siguientes ténninos:

1.- ¿Puode o no puede cualquier policfa soücltar ln ücencia de conducir?

Para contestar esüa prregunta debemos manifest¿r que el Derecho de Libe¡t¿d de

Tráúsito e.s consagádo por nuesüa CoDstituoión Nacional en su a¡dct¡lo 27, asl:

ARTICULO2T.- (Toda persona puede tansitar
übremente por el terriúorio nacional y oambiar el domiciüo
o de residencia sin más limitaciones que las que impongan
las t eyes o regilamentos de tánsito. ñgcales, de salubridad
y de i¡migracióa' (Subrrayado nuesto)

Debsmos informa¡le que la Poücla Frontsriza es una división de la Policfa
Nacion¿l, como u¡ra Zona de Poüola o un destaoarnento esp€cial" derivado del a¡dculo 40
de la Ley Orgánica de la Poücla Nacional, ky N"l8 de 3 de junio de 1997 (G.O.

N23,302 de 4 de junio de 1997), que ppvé:
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ARTICULO 40.- 'La Poücfa
siguiente organización básica:

l. I¿ Dirección General, compuesüa

genera! un subdirector general Y

Nacional tendrá la

por un director
las direcciones,

qu. 
".t 

bl""* el reglamento adoptado por el Organo

Ejecutivo.
2. I¿s Zonas. áreas v destacamentos poüsiales en qr¡e

admtnistradvamente se divida el pals y los ser'¡rcio

esoeciales.
3. I¿s estaciones, subestaciones y puestos policiales'oo

(Sub'raYado nuesto)

Por ende, la Poücla Fronte¡iza es un d€stacamento particular denho de h l"[:3
Nacionaldada|aznnaenqueseencuentaubicadayelservicioespecialquepresta-I\lo
obrtu"t", a la Policla Fronteriza le son aplicables las atribuciones generales propias de la

poüUa Ñacion¡ que recoge el ardculo ?o de la Ley No 1 8 de 1 997' que plantea:

dspart¿me¡rtos y oficinas de asesoramiento y de apoyo

ARTICULOT.- sBs misión principal de la Poücla'

Nacional, salvaguardar la vida, honra" bienes y demás

derechos y übertadas de quienes se encuenüan bajo

iurisdicción de Estado, prestervar el orden plblico intemo'
-rrot"o* 

la paz y la seguridad de los habitant€s, asl como

ejecutar toclas las misiones y funciones que le sean-asigoas

por el presidente de la Repirbüc4 de conformiclad oou la

bonstin¡ción Polftica y la Ley, mediante el desempeüo de

las siguientes firnciones:

1.- GarantiTÁx'..

!ú!S!S, señalar intacciones y rcaltz-ar las

lnv"stlgpcion*t pt"limioar"s sobre los accidentes de

tánsito, con el ñn de ponerlas en conocimiento de

10.-

las auúoridades comPetentes'

11.- Colabo¡ar..." (Subrayadonuesro)

ComopodemosapreciaralaPolicfaFronteriza"dentrodelaPoüclaNaciona],
también le co^nesponde la materia de tránsito, por ejem¡lo: seflalar infracci:i",:,1'

tá¡siúo e incluso inicia¡ las investigaciones prelimina¡es sobre Ios accidentes de tranl¡lto,

pr.rr"¿" *fr¡"-"ión con laDirúiónNacional de TránsiT v TAY-flT:lTl;ll1
euo,laPoüctaFronterizanosólopuedesoücitaraunpartioularquemuesresucedr¡Iaoe
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identidad personal, como arroridad policla que T' :i":. qu" puede solicitar también la

ücencia de conduck *rte,m"it" *ilo atn<iliar tte Ia DirecciSn Nacional de Tránsito y

Transporte Terreste.

I¿PoüciaFronterizaestáfacultadaarealimroperafivosenbaseasufunción
or"o"oiior, i. *ntolar la dd;;;i;con la ñnalidad de salvaguardar la vida" honra y

ti;;;;1";"i"drd*"r, ¿.ñt ¿" * firnción propia de la custodia de la ñonter4 por

asuntos migra.torios.

Cabe agregar que Dirección Nacional de Tránsito v Transporte Terreste forma

pa¡te de la Policfa Naclon¡,-Ñ-fo e'stablece "l ?Y"t". áe Gabinete N"261 de 21 de

ü;"; l;é.r"i 
"i "ra '" ""., 

ru nir.""ión Nacional de Tra¡sito y Transporte, con

iurisdicción en roda Ia ,.eñjü-;;á"p""¿""cia adscrita a la Guardia Nacional'

iüñlÑü,¿¿r d" td"^ó;;;t;;1ooo¡, o decir' adscrita a la actual Policia

Nacional.

2.- ¿Puede cualqurer persona ser conducida o detenida por no portar cédula' o

Jimplemente es acreedor a una multa?

Con relación a esta segmda pregunta tenemos que la try N"108 a¡ | ae'gryfre

de l973"por la cual se ¿ictai nuevas úsposiciones ¡9bre 
la ex@ición de la édula de

identidad personal v ," ,"fr*li p*t"'pios del Código Fiscal v del Código Judicial"

(c.o. N.17,462 ¿e:o ¿e oclt.¿l-iéz¡l **u¡r."" qué es y pa¡a qu¿ sirve la cédula de

identidad Penonal

Igualmente, señala dicha ky cuándo -un 
fi¡noionario orlblico puede exigir la

exhibiciónobügatoria¿"ru.¿¿oro'¿"identidadpersonalaunparticrrlar,euiend¡'te
obtenerl4 portarla' V n:" fJ *t*tpo"A"tttt ¡anciOl ¡n caso de no portar la respectiva

documentación qo" ooinq;;;ffiddrd, y la saución al funcionario prlblico que no la

exija teniendo el deber d" ;;;b-E t"'iá¿ti* la desa¡rolla la lry No108 de 1973 en

los siguientes términos:

ARTICLLO 1o" (La cédula de identidad personal

constituye ¿oot-t"' auténtico resP€oto de la identidad

p.""*í de su due'üo' Su original o fotocopia

ar¡lenticada Á pt*Ua de la condición de nacional o

.*nuojoo de su áueno y de los demás datos consignados en

dicho documento'"

ARTICULO2.' 'I¿ cédula <te identidad personal

J.dJ-or-"Ut oida portada y exhibida ante los servidores

i il,

lr,
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gibl@s y preseilada en las diligenoias civiles' judiciales o

--rt-ini"t 
utin^ pot las siguientes persoout: ^. -

l. Los panameñot;;t?;;;düocho (18) af,os cle edaü

sin distinción ¿" tJ-" y 
'i 'o" 

t*oto emancipados o

habütadosdeedad; ,^
2.Losnacidos"rñi"*t*"¡"ros'mayo:es,-dedieciooho

años adoptados p"t "*i"tí* i-d"ms que lo sean al

momento d" t"'"d"p"ión áe 
- 

conformidad con lo

dispuesto 
"o "r 

itJiJir de la constit¡ción Polltica de

laRePrlbüca; V'
3. Ins extanjeros mayorcs lt dTb,,tlo,, (18) años

legalnente ¿o#"ilño' en Panaqá' {n;listinción 
de

sexo, o si '""-tl*o 
emancipados o habiütados de

edad'' (SubraYado nuesto)

ARTICULO 2E" sToda p€rs¡ona ge d1liendo fortat

édula de a"t'er¿o *o 
"sta^f'y' 

oo tlry-* pagará una

m*lta de u'r s'LñóA-é¿1'ó0) " 9ryc9- 
BALBoAS

(8/.5'00) p"' *¿i'-#*iio" u* t"ta i--po"su pot t*
auto¡Aa¿e's policts*J itltt"¿ Electoral'' (Subrayado

nuestro)

ARTTCULO 29.' (El servidor pqü* Tt dispensare

la presentación'¿t * 
-"¿¿ttto 

a 
-quien esté obügado a

exhibirla *t" er'? 
-"tJ" 

con la ley' u omitiere eúg¡r

ai"up'otou"üJ-"tt-J"obligadoahacerlo'pagaráuna
multa <le ut ;"üBoA Csl'r:'ool 2 Dr,z BALBoAS

(8/.10.00) qt" ti'i; i-p;; ryi-"1 "try'tl* 
jerárquico

respectivo v 
'J-'-tttit¿" i ?yq* General de

Cedulación parato iogt*to al Tesoro Nacional'o

con relación a su pfegunta concret4 la ky.1.mw clara al puntualizar que

aquellas personas qo" ti"o" ru i#í*ü""átñtt* r" te¿tr"a" ia*tiaud p"ttonal y no Io

hagan serán sujeto a un1"ü"1ffi"i'i*'ü u¡á,11,tf"1Tg#ñt$ffff |}
fffftñ^Br*iáá, segrln sea el caso' y no ser conducrca

arresüada

Al re.specto nuestro. máximo Tdbunal de Justicia' en relación con un Decreto

Alcaldicio, se'ha pronunciado de la siguiente manera:
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rEsta corporación Judicial no pierde {" d* ! 1rysi0a0
de adoptar las esfategias de preve'nción del.Adlo.*.-:
elementos esenciales 

-¿" 
onu cor€cta Poütica Criminal

*ttut¿ q* urge a la determinación de prioridades para la

p*t"o"iOo á'" la delincuencia en zonas urbanas'
'aspecialmente 

en áreas detectadas como criminógenas por

la incidenci'a de factores sociales y económicos que generan

'territo¡ios del crimen organizado'' San Migueüto es un

Oistito especial con una- de'lrsa demografla hgtetogén?

""f*t¿t for la ausencia de fuentes de trabajo y de

ild,l;t, que p'ropicia la dewiación de las conductas de los

asociados,
En el presente caso, la Corte considera que del

examen del car¡o surge de inmediato que la razó:r

n ¿u-*tut de la divergencia se encuenta no en la

totuti¿u¿ ¿"t O..t"o Alcaldicio, sino en el ardculo segundo

l"in**t" acusado de inconstitucional, que dice lo

siguiente:
'Cualquier persona que sea localizad4 en las calles

de San Migueüto sin la debida identiñcación y que no

p".¿t¡"ttií""t * presencia en el lugar, será conducid? a la
-gttu"iéo 

de roüch mes prOxina' para ser puesto a órde'lres

de la autoridad competenÚe'.
- V".* que .l mencionado Ardculo Segundo del

Decreto Alcaldicio establece tes requisitos para que una

Dersona sea 'conducida' a la Estación de Poüclq para ser

:oo"su u órdenes de la a¡foridad competet e': 1) Que se

"l*"ot" "o 
t^ calle.s de San Miguelito' 2) Que no tenga la

Jebida identificación y 3) Que no pueda justificar zu

presencia en el lugar.' Lo primero que tenemos que resolver..es si los

motivos que se expresan en dicho Decreto Alcaldicio tienen

i*dfica"ió" legal y constinrcional, para llevar (conducir) a

'*" p;; 
" 

iá Ei*ioo de Poücla y ponerla a órde¡es de

ta autorfulad comp€tente. Encontarse en las oalles de

"üq,ri* 
lugar no-es un delito ni una falta, a pesar de que

en tas caUes exista un alto lndice de criminaliclad que es un

pt"tf; que está afectando a todo el pals y al mundo en

general.
No tener una persona la debida identificación es que

no port€ zu cédula de identidad pTt4:P1n.o d:9*
esto'ocr¡rriera el a¡dculo 28 de lal.r'y 108 de 8 de octubre



de 1973, establece que dicha persona deberá p,u-gT tr1a

mult¿ deun balbou Qi¡.t.oO) a cinco balboas (Et/'5'00)' ¿se
justificaria que una peñona sea conducida a la Policla y
puesta a órdenes de la autoridad competente, 

"n 9!¡"- 
tary

unn artoddad de Policla (Cor¡egido{ o el Tribuna-

Electoral, segun la norrra ciladao por una falta

adninistrativa de esta naturaleza? Consideramos que üo'

que lo correcto serfa darle a la persona una boleta,.para

comparecer a los despachos citados a fin de que se le diga y

decida el fi¡nciona¡io compet€NÍe. Es que el peligro que se

corre con est¿s medidas es que las personas puedan pasar

mucho tiempo en la situación de 'conducida' y sin

embmgo, pennanecer privadas de su übertad en forma

i"¿"¡ñ¿a con grave violación de su übertad personal'

Además se puedá ser un delincuente y porta¡ céfula y se

pueae ser un tronUre honesüo y no portarla, sin embargo',el

ielincuente con cédula no tendrfa problemas y el honrado'

sin cédula serla 'conducido' y puesüo a órdenes de Ia

autoridad competelrte.
¡guaininte todos los menores de edad correrfan el

riesgo d'e ser privados de su überta{ ya que no tienen

derecho a cédula.'
Estos mismo argumentos serian apüoables a los

extaojeros legalmelrte residentes en el pafs que no porte su

permiso de migración
faCorti c¡nsidera que un Decreto asl concebido se

presta a abusos en prjuicios de la übertad de las personas'

0"" pot el solo ñecho de no tener un documento de

iÁ"tin"a"iOn, puede ser oconducido' o llevado a la
Estación de Policfa y puesto a órdenes de la arforidad

competeile...
Por las ramnes anteriores, considera la Corte que el

mencionado Dec¡eto en su Arúculo Segundo, sl viola el

arUcldo Zt de la Constitución Nacional sobre la forma legal

de privar a uua persona de zu übertad y en consecuencia es

tuÁo suficiente para admitir el cargo de

inconstitucionalidad formulado por el demandante"''

lDemanda de Inconstitucionalid¿d formulada por el Licdo'

iiagob€rto Franco contra el Decreto Alcaldicio N'8 del 14

¿e-a¡ril de 1994, fatlo de 25 de enero de 1995, RJ' enero

de 1995,pá9. 133)



(r"

Reiteramos que la persona que ssta oUigada a obtenet, po¡t r y exhibir su cédula
de identidad p€rsonal y no lo h4ga cuando se lo solicite la autoridad prlblica facultada
para pedirla será sancionado rlnicamente con una multa que va de uno a cinco @/.1.00 a
8/5.00) balboas.

Le aconsejamos que si en la comr¡nidad hay un alto núme¡o de habitantes sin
c¿dulC y dada la proximidad de las elecciones, que acuda at Trihmal Electoral a fin de
buscar un mecanismo para que se realice un operativo de cedulaoión en el á¡ea" y evitar
inconvenientes con las a:foridades de poücla"

3.- ¿Es legal o no que se le descuente seguro soclal, seguro educativo y otras
contribuciones a una persona cuando se le ha pagado su l¡bor de doce (12)
meses a fin de año sin utilizar efectivamente los servicios que brinda la Caja
de Seguro Soclal por no tener la respectiva ficha?

Con relasién a su última interrogante, debemos manifesta¡le que todo descuento
efectuado a los salarios se prcsr¡rnen ajustados en derecho mientas que no medie una
declaración judicial que declare lo contario.

Lo anterior se basa en el principio de Legalidad que determina que todos los acúos
administrativos, incluyendo los nombramientos efectuados por el Organo Ejecutivo, se
pre$rmen legales en t¿nto que no hayan sido decla¡ados nulos por la auüoridad
competente para hacerlo.

Al respecto, el ftatadista And¡és Serra Rojas expresa que el principio de legalidad
es 

(la piedra angulm del Estado de derecho, que abarca todos los aspectos de la acción de
los órganos plbücos. Tod¿ actuación irregular ¿s 1¿ ddminislmción Priblic4 que
ocasione a un particular, un agtavion debe ser conegida dentro del orden jurldico,
cualquier alteración indebida de algunos de los elementos del acto administafivo:
competencia, forma" motivoo objeto o mériúo, debe encontrar en la legislación
administrafiva medios eficaces para su rest¿blecimiento." (SERRA ROJAS, Andés.
Derecho Adminishativo, Tomo tr)

Igualmente, la Corte Suprema de Justicia se ha pronunciado asl:

'Se presume la legalidad de todos los actos de l¿
adminishación, por la sencilla razón de que la
adminisnación está sujet¿ en su actividad a la norma
jurldica Por esa misma razón y porque la administración
obre en nombre propio, sus actos üevan impllcita la

\(-t
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ejecutoridad'' (Sentencia de 23 de junio de 1964' Rep'

Jurldico N"6' Pág' I 17)'

'En el Estado ai,i#0" rige el principio de la leg¿lidah

de los actos ¿" r" Á¿"tittitr""ión' iise principio' por una de,

sus fases, supone que tales actos' tomada esta voz en sü

sentido más fÁ,'*o legales mientras rma instancia

revisota no u, áUt" *"ñ¡os a la ley; y por la otra faz'

oltigu o fa ¡¿nini-sttu"ión a desarollar toda su actividad

dentro de los llmiÁ formales del ordenamiento jrnldico'

señalados por las normas de competencia o' de otra manera'

llamadas, trit*i"oÁ,' Fú de 
. 
éstas' está la

'arbitariedad' que no es discreción; de la oual' 'como se

dijo ya, sólo pu'ede hablarse cuando un órgano formalmente

,ó.[ttott úena discrecionalmente de contenido los actos

de 
'aplicaoión para los cuales . 

e{á expresamente

ar¡torizado.D (Seniencia de 14 de noüemb're de 1966' Sala

Tercera de la Corte Suprema tle Justicia)

EnprecedentedelaProcuradurfadelaAdministaciónrelativosalosdescuentos
de las cuot¡s rte la Caja de Seguo Social se sosh'rvo que:

sEs menester tener presente que la ky pfgs-uñe que todos

los pagos hechot poi fo C*uuto¡a Ge¡eralde la Reprlblica

son legltimosn Jpoia-"ott en materia de salarios' Por

oto lado, es obügaciOn del Esta¡to inclui¡ en su

Presupuesto f^ *o-L conespondientes a las cuotas del

iegu,o So"iA deducidas ¿et satario a los servidores

p,itfi*t, pot to l* debe interpretarse--co-m¡ recibidos en

debitla formq todos los pagos por conceplo-de cuotas de los

asegurados...' iCot"'rti Nass3 -92 de 22 de septiembre de

1992\

Todo lo anterior lo cit¿mos con el propóslg de demosüar a"prirna facie" qure los

descu€ntos efectuados A ,"*|¿- p..iUU*'oti.to ¿" esta co. nsulta en primer término son

;;il;;- q* no .e d"mu"de y declane lo contrario. Adicionalmente' va¡los a

orofi¡ndizar la temática "" 
';"ñ"., 

"¿"""ti*t 
jurtdico' el cual señala a nivel

Lo"tito"ioout lo si guiente:



{o(r"

ARTICULO 87.- (Todos tienen derecho a la
educación y la responsabiüdad de edr¡carse...t

ARTICULO 105.- "Es función esencial del Estado
velar por la salud de la población de la República El
individuo, como parte de la comunida{ tiene derecho a la
p¡omoción, protecció¡, conservación, restitución y
rehabiütación de la salud y la obligación de mnservarla.,.'

ARTICULO 109.- *Todo individuo tiene derecho a la
seguridad de los medios económicos de subsistencia en
caso de incapacidad para nabajar u obtener tabajo
retibuido. I¡s servicios de seguridad social serán
prestados por entidades autónomas y cubrirán los casos de
enfermedad, nafemida{ invalidez, subsidios de familia"
vejez" viudea orfandad paro forzoso, accidelrtes de
trabajo, enfermedades profesionales y las demás

contingencias que puedau ser objeto de previsión y
seguridad sociales. [a Ley proveerá la implantación de

tales servicios a medida que las necesidades lo exijan"
El Est¿¡lo creará.. t

Del anterior articulado podemos inferir que no sólo la Constiü¡ción Polltica de la

Repúbüca estafuye el derecho de toda persona a la Seguridad Social y a la Educación,

sino el deber de educarse y conservar la salud. Mientas que la Ley Orgánica de la Caja de

Seguro Social pre¡ept:a la obligatoriedad del ñmcionario ptlbüco de pertenecer aJ

sistema de seguridad social:

ARTICULO 2o.- "Quedan sujetos al régimen obügafo-
rio del Seguro Social:
a) Todos los trabajadores aI servicio del Estado. las

Provincias, los Mrmicipales. las Entidades Autónomaq
Semi-autónomas y las Organizscioass Ptlblic¿s
descentralizadas, donde quiera que presten sus servicios.

Quedan comprendidos asimismo dento de esta obligalo-
riedad aqueüos tabajadores púbücos que reciban
remuneración del Estado a base de un tanto por ciento de

las recaudaciones percibidas, como los Recaudadores y
los Cónsules Ad-Honorem y los que obtengan pagos po¡
sus servicios de personas nafi¡rales o jurldicas, como los
Notarios.
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b) Toctos los trabajadores I td:j: de personas natu¡ales

o jurfdicas"'' (Subrayado nuesnq - ^ ,

En consecuencia" ru *ttYüoliñu r"y r*urtu "rott-t 
eI descuento de Ia cuota

obrero de la Caja de S"g*" Sñiif' J"ottu''q* "l--?Tt:to 
Gabinete N"168 de 27 de

iutio de 1971 ..por le cual *;;;";;-;*;t"" (G.O. N'16.913 de 6 de asosto de

iezt¡, moaincada *' * "*K'ii 
í" zt-J" ¡*' ¿" tssz (G'o' N20'e43 d9 10 d1

diciembre de 1987), *t'-i"i"Ttlqy*4 U: L"l"'de 
Segrno Educativo' v et

códieo Fiscal a su vez a ¿*r"o*to oJt trpuoto sobre la Renta (art' 694 y s's';' r^stas

,lt-L oott^ prescribe'n respectivamente:

ARTICULO 1o.- 4El artfculo Primero del Deqeto oe
-Au¡io"tt 

ló8 de 1971, guedara asf :

-*Ia.U"oto Primero: Establécese r¡n seguro

üoiJiuao i"g'"o Educativo que estará integrado

con tas contrituciones provenientes:

gi!!!eqY Privada
qt.d^ *tp;di¿os"''' (Subrayado nuesfo)

ARTICULO 694" 6rEs objeto- de este. tm.prresto gravable

q.t" r" produ,{'L "tñqJ* 
nt**'d""T? del úerritorio

de laReprlbücaeJiqn;it* tual tuere el lugar donde se

Prciba.
Contibuvente' tal como se us¿ el'término en este

rrtuto, es ra i:e¡sone n?tuar : j{gf nacional o

exfanjerq qoJ-p"*iu" t*"nta gravable objeto del

imPuasto'
pur¿grufo" '" (Subrayado nuestro)

Estos dos (2) {útimos descuentos no tiene ryra :oltraerestación 
directa' como st

es er caso de la cuot¿ de i;A]-";-i"s*" tggl;*i3'"1t""$t8ffi"'lr'i
i"i*JáJo"iottdiutt *-o es el servicio de prestaclor

etc.

Retomando el a¡dculo 109 de la Constitución Nacional' antes copiado' podemos

notarqueelconcepto¿"'"g¡;ü-*iafas-bastan'te'amplio'incluyendodiversos
beneficios "o.o "of"t-toutL 

li¡Jñ¿u¡' 
-i*uri¿"a 

subsidios de famiüa' vejez' uuoez'

accidentes de trabajo, "or"'-Jñ-o:p'otoi:9*'l*;'^1,-t* 
como ya señalamos en et

párrafo anterior, el Oescueffo fiu ""o* 
del Seguro Social no sólo va dirigida a cubnr
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erbenenciodep*sracio:esl$ff;;1Hffif$rH.ffi"Tf;41ffi
en cuenta e,ú el fiú¡ro Por qFx* -- 

st bien es,ame,rt¿br 
"#ffH#{fn;9,üim 

ffjtr:
Social de aoc'e (iZ) ?es¡ *..di* la Caja de S"g,"o J*l¿'o los asegurados" sin

Hilüi1'gl"$T*Sff**;***;que 
justiñcmlegalme,nrcsudescue'úo'

Esperamos haber satisfeoho cada rm¿ de sus intcrrogantes' de Uste4

Conlialmente'

Alma Montenegro de Fletcher'ñÁ'o ¿t tu Adminisración

AmdeF/6/cch-


