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REPUBLICA DE PANAMA ]
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CONTRATACIONES PUBLICAS

RECURSO DE APELACION

EXPEDIENTE No.: 211-2019.
RECURRENTE: CORPORATION COLD WORLD, INC.
ACTO RECURRIDO: Resolucion No.636 de 29 de agosto de 2019, por la

cual el Ministerio de Salud (MINSA) dispuso
sancionar con multa de Seiscientos Treinta Balboas
con 00/100 (B/.630.00) a CORPORATION COLD
WORLD, INC., dentro del acto publico de seleccién de
contratista No.2018-0-12-0-08-CM-024397.

CONTRAPROYECTA: ELIAS SOLIS GONZALEZ.
RESOLUCION N°062-2020-Pleno/TACP de 31 de marzo de 2020 (Decision).
CONSIDERANDO QUE:

El procedimiento de seleccion de contratista que atendemos, en virtud del recurso de
apelacion promovido, surgid después de la entrada en vigencia de la Ley 61 de 27 de
septiembre de 2017, que reformé la Ley 22 de 27 de junio de 2006, por la cual se
regula la Contratacion Publica en la Republica de Panama.

El Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, ordenado a través de la Ley 61 de
2017, crea en su articulo 136 al Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas,
como ente independiente e imparcial, con jurisdiccién en todo el territorio de la
Republica de Panama, el cual tiene competencia para conocer en Unica instancia del
recurso de apelacién contra la decision administrativa del contrato y la sancion al
contratista por incumplimiento del contrato y contra la resolucién que emita la Direccion
General de Contrataciones Publicas en las que se impone multa a los servidores
publicos.

De igual forma, el Decreto Ejecutivo 40 de 10 de abril de 2018, por el cual se
reglamenta el Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, ordenado mediante la
Ley 61 de 2017, en sus articulos 216 y subsiguientes, establece las condiciones y
requisitos para la presentacion del recurso de apelacion con indicacion expresa de los
documentos que deben acompariar el libelo del recurso.

. ANTECEDENTES.
El 29 de junio de 2018, el Ministerio de Salud (MINSA) convoco al acto publico de

seleccion de contratista para la Contratacion Menor No.2018-0-12-0-08-CM-024397, a
través del Sistema Electronico de Contrataciones Publicas PanamaCompra, para el
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No0.4200150101, se perfeccioné con el refrendo de la Contraloria General“ de“la ‘
Republica, el 11 de julio de 2018 (fojas 029 a 030 del expediente administrativo y portal
electronico de PanamaCompra).

Posteriormente, el Ministerio de Salud (MINSA) emiti6 la Nota No.583/DMS/OAL
calendada el 03 de mayo de 2019 y publicada en el portal electrénico de
PanamaCompra el 17 de mayo de 2019, a través de la cual se le comunico a
CORPORATION COLD WORLD, INC., que se habia “procedido a iniciar el tramite de
Resolucién Administrativa de la Orden de Compra No0.4200150101, Pedido No.18-
18200, Acto Publico No.2018-0-12-0-08-CM-025752 a favor de CORPORATION COLD
WORLD, INC., correspondiente a la adquisicion de una condensadora de 7 7
toneladas trifasica R410 220v/3PH Clark, por un monto de B/.4,2000.01”; luego de la
notificacién y de la concesién de términos que otorga la ley especial, respecto a la
intenciéon de resolucion administrativa, se ordené con la Resolucién No.636 de 29 de
agosto de 2019, “sancionar con multa de SEISCIENTOS TREINTA BALBOAS con
00/100 (B/.630.00), correspondiente al 15% del valor total de la orden de compra, a la
empresa CORPORATION COLD WORLD, INC.”; Resolucién publicada el 02 de
octubre de 2019, en el portal electrénico de PanamaCompra.

Il. ANUNCIO Y SUSTENTACION DEL RECURSO DE APELACION.

El 09 de octubre de 2019, el licenciado ANDREAS VASSILOPULOS, en su condicion
de apoderado especial d&¢ CORPORATION COLD WORLD, INC., recurrié en contra de
la Resolucién No.636 de 29 de agosto de 2019, por la cual se sancioné con multa de
SEISCIENTOS TREINTA BALBOAS con 00/100 (B/.630.00), a CORPORATION COLD
WORLD, INC., dentro del acto publico de seleccion de contratista para la Contratacion
Menor No.2018-0-12-0-08-CM-024397 (fojas 006 a 007 del expediente del Tribunal y
portal electronico de PanamaCompra).

lll.  ACTO ADMINISTRATIVO APELADO.

Lo constituye la Resolucién No.636 de 29 de agosto de 2019, por la cual se sancion6
con multa de SEISCIENTOS TREINTA BALBOAS con 00/100 (B/.630.00),
correspondiente al 15% del valor total de la orden de compra, a CORPORATION
COLD WORLD, INC., dentro del acto publico de seleccién de contratista para la
Contratacion Menor No.2018-0-12-0-08-CM-024397, para el “Pedido 18-1820 compra
de una condensadora”.

IV. RECURSO DE APELACION.

El licenciado ANDREAS VASSILOPULOS, en su condicién de apoderado especial de
CORPORATION COLD WORLD, INC., requiri6 a esta Colegiatura en lo medular,
“oroceder al pago de la sancion pecuniaria de B/.630.00 y que se les permitiera
despachar la condensadora y cobrar el precio fijado para la misma de B/.4,200.07".

V. REMISION DEL EXPEDIENTE ADMINISTRATIVO.

El Ministerio de Salud (MINSA), con Nota No.2062/OAL calendada el 21 de octubre de
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2019 y recibida ese mismo dia en el Tribunal Administrativo de Cb\ !“_‘%:ﬁ'
Plblicas, envié el expediente administrativo e Informe de Conducta, }e :
recurso de apelacién interpuesto por CORPORATION COLD WORLD, INC., dentro del
acto publico No.2018-0-12-0-08-CM-024397 (fojas 016 a 018 del expediente del
Tribunal).

VI. CONSIDERACIONES DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE
CONTRATACIONES PUBLICAS.

Iniciamos nuestro examen, sefialando que en atencion al articulo 136 del Texto Unico
de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, ordenado con la Ley 61 de 2017, el Tribunal
Administrativo de Contrataciones Publicas tiene competencia privativa, por naturaleza
del asunto, para conocer en Unica instancia del recurso de apelacién contra la
resolucién administrativa del contrato y la sancion del contratista por incumplimiento del
contrato y contra la resolucién que emita la Direccion General de Contrataciones
Publicas en las que se impone multa a los servidores publicos.

A la luz del Principio de Economia contemplado como uno de los pilares de la
contratacién publica, en el articulo 22 del Texto Unico de la Ley de Contrataciones
Publicas, el Estado tiene el deber de implementar las medidas que aseguren en todo
acto de seleccion de contratista el mayor beneficio y plena justicia en la celebracién del
mismo, por tales motivos tiene que adoptar los procedimientos que garanticen la pronta
solucién de las diferencias y controversias que se presenten.

De la misma manera, el Principio de Transparencia consagrado en el articulo 21 del
Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, ordenado a través de la Ley 61 de
2017, indica en su numeral 5, que los actos administrativos que se expidan en la
actividad contractual o con ocasién de ella, salvo los de mero tramite, se motivaran en
forma detallada y precisa e igualmente lo serdn los informes de evaluacion
precontractual, el acto de adjudicacion y la declaratoria de desierto del acto.

En este orden de ideas, el articulo 126 de la Ley de Contrataciones Publicas vigente al
momento del perfeccionamiento de la orden de compra, consagra las causales de la
resolucién administrativa del contrato u orden de compra, sefialando como una de ellas
el incumplimiento de las clausulas pactadas.

“Articulo 126: Causales de la resolucién administrativa del contrato. Como causales de
resolucion administrativa del contrato, ademas de las que se tengan por convenientes
pactar en el contrato, deberan figurar las siguientes:

las siguientes:

1. El incumplimiento de las clausulas pactadas.

2. La muerte del contratista, en los casos en que deba producir in extincién del
contrato conforme a las reglas del Cédigo Civil, si no se ha previsto que puede
continuar con los sucesores del contratista, cuando sea una persona natural.

La declaratoria judicial de liquidacién del contratista.

4. La incapacidad fisica permanente del contratista, certificada por medico idéneo,

que le imposibilite la realizacion de la obra, si fuera persona natural.

5. La disolucion del contratista, cuando se trate de persona juridica, o de alguna de
las sociedades que integran un consorcio o asociacién accidental, salvo que los
demas miembros del consorcio o asociacién puedan cumplir el contrato.

Las causales de resolucién administrativa del contrato se entienden incorporadas a este
por ministerio de esta Ley, aun cuando no se hubieran incluido expresamente en el

contrato.” %
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Seguidamente, el articulo 128 de la misma excerta legal, desarrolla lo referent

. x . . . L)
resoluciéon del contrato u orden de compra por incumplimiento del
determinando lo siguiente:

“Articulo 128. Resolucién del contrato por incumplimiento del contratista. EI
incumplimiento de las obligaciones a cargo del contratista daré lugar a la resolucion
administrativa del contrato, la cual se efectuard por medio de acto administrativo
debidamente motivado. La entidad contratante notificara a la fiadora el incumplimiento
del contratista, decretado mediante resolucién motivada, la que dispondra de un término
de treinta dias calendario, siguientes a la notificacién de incumplimiento, para ejercer la
opcién de pagar el importe de la fianza, o de sustituir al contratista en todos sus
derechos y obligaciones, siempre que quien vaya a continuarlo, por cuenta de la fiadora
y a cuenta y riesgo de esta, tenga la capacidad técnica y financiera, a juicio de la
entidad contratante.

Para los efectos técnicos y legales se haran extensivas y propias las clausulas del
contrato principal dentro del contrato de fianza, en lo relativo a la ejecucion del contrato.
Si el fiador ejerce la opcion de sustituir al contratista en todos sus derechos y
obligaciones, debers indicarle a la entidad quién continuara la ejecucion del contrato a
su nombre.

Una vez asumida la sustitucién del contratista, la fiadora tendré un término de treinta
dias calendario para continuar con la ejecucion del contrato y finalizar la obra de
conformidad con lo pactado.

Salvo que el incumplimiento de que trata este articulo sea por caso fortuito, fuerza
mayor, o causas no imputables a este, el contratista se hard merecedor a las sanciones
e inhabilitaciones previstas en el articulo 130, sin perjuicio de la responsabilidad civil
correspondiente derivada del incumplimiento contractual. La entidad contratante
ejecutara las fianzas de cumplimiento consignadas, previo cumplimiento de las
formalidades de rigor.

Sin perjuicio de lo anterior, en caso de incumplimiento total en contrataciones menores
la entidad podré convocar a otro acto publico o adjudicar al proponente que haya
llegado en segundo lugar, segin sea mas beneficioso para los intereses publicos, sin
perjuicio de las sanciones aplicables. Esta materia sera desarrollada en el reglamento.”

Ahora bien, el procedimiento para la resolucién administrativa de la Orden de Compra
No0.4200150101, para el “Pedido 18-1820 compra de una condensadora”, inicié con la
publicacién, el dia 17 de mayo de 2019, en el Sistema Electrénico de Contrataciones
Plblicas PanamaCompra, de la Nota No.583/DMS/OAL fechada el 03 de mayo de
2019, mediante la cual el Ministerio de Salud (MINSA) comunicé a CORPORATION
COLD WORLD, INC., la intencién de resolver administrativamente la aludida Orden de
Compra.

Documentos Aujuntos

Descripcin Tipo Fecha Acciones
CUADRO DE COTIZACION Otros 12-06-2018 04:00 PM g
COTIZACION + PAZ Y SALVO Otros 12-06-2018 04:00 PM 3]

0C 4200150101 CORPORATION COLD WORLD INC. Orden de Compra 12-07-2018 03:31 PM 0.!

AJUSTE No. 143-2018 OC 4200136962 DUPLIRISO, SA. Orden de Compra 12-07-2018 03:38 PM 3]

NOTA No. 583-DMS-OAL CORPORATION COLD WORLD INC. Otros 17-05-2019 03:35 PM Si C:
RESOLUCION Ne 636 DE 29 DE AGOSTO DE 2019 Resoluciones 02-10-2019 08:43 AM &l

En la citada Nota No.583/DMS/OAL, el Ministerio de Salud (MINSA) le indicé a
CORPORATION COLD WORLD, INC. las razones que lo llevaron a tomar la decision
de iniciar el procedimiento de resolucion administrativa de la Orden de Compra
No.4200150101 (no ofrecimiento del servicio requerido / no entrega de la
condensadora); asi como la concesién al contratista del término de cinco (5) dias
habiles, para contestar y presentar las pruebas que considerara pertinentes; descargos
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que no realizd, por lo que no reposan en el expediente administrativo, nj
electronico de PanamaCompra. ;

L

Una vez agotado el término anterior, el Ministerio de Salud (MINSA) expidio la
Resolucion No.636 de 29 de agosto de 2019, en la cual se observa en su parte motiva,
todo el recuento de la intensiéon de resolver administrativamente la Orden de Compra
N0.4200150101, y en su parte resolutiva, la decision de “sancionar con multa de
SEISCIENTOS TREINTA BALBOAS con 00/100 (B/630.00), a la empresa
CORPORATION COLD WORLD, INC.”

Documentos Adjuntes

Descripcion Tipo Fecha Acciones
CUADROQ DE COTIZACION Otros 12-06-2018 04:00 PM &l
COTIZACION + PAZ Y SALVO Otros 12-06-2018 04:00 PM &I

0C 4200150101 CORPORATION COLD WORLD INC. Orden de Compfa 12.07-2018 03:31 PM g}

AJUSTE No. 143-2018 OC 4200136962 DUPLIRISO, SA. Orden de Compra 12-07-2018 03:38 PM SJ

NOTA No. 583-DMS-OAL CORPORATION COLD WORLD INC. Otros 17-05-2019 03:35 PM QI
jééSdUUGN N° 636 DE 29 DE AGOSTO DE 2019 o 02-10-2019 08:43 AM Q <:D

En referencia a lo anterior, el articulo 18 del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de
2006, ordenado con la Ley 67 de 2017, establece que son obligaciones y deberes del
contratista, cumplir con el objeto del contrato u orden de compra y sus condiciones,
dentro del término pactado.

“Articulo 18. Obligaciones y deberes del contratista. Son obligaciones del contratista
las siguientes:

1. Cumplir con el objeto del contrato y sus condiciones, dentro del término pactado.

2. Colaborar con la entidad contratante licitante en lo necesario para que el objeto
del contrato se cumpla y sea de la mejor calidad.

3. Acatar las instrucciones que durante el desarrollo del contrato le sean impartidas
por la entidad contratante, siempre que estén amparadas dentro de la relacion
contractual.

4. Actuar con lealtad y buena fe en las distintas etapas contractuales, evitando las
dilaciones que puedan presentarse.

”
-

Por su parte, el articulo 99 del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006,
ordenado con la Ley 61 de 2017, dispone el plazo para la liquidacion de los contratos, a
través del cual las partes determinan las sumas adeudadas entre si.

“Articulo 99. Vigencia y liquidacién de los contratos. Los contratos se entenderan
vigentes hasta la liquidacion.

Para efectos de este articulo, se entenderd por liquidacion de los contratos el
procedimiento a través del cual, una vez terminada la ejecucion del contrato, las partes
determinan las sumas adeudadas entre si.

La liquidacién de los contratos se hara de mutuo acuerdo dentro del término fijado en el
pliego de cargos o términos de referencia, o dentro del plazo que acuerden las partes
para tal efecto. De no existir tal plazo, la liquidacion se realizara dentro de los dos meses
siguientes al vencimiento del plazo para la ejecucion del contrato o a la expedicion del
acto administrativo que ordene la terminacion o la fecha del acuerdo que la disponga.

En los casos en que el contratista no se presente a la liquidacion, previa notificacion o
convocatoria que le haga la entidad contratante, o en que las partes no lleguen a un
acuerdo sobre su contenido, la entidad tendra la facultad de liquidar en forma unilateral
dentro de los dos meses siguientes. Los contratistas tendran derecho a efectuar
salvedades a la liquidacién por mutuo acuerdo. En este caso, la liquidacion unilateral solo
procederé en relacion con los aspectos que no hayan sido objeto de acuerdo.

T




EXPEDIENTE N°211-2019.
RESOLUCION N°062-2020-Pleno/TACP de 31 de marzo de 2020 (Decision).
Pagina 6 de 10

Contraloria General de la Republica.”

Al respecto, la liquidacion de los contratos no es un evento optativo de las entidades,
ya que la Ley lo ordena indistintamente que el contrato se haya ejecutado o no, al
grado de involucrar a la Contraloria General de la Republica, para rubricar el acta en
cuestion, a fin de que no queden saldos pendientes de una u otra parte.

De acuerdo con los razonamientos que se han venido realizando, el mecanismo para
resolver administrativamente un contrato u orden de compra, previsto en el articulo 126
del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, ordenado a través de la Ley 61 de
2017, tiene por objeto dotar a la administracion publica de herramientas eficaces, que
le permitan actuar frente a circunstancias que impidan la normal ejecucion del contrato
u orden de compra dentro del término pactado, como las previstas en dicha norma;
dando como resultado que la recurrente, ha incumplido el objeto de la Orden de
Compra No0.4200150101 (entrega de una condensadora), enmarcandose su conducta
en el numeral primero del aludido articulo 126 ‘incumplimiento de las clausulas
pactadas™ facultandose asi al Ministerio de Salud (MINSA), para resolver
administrativamente la precitada Orden de Compra.

Visto lo anterior y atendido el articulo 130 del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio
de 2006, ordenado a través de la Ley 61 de 2017, referente a la imposicién de
sanciones, que establece la competencia con que cuenta el representante legal de la
entidad o el servidor publico en quien se delegue dicha funcién de imponer sanciones a
los contratistas por incumplimiento de contrato u érdenes de compra, las cuales pueden
ser multa o inhabilitacién: sancién que en atencién al Texto Unico de la Ley de
Contrataciones Publicas, se decretara en el mismo acto de la resoluciéon administrativa
del contrato u orden de compra; es decir, que en la misma resoluciéon que resuelve
administrativa el contrato u orden de compra, se impondra la sancion (multa o
inhabilitacion) en atencién a la gravedad de la infraccion, reincidencia y magnitud del
dario y los perjuicios causados.

“Articulo 130. Imposicion de sanciones. La competencia para imponer las sanciones

a los contratistas por incumplimiento de contratos u érdenes de compra recae en el

representante legal de la entidad o en el servidor publico en quien se delegue esta

funcion.

Sin perjuicio de las acciones civiles y penales que correspondan, los contratistas

podréan ser susceptibles de las sanciones siguientes:

1. Multa, o
2. Inhabilitacion.
La sancién se decretard en el mismo acto en que se declara la resolucién
administrativa del contrato y se impondra en atencion a la gravedad de la infraccion, la

reincidencia y la magnitud del dafio y los perjuicios causados. El Organo Ejecutivo
reglamentara la gradacion de las sanciones y la progresion de estas.”

Por consiguiente, si la entidad contratante requeria imponer una sancion (multa o
inhabilitacién) al contratista, debi6 ordenarla en el mismo acto administrativo en el que
se disponia resolver la Orden de Compra No0.4200150101; no asi en actos
administrativos separados (resoluciones). A su vez, la entidad indujo al contratista a
cometer errores, que fueron subsanados al momento de presentar el recurso, al
sefalarle en el dispositivo cuarto de la precitada Resolucion No.636 de 29 de agosto de
2019, que “contra la presente Resolucién podia interponer recurso de impugnacion
ante el Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas”, no siendo asi, ya que lo

g
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que cabia era el recurso de apelacion.

incurra la Administracion, representada por una entidad publica concreta o un servidor
publico determinado, porque se presume que la Administracién Publica y los servidores
publicos actGian de conformidad a la Ley y que todos los documentos que emanan de la
Administracién Publica son conformes al derecho vigente.

El administrado deposita o tiene confianza en las actuaciones de la Administracion y en
quienes ejercen la funcién publica, y esa confianza debe ser tutelada y respetada por la
propia Administraciéon o por los organismos de control de los actos administrativos, tal
es el caso de este Tribunal. Una actuacién contraria conllevaria también a la violacién
del principio de confianza legitima del administrado en las actuaciones de la
Administracion o de quien desempefie una funcién publica, razén por la cual el
presente recurso fue acogido en esta instancia administrativa.

Es decir, que si observamos el procedimiento ejecutado por el Ministerio de Salud
(MINSA), denota que el error se cometié6 al momento en que la entidad contratante
expidiera la Resolucién No.636 de 29 de agosto de 2019, en donde sblo resolvio
“sancionar con multa de SEISCIENTOS TREINTA BALBOAS con 00/100 (B/.630.00) a
CORPORATION COLD WORLD, INC.”, y no incluyé lo respectivo a la resolucion
administrativa de la Orden de Compra No0.4200150101, en lineamiento con lo
establecido en el articulo 130 del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006,
ordenado con la Ley 61 de 2017, que instaura que la sancién se impondra en el mismo
acto en que se declare la resolucién administrativa del contrato u orden de compra; y
en concordancia con el articulo 129 del Texto Unico de la Ley de Contrataciones

Publicas, que al tenor sefala:

“Articulo 129. Procedimiento de resolucion. La resolucién administrativa del contrato

se ajustaré a lo establecido en el articulo anterior, con sujecion a las siguientes reglas:

1. Cuando exista alguna causal para la resolucion administrativa del contrato, la

entidad contratante adelantaré las diligencias de investigacién y ordenara la

realizacién de las actuaciones que conduzcan al esclarecimiento de los hechos,
que pudiesen comprobar o acreditar la causal correspondiente.

2. No obstante, cuando sea factible, la entidad contratante podra otorgarle, al
contratista, un plazo para que corrija los hechos que determinaron el inicio del
procedimiento.

3. Sila entidad contratante considera resolver administrativamente el contrato, se lo
notificara al afectado o a su representante, sefialandole las razones de su
decisién y concediéndole un término de cinco dias héabiles, para que conteste y, a
la vez, presente las pruebas que considere pertinentes.

4. Debe contener una exposiciéon de los hechos comprobados, de las pruebas
relativas a la responsabilidad de la parte, o de la exoneracién de responsabilidad
en su caso, y de las disposiciones legales infringidas.

5. Podra ser recurrible ante el Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas,
dentro de un plazo de cinco dias habiles, contado a partir de la notificacion de la
resolucién, que se surtira en el efecto suspensivo, con lo cual se agotara la via
gubemativa.

6. La decisién final, una vez agotada la via gubemativa, seré recurrible ante la
jurisdiccién contencioso-administrativa, de conformidad con las disposiciones que
regulan la materia.

7. Una vez ejecutoriada la resolucion, se remitird a la Direccion General de
Contrataciones Publicas, para los efectos del registro correspondiente.

Las lagunas que se presente en este procedimiento se supliran con las disposiciones

pertinentes del procedimiento administrativo de la Ley 38 de 2000.”

Se desprende que el procedimiento aplicado por la entidad contratante para resolver la
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129 y 130 del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, ordenado con REY
de 2017.

Ante tales hechos, es importante mencionar que el debido proceso es un derecho
fundamental, que se encuentra desarrollado en el articulo 32 de la Constitucion Politica
de la Republica de Panama, como a continuacion:

“Articulo 32. Nadie sera juzgado, sino por autoridad competente y conforme a los
trémites legales, y no mas de una vez por la misma causa pena, administrativa,
policiva o disciplinaria.”

(Lo subrayado es nuestro)

En ese mismo sentido el principio del debido proceso, instaurado dentro la norma con
rango legal que regula la contratacion publica (articulo 27), consagra expresamente lo
siguiente:

“Articulo 27. Principio del debido proceso. Todas las personas tienen derecho a que
se les brinden las garantias esenciales tendientes a asegurar un resultado justo y
equitativo en los procedimientos de seleccién de contratista y, en las demas etapas de
la contratacién publica, a ser oidas y hacer valer sus derechos ante la entidad
contratante, la Direccién General de Contrataciones Publicas y el Tribunal
Administrativo de Contrataciones Publicas.

Los parametros para la aplicacién de este principio son los siguientes:

1. Los servidores publicos observaran las reglas del debido proceso en todas las
etapas del procedimiento de la contratacion publica y durante la ejecucién del
contrato hasta su liquidacién.

2. Los servidores publicos estan obligados a admitir los reclamos y conceder los
recursos de conformidad con lo dispuesto en esta Ley.

3. Los servidores publicos estan obligados a contestar en tiempo oportuno los
reclamos y los recursos de acuerdo con lo que establece esta Ley.”

Igualmente, la Ley 38 de 31 de julio de 2000, que regula el Procedimiento
Administrativo General, aplicada de manera supletoria, en el numeral 31 del articulo
201, indica la siguiente:

“Debido proceso legal. Cumplimiento de los requisitos constitucionales y legales en
materia de procedimiento, que incluye los presupuestos sefialados en el articulo 32 de
la Constitucion Politica: el derecho a ser juzgado conforme a los tramites legales (dar
el derecho a audiencia o ser oido a las partes interesadas, el derecho a proponer y
practicar pruebas, el derecho a alegar y el derecho a recurrir) y el derecho a no ser
juzgado més de una vez por la misma causa penal, policiva, disciplinaria o
administrativa.”

Pues bien, ha sido el norte de este Tribunal a través de distintos precedentes,
enmarcar la importancia del cumplimiento al debido proceso dentro de los
procedimientos de resolucién administrativa del contrato u orden de compra, velando
porque se respeten y brinden a los contratistas, todas las garantias que establece la
norma, procurando salvaguardar su derecho a la defensa frente a las actuaciones de la
Administracion.

Al respecto la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, en cuanto a la vulneracion
de este Principio de Derecho Administrativo, en Fallo de 28 de enero de 2002,

sentencio lo siguiente:
“Es importante acotar, que el derecho a recurrir contra las resoluciones que afectan

un derecho subjetivo constituye, precisamente, un elemento integrador de la garantia
fundamental del debido proceso, que en nuestro medio tiene rango de derecho
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fundamental. La jurisprudencia de la Sala Tercera ha sostenido reiteradarf
esta garantia instrumental incluye la oportunidad de conocer los cargos dedig] o35
su contra y poder hacer los descargos correspondientes; aportar pruebas y pari"rofpar
en su préctica; derecho de alegar; asi como a una decision acto administrativo (sic)
debidamente motivado; y a impugnar el mismo a través de los recursos legales
previstos.”

Asi también, la citada Ley 38 de 31 de julio de 2000, aplicada de manera supletoria al
proceso que nos ocupa, en su articulo 52 numeral 4 establece que los actos
administrativos son nulos “si se dictan con prescindencia u omision absoluta de
trémites fundamentales que impliquen violacioén del debido proceso legal.”

Por su parte, el articulo 155 del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006,
ordenado por la Ley 61 de 2017, desarrolla lo concerniente a las causales de nulidad
absoluta, en la que se encuentran los actos administrativos celebrados con la omision
total del procedimiento legalmente establecido para tales fines.

“Articulo 155. Causales de nulidad absoluta. Son causales de nulidad absoluta los
actos que la Constitucion Politica o la ley sefialen, aquellos cuyo contenido sea
imposible o constitutivo de delitos, los celebrados por decision de autoridad que
carezca de competencia para adjudicar el acto ptblico o los que se hayan celebrado
con prescindencia absoluta del procedimiento legalmente establecido. Las causales
de nulidad podrén plantearse en cualquier momento y por cualquier persona.”

Corolario, el numeral 28 del articulo 201 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, indica que
los actos administrativos viciados por una causa de nulidad absoluta, no pueden ser
convalidados o subsanados, como es el caso que nos ocupa.

De manera conclusiva y atendiendo a los sefialamientos esbozados, este Tribunal es
del criterio que es nula la actuacion realizada por el Ministerio de Salud (MINSA),
mediante la Resoluciéon No.636 de 29 de agosto de 2019, que sanciond a la contratista
CORPORATION COLD WORLD, INC., con multa de SEISCIENTOS TREINTA
BALBOAS con 00/100 (B/.630.00), por cuanto se realizé con prescindencia absoluta del
procedimiento legalmente establecido para la contratacién publica; y ordena retrotraer
el procedimiento a la etapa de emision de la resolucién administrativa de la Orden de
Compra No.4200150101, ya que la Nota de intencién de resoluciéon administrativa de la
orden de compra fue expedida y publicada en debida forma, y el contratista no hizo uso
de su oportunidad de descargos.

En consecuencia y en atencién a todo lo anteriormente expuesto, el Pleno del Tribunal
Administrativo de Contrataciones Publicas, en uso de sus facultades legales y

reglamentarias,
RESUELVE:

PRIMERO: ANULAR en todas sus partes, la Resolucion No.636 de 29 de agosto de
2019, que sancion6 con multa de SEISCIENTOS TREINTA BALBOAS con 00/100
(B/.630.00) a CORPORATION COLD WORLD, INC., debido a que fue proferida con
prescindencia absoluta del procedimiento legalmente establecido, siendo una causal de
nulidad absoluta.

SEGUNDO: RETROTRAER el procedimiento a la etapa de ejecucion, es decir a la fase
de emision de la resolucion administrativa de la Orden de Compra No0.4200150101,
conforme al Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, ordenado por la Ley 61
de 2017, su reglamento y a las consideraciones vertidas en la parte motiva de la
presente Resolucion. }7
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TERCERO: DEVOLVER al Ministerio de Salud (MINSA), el expediente administrativo
contentivo del procedimiento de selecciéon de contratista para la Contratacion Menor
No.2018-0-12-0-08-CM-024397, integrado por un (1) tomo con sesenta y cinco (065)
folios utiles, segun informe radicado a foja 025 del expediente del Tribunal.

CUARTO: NOTIFICAR a las partes la presente Resolucién para los efectos legales
pertinentes, a través del sistema electrénico de contrataciones publicas
PanamaCompra, notificacion que se entenderd surtida transcurridos dos (2) dias
habiles posteriores a su publicacion en el referido sistema.

QUINTO: ADVERTIR a las partes, que esta Resolucién agota la via gubernativa y
contra la misma no se admitira recurso alguno, salvo la accién que corresponda ante la
Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de Justicia.

SEXTO: DISPONER la salida y archivo del expediente No.211-2019, previa anotacion
en el registro respectivo.

FUNDAMENTO DE DERECHO: Constitucién Politica de la RepUblica de Panama;
articulos 1, 2, 18, 20, 21, 22, 27, 99, 126, 128, 129, 130, 136, 152, 153, 154, 155y 161
del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, ordenado con la Ley 61 de 27 de
septiembre de 2017; articulo 100 de la Ley 61 de 27 de septiembre de 2017; articulos
216 y subsiguientes del Decreto Ejecutivo 40 de 10 de abril de 2018; Ley 38 de 31 de
julio de 2000; y demas normas concordantes y complementarias.

Notifiquese y Camplase,

......

agistrado
J0‘§EA ANDA RiO DIOGE A:/h CISNEROS
Maglstrado trado
4 0 & VoTo

o
KAREN S. SOLIS M.
Secretaria General Encargada




REPUBLICA DE PANAMA

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CONTRATACIONES PUBLICAS. -
SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO ,DIOGENES DE LA ROSA
CISNEROS, EN PROCESO DE APELACION PRESENTADO POR
CORPORATION COLD WORLD, INC., A TRAVES DE SU REPRESENTACION
ESPECIAL, EN CONTRA DE LA RESOLUCION No.636 DE 29 DE AGOSTO DE
2019, DICTADA POR EL MINISTERIO DE SALUD.

Con fundamento en el articulo 115 del Cédigo Judicial, supletoriamente aplicable,
de conformidad al articulo 4 del Texto Unico de la Ley No. 22 de 2006, manifiesto en
esta ocasion mi disentir con lo resuelto en la parte motiva y resolutiva por el resto de
los Magistrados que componen esta Colegiatura, quienes mediante la Resolucion
N°062-2020-Pleno/TACP de 31 de marzo de 2020, decidieron anular en todas sus
partes la Resolucién No.636 de 29 de agosto de 2019, que sanciond con multa a la
contratista CORPORATION COLD WORLD, INC.

Mi desacuerdo responde a razones de indole juridica, al comprender que el recurso
impetrado ante este Tribunal no debid existir pronunciamiento distinto al del rechazo de
plano por improcedente, por dos situaciones basicas que procederemos a desarrollar.

Del analisis del procedimiento legalmente establecido que nos apunta el articulo
149 del Texto Unico de la Ley No. 22 de 27 de junio de 2006, el tramite a seguir por
parte de la apelante posterior a la publicacion de la decision que sanciond con multa,
era la de realizar el anuncio de apelacién y su consiguiente sustentacién; ambos
tramites en un plazo de cinco (5) dias habiles y comunes, es decir, que dentro del mismo
término la contratista debio realizar el anuncio del recurso ante la entidad que gener6
la sancién, o sea, el Ministerio de Salud, y dentro de ese mismo plazo sustentar la
accion recursiva ante la Secretaria General del Tribunal Administrativo de
Contrataciones Publicas, pues, asi lo establece la ley que nos gobierna y que pasamos

a transliterar.

Articulo 149. Recurso de apelacién a la resolucion administrativa del contrato. Las

resoluciones que emitan las entidades contratantes mediante las cuales resuelven
administrativamente un contrato podréan ser recurridas en apelacion, anunciandola
ante dichas entidades dentro de los cinco dias habiles siguientes a la notificacion
de la resolucion que resuelve administrativamente el contrato, y sustentandola
dentro del mismo término ante el Tribunal Administrativo de Contrataciones

Puablicas, mediante apoderado legal.

Siguiendo el sentido de la ley y realizando el examen correspondiente, resulta
evidente que la representacion especial de la empresa CORPORATION COLD
WORLD, INC., ignor6 el procedimiento que la ley describe para poder activar la
competencia de este Tribunal y entrar a verificar el fondo del asunto, que como hemos
observado se deriva del articulo 136 de la ley de compras estatales, especificamente

del numeral segundo, el cual sefala que” se crea el Tribunal Administrativo de

8,
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en todo el territorio de la Republica y que tendra competencia privativa, por naturaleza
del asunto, para conocer, en Unica instancia, de: 2. El recurso de apelacién contra la

resolucion administrativa del contrato y la sancién al contratista por incumplimiento del

contrato...”

Contrario a la decisién de mayoria, soy del criterio de que, como lo he indicado, lo
que en Derecho corresponde es rechazar de plano por improcedente el recurso de
apelacion incoado ante esta Colegiatura, por dos razones basicas. La primera se debe
a que no consta en el expediente administrativo ni juridico el anuncio del recurso de
apelacion, el cual es de obligatorio cumplimiento para entrar a conocer una accién como
la presentada, y la segunda se debe a que, en caso de sanciones, debe existir
previamente un incumplimiento del contrato asi declarado, tal y como lo sefiala la norma

en el numeral 2 del articulo 136 del Texto Unico de la Ley No.22 de 2006, veamos.

Articulo 136. Creacién. Se crea el Tribunal Administrativo de Contrataciones
Puablicas como ente independiente e imparcial, que tendréa jurisdiccién en todo el
territorio de la Republica. Este tendra competencia privativa, por naturaleza del
asunto, para conocer, en tnica instancia, de:

1...

2. El recurso de impugnacion contra la resolucion administrativa del contrato y la

sancion al contratista por incumplimiento del contrato... (el resalto es nuestro).

Si bien, la entidad tiene la facultad de sancionar a la contratista, ya sea
inhabilitandola o aplicandole una multa de conformidad al contenido del articulo 130 del
mismo texto legal citado; sin embargo, para conocerse el recurso de apelacion dicha

sanciones deben venir precedida de una resolucién _administrativa de contrato o un

incumplimiento de contrato que viene siendo lo mismo y no de forma aislada. En ese

sentido, se entiende que no se ha configurado uno de los elementos esenciales para
conocer del recurso de apelacion. Sumado a que no consta que se haya realizado el
anuncio.

En el tema de ejecucion de los contratos, la entidad puede sancionar incluso por
retraso de la entrega, sin que eso implique que pueda recurrirse, y en ese sentido citamos
los articulos 97 y 123, sobre los cuales no cabe recurso alguno y que igualmente versa
sobre el tema de las sanciones con multas. Entonces, ;cdémo determinar si nos
encontramos ante tal o cual sancion si en fallo de mayoria no realizé el estudio
correspondiente para arribar a la conclusion expuesta? La respuesta es sencilla, surge
cuando existe una resolucién administrativa de contrato que en esta oportunidad no ha
ocurrido, por ende, no cabe recurso de apelacion, no obstante observamos el
conocimiento del mismo a pesar de que la apelante no honro el procedimiento legalmente
establecido que regula el articulo 149 de la ley especial, abriendo asi el compas para

que todo aquel que se sienta transgredido en su Derecho pueda presentar la accién
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recursiva que considere aunque la ley no lo permita, y asi traspasar los limites que el
principio de legalidad establece, resquebrajandose el sistema constitucional y
convencional de derecho que impera en la RepuUblica como garante del sistema
democratico; aplicandose criterios extensivos que en nada favorecen la comprensién

armonica entre norma y realidad.

La interpretacion a las normas juridicas no se puede presentar como un sistema
abstracto con reglas universales aplicables para todo tiempo y lugar, desconociendo o
volviendo la espalda al caso concreto. Asimismo, la pluralidad en la que nos encontramos
inmersos como sociedad ha generado, la explosion subjetivista de la mayéutica del
Derecho, ya que se ha agotado un cuadro de principios compartidos por la generalidad.

Por otro lado, el principio indubio pro actione no es ilimitado y responde a los
excesivos formalismos que existen en algunos procesos, que no es el caso que nos
ocupa, pues, la norma es clara en indicar en qué casos cabe recursos y en cuales no, y
la simple formalidad de presentar un anuncio antes de la sustentacién no puede ser
objeto de interpretacion, por ello, el argumento utilizado para conocerse el recurso de
apelaciéon es bastante forzado y revela irrefutablemente que la interpretacién ha sido
excesiva.

En la fase de recurso el principio pro actione pierde intensidad, pues, el derecho al
recurso no nace directamente de la Constitucion Politica sino de lo que se hayan
dispuesto las leyes procesales (Ley No.22 de 2006 en su parte adjetiva) correspondiendo
al ambito de libertad del legislador, salvo en materia penal, el establecimiento y
regulacién de los recursos procedentes en cada caso.

En fin, la recurrente al prescindir del término que hemos anotado, imposibilita el
estudio en el fondo del recurso de apelacién con el que contaba la empresa
CORPORATION COLD WORLD, INC., como mecanismo de defensa para enervar las
motivaciones realizadas por el Ministerio de Salud, y que sin lugar a dudas hubiese sido
interesante hacer el estudio pertinente sobre la situacion juridica que ha sido puesta de
manifiesto por primera vez en este Tribunal, fado que es el primer recurso de apelacion
que se conoce sobre un tema de multas y también el primero en ser conocido sin que
haya ocurrido la figura del anuncio.; sin embargo, y sin apartarnos del sentido expresado,
nuestro fallo debe ir dirigido al rechazo de plano por improcedente, por las razones
juridicas expuestas (no se encuentran dentro del catalogo de decisiones recurribles y si

fuera el caso, no fue anunciado el recurso).

En vista de los razonamientos expuestos, y como quiera que la mayoria tiene un

criterio que no comparto, respetugsamente, Salvo mi Voto.
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