RECURSO DE APELACION

EXPEDIENTE No. 168-2018
RECURRENTE: EMPRESAS PANAMENAS DE INVERSIONES UNIDAS,
S.A.

ACTO RECURRIDO: Resolucién N° DV-07-2018 de 01 de noviembre de 2018,
que resuelve administrativamente el Contrato de servicio
No. CC-17-CAF-2017, emitida por el Ministerio de Ambiente
en el Vivero de San Roquito (Coclé).

Magistrado Ponente:  JOSE ARANDA RiOS
RESOLUCION No. 073-2019-Pleno/TACP de 8 de mayo de 2019 (Decision).

Por la cual se resuelve el recurso de apelacion interpuesto por el apoderado judicial
de la empresa EMPRESAS PANAMENAS DE INVERSIONES UNIDAS, S.A., en
contra de la Resolucion N° DV-07-2018 de 01 de noviembre de 2018, proferida por el
MINISTERIO DE AMBIENTE.

CONSIDERANDO:

Que la Ley 22 de 27 de junio de 2006, mediante el Texto Unico ordenado por el
articulo 44 de la Ley 48 de 10 de mayo de 2011, recientemente reformada por la Ley
61 de 27 de septiembre de 2017, que regula la Contratacién Publica en Panama, en
su articulo 120 crea el Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas como ente
independiente e imparcial, con jurisdiccion en todo el territorio de la Republica, el cual
tiene competencia privativa para conocer en Unica instancia del Recurso de Apelacion
contra la Resolucién Administrativa de un contrato y los efectos de la Inhabilitacion del
contratista.

De igual forma, el Decreto Ejecutivo No.366 de 28 de diciembre de 2006, por el
cual se reglamenta la Ley 22 de 27 de junio de 2008, recientemente derogado por el
Decreto Ejecutivo No. 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, en el cual se establece el procedimiento
para la tramitacion del recurso de apelacion.

. ANTECEDENTES:

El Estado, debidamente representado para este acto por el MINISTERIO DE
AMBIENTE, llevé a cabo el procedimiento de seleccion de contratista No. 2017-1-08-
0-02-LP-024069, correspondiente al acto publico para la “CONFECCION DE PLANOS
Y CONSTRUCCION DE UN DEPOSITO CON OFICINA Y SERVICIOS SANITARIOS
COMPLETO PARA EL PROYECTO PROCUENCAS DEL MINISTERIO DE
AMBIENTE, EN EL VIVERO DE SAN ROQUITO (COCLE)” el cual se adjudico a la
empresa “EMPRESAS PANAMENAS DE INVERSIONES UNIDAS, S.A”.
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Por lo que, el MINISTERIO DE AMBIENTE, debidamente re;:)resen"{%ag
autoridades correspondientes, suscribié el contrato de servicio No. CC-1';"’“ , "
para la “CONFECCION DE PLANOS Y CONSTRUCCION DE UN DEPOSl%‘@é%ﬁ}
OFICINA Y SERVICIOS SANITARIOS COMPLETO PARA EL PROYECTO
PROCUENCAS DEL MINISTERIO DE AMBIENTE, EN EL VIVERO DE SAN
ROQUITO (COCLE)” a favor de la empresa “EMPRESAS PANAMENAS DE
INVERSIONES UNIDAS, S.A”., por un monto de “CUARENTA Y NUEVE MIL

NOVECIENTOS BALBOAS CON 00/100 (B/. 49,900.00)".

Il DESCRIPCION DEL ACTO APELADO:

Que el MINISTERIO DE AMBIENTE, a través de la Resolucion No. DV-07-2018
de 1 de noviembre de 2018, declara resolver administrativamente el contrato de
servicio No. CC-17-CAF-2017, por el monto total de CUARENTA Y NUEVE MIL
NOVECIENTOS BALBOAS CON 00/100 (B/. 49,900.00), para la “CONFECCION DE
PLANOS Y CONSTRUCCION DE UN DEPOSITO CON OFICINA Y SERVICIOS
SANITARIOS COMPLETO PARA EL PROYECTO PROCUENCAS DEL MINISTERIO
DE AMBIENTE, EN EL VIVERO DE SAN ROQUITO (COCLE)” a favor de la empresa
“EMPRESAS PANAMENAS DE INVERSIONES UNIDAS, S.A”., la cual aparece
publicada en el portal electrénico “PanamaCompra”, a fecha 01 de noviembre de 2018

(visible de foja 006 del expediente del Tribunal).

.  ANUNCIO Y PRESENTACION DEL RECURSO DE APELACION:

Que la defensa de la empresa EMPRESAS PANAMENAS DE INVERSIONES
UNIDAS, S.A., adjunt6 al libelo de su recurso, el escrito de anuncio del recurso de
apelaciéon en contra de la Resolucion No. DV-07-2018 de 1 de noviembre de 2018,
que declara resolver administrativamente el Contrato de Servicio No. CC-17-CAF-
2017 de 11 de enero de 2018, por el monto total de “CUARENTA Y NUEVE MIL
NOVECIENTOS BALBOAS CON 00/100 (B/.49,900.00)”, para la “CONFECCION DE
PLANOS Y CONSTRUCCION DE UN DEPOSITO CON OFICINA Y SERVICIOS
SANITARIOS COMPLETO PARA EL PROYECTO PROCUENCAS DEL MINISTERIO
DE AMBIENTE, EN EL VIVERO DE SAN ROQUITO (COCLE)” presentado ante el
MINISTERIO DE AMBIENTE el dia 12 de noviembre de 2018, segun el sello de

recibido. (visible a infolio 010 del expediente del Tribunal).

Siendo éste debidamente recibido de conformidad al articulo 116 (129), ordinal
4 de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, mediante el Texto Unico ordenado por la Ley
61 de 27 de septiembre de 2017, el término oportuno para la interposicion y
sustentacion del Recurso de Apelacion, es de cinco (5) dias habiles siguientes a la
notificacion.
IV. ARGUMENTOS DE LA PARTE ACTORA:

El licenciado VICENTE ARCHIBOLD BLAKE, apoderado judicial de la empresa
EMPRESAS PANAMENAS DE INVERSIONES UNIDAS, S.A., a lo largo de su escrito
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de sustentacion de apelacion, sefald las causas por las cuales no esta ckb‘acii:
o

con la decision arribada por la entidad licitante en cuanto a la Resolucién N@%hj

2018 de 1 de noviembre de 2018, por la cual se RESUEEVE:®

ADMINISTRATIVAMENTE el Contrato de Servicio No. CC-17-CAF-2017 de 11 de
enero de 2018, celebrado por la empresa EMPRESAS PANAMENAS DE
INVERSIONES UNIDAS, S.A., entre las razones descritas se encuentran las

siguientes:

1.

Que el Vice Ministro del Ministerio de Ambiente, no se encontraba facultado
para firmar la Nota que da inicio al procedimiento de resolucién administrativa

de contrato.

Que el plazo de treinta (30) dias otorgado en el contrato para obtener el
permiso de construccién era muy corto, tomando en cuenta que la entidad
contratante carecia de la facultad de uso y disfrute del terreno, lo cual impacté

el cronograma de ejecucion y el cumplimiento de las fases del contrato.

Que la entidad concedié una prérroga respecto la obtencién de los permisos
requeridos para realizar la obra, y los planos a partir de la orden de proceder,

por un periodo de noventa (90) dias.

Que tanto el permiso de construccion como el permiso de los bomberos se

vieron retrasados por causas imputables a la entidad.

Que es falso lo manifestado en la inspeccién al contratista donde se manifestd
gue solo tenia un avance de 45% de la obra cuando en realidad cuenta con un

70% de avance real en la obra.

El apelante aporto las siguientes pruebas documentales:

1. Notificacion al Ministerio de Ambiente que se procedera a apelar la
Resolucion No. DV-07-2018 de 1 de noviembre de 2018.

2. Nota emitida por Ingenieria Municipal de Ola, en la que se advierte la

ausencia del titulo de Propiedad.
3. Solicitud y respuesta de Prorrogas (3) tres;

4. Nota DV -113-2018 que dé inicio de procedimiento de la Resolucion emitida

por el Viceministro del Ministerio de Ambiente;
5. Nota de descargo presentada en tiempo oportuno;
6. Copia de resoluciéon No. DV-07-2018 del 1 de noviembre de 2018

7. Copia autenticada de la certificacion del registro publico y dela escritura
pUblica que otorga poder a DIANA MARCELA OSORIO TENORIO;

8. Copia autenticada del documento de identificacion de la apoderada;
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9. Copia autenticada del documento de identificacidén e idoneidad

de la obra;

10.Orden de proceder del proyecto;
11.Copia de informe de avance de obra debidamente autenticado.

PRUEBA DE OFICIO: Solicitdé al tribunal citar al arquitecto Victor Arauz para que

reconozca firma y contenido del informe sobre avance de obra.

PERITAJE: solicité al Tribunal requerir a la Universidad Tecnolégica designacion de

perito a efecto de determinar el avance real de la obra.

V. FUNDAMENTOS DE LA RESOLUCION APELADA:

El MINISTERIO DE AMBIENTE, mediante Resolucion No. DV-07-2018 resolvid
administrativamente el contrato de servicio No. CC-17-CAF-2017 de 11 de enero de
2018, consistente en la confecciéon de planos y construccién de un depdsito con
oficina y servicios sanitarios completos, para el proyecto procuencas del ministerio de
ambiente en el vivero de San Roquito (Coclé), por un monto total de Cuarenta y
Nueve mil novecientos Balboas con 00/100 (B/.49,900.00), y sanciona con tres meses
de inhabilitacion para participar en ninglin acto de selecciéon de contratista ni celebrar

contratos con el Estado mientras dure la inhabilitacion.

Lo anterior en base a que habiendo concedido la entidad cuatro (4) adendas de
las cuales tres fueron para extension de la vigencia del contrato siendo la ultima
modificacion, la de la adenda No.4 que estableci¢ el periodo de ejecucién del contrato
de modo que se extendi6 a doscientos veinticinco (225) dias calendarios, los cuales
se cumplieron el 5 de septiembre de 2018 y sesenta (60) dias calendarios adicionales,
para la vigencia del contrato para su cierre administrativo, mismo que se debioé cumplir
el 6 de noviembre de 2018, aunado a los informes de inspeccion técnica
especificamente el del 10 de octubre de 2018 a través del cual se certifico un avance

de 30% de la obra construida.

Por lo tanto, tomando en cuenta que la entrega de la obra debi6 darse a los 225
dias calendarios contados a partir de la entrega de la orden de proceder, es decir, al 5
de septiembre de 2018, y que, a la fecha del informe en el péarrafo previamente
descrito, correspondiente al 10 de octubre de 2018, solo habia alcanzado un avance
de 30%, la entidad, considero que el contratista incurri6 en incumplimiento de

contrato.

Maxime que la entidad realizd una nueva inspeccion a la obra, en donde el
informe de inspeccion del 23 de octubre de 2018, arrojé que se habia alcanzado un

45% de avance.

Culmina la entidad contratante manifestando que mediante Resolucion No. DM-
0598-2016 de 20 de octubre de 2016 se delega en el Viceministro de Ambiente, la
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facultad de firmar resoluciones que declaren resueltos administrativament
hasta los B/. 200,000.00.

%ﬁ‘immgﬁﬁg
De ahi que por las razones expuestas y en base a lo establecido en el articulo
116 del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, se hace necesario finalizar

formalmente la relacion contractual con el contratista.

VI. ANALISIS DELIBERATIVO DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE
CONTRATACIONES PUBLICAS.

De conformidad con lo establecido en los articulos 120 (136) y 131 (149) de la
Ley 22 de 27 de junio de 2008, recientemente reformado mediante el Texto Unico
ordenado por la Ley 61 de 27 de septiembre de 2017, esta colegiatura procede a

resolver el fondo del presente recurso.

Ante la exposicion de los diversos motivos planteados por ambas partes
corresponde a este Tribunal emitir un criterio cdnsono a los principios procesales, a
nuestra normativa juridica y respaldado por las pruebas obrantes tanto en el

expediente juridico como en el administrativo.

Por consiguiente, al observar que no existe ningun vicio o pretermision que
impida el conocimiento del fondo del recurso de apelacién, este Tribunal procede a
realizar el analisis de las diversas etapas que llevaron a la entidad de decision
resolver administrativamente el Contrato de Servicios No. CC-17-CAF-2017 de 11 de
enero de 2018, con la finalidad de emitir un pronunciamiento consono y en derecho

respecto a lo que aqui corresponde, y a ello nos avocamos.

Dentro de la etapa de ejecucidon del contrato, si bien, notamos una extension
con relacién al tiempo inicialmente concedido, en cuanto al tema de la formalizacion
de los planos, y a los permisos tanto de construcciéon como de los Bomberos, no es
menos cierto, que la entidad profirié cuatro (4) adendas, tres de las cuales, extendian
la vigencia del contrato, consideramos prudente evaluar el avance de la obra, dentro

de los diversos periodos concedidos por parte de la entidad.

En este punto, el apelante dentro del escrito de apelacién solicité al Tribunal la
practica de una prueba de oficio, concerniente a una diligencia de reconocimiento y
firma por parte del arquitecto Victor Araliz, con relacion al informe sobre el avance de
la obra suscrito por dicho arquitecto, asi como la préactica de una diligencia pericial con
la finalidad de determinar el avance real de la obra, asi como una diligencia de

inspeccioén ocular.

Por lo que, en atencion a lo establecido en el articulo 361 (218) y 362 (219) del

Decreto Ejecutivo No. 366 de 28 de diciembre de 2008, recientemente derogado por el
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Decreto Ejecutivo No. 40 de 10 de abril de 2018, este Tribunal emitio la f:%:«so(
LY

No. 032-2018-Pruebas/TACP de 11 de diciembre de 2018, mediante l&g%}
admitieron las pruebas documentales aportadas por el recurrente y se ordéRENgS
practica de una inspeccidén y prueba de informe en el sitio donde se desarrollé el
Contrato de Servicios No. CC-17-CAF-2017 de 11 de enero 2018, para la Confeccidn
de planos y construccién de un depdsito con oficina y servicios sanitario completo,
para el proyecto procuencas del Ministerio de Ambiente, en el vivero de San Roquito
(Coclé).

De manera que, mediante Providencia No. 002-2019- TadeCP de 29 de enero
de 2019, se ordend citar al arquitecto Victor Araliz, para llevar a cabo la practica de la
diligencia de reconocimiento de contenido y firma del informe de avance de obra,

(visible a fojas 220-221 del expediente juridico).

Se procedi6 a llevar a cabo la diligencia de reconocimiento fechada doce (12)
de febrero de 2019, (visible a foja 254 del expediente juridico), en estricto apego a lo
sefalado en el articulo 865 del Cddigo Judicial, y en concordancia con lo estipulado
en el articulo 385 del Codigo Penal, mediante la cual se le puso de presente al
arquitecto Victor Aralz el informe de avance de obra del depésito San Roquito, el cual
reposa de fojas 068-070 del expediente juridico, y donde manifesté que, “tomando en
cuenta el cronograma basado en los cuatro (4) productos que se aplica en el contrato
del presente proyecto presenta un avance total de la obra de 93.3%", y al preguntarle
al compareciente si reconoce el contenido y firma del documento descrito en lineas

anteriores, éste respondié que es correcto, si reconoce no solo la firma sino el sello.

De igual manera, se procedi6 a realizar la diligencia pericial de inspeccion
ocular, el dia siete (7) de febrero de 2019, de la cual se levantd el acta de diligencia de
inspeccion oficial, la cual reposa a foja 253 del expediente juridico, la cual con todos
los presentes instalados y en posesion de sus cargos, se dejé constancia de la
inasistencia por parte del perito de la parte actora, asi como también se procedid a
colocar lo observado en el lugar lo cual consistia en una edificacion con bloques sin

repellar, techada, sin puertas, con pisos de tierras, ni ventanas.

En seguimiento a lo dispuesto por este Tribunal mediante Providencia No. 001-
2019-TAdeCP de 17 de enero de 2019, los peritos procedieron a presentar sus
respectivos informes de inspeccion judicial, mismos que reposan a fojas 263-280 y de

foja 295-303, del expediente juridico.

Ahora bien, tomando en consideracidén que el presente contrato de servicios,
objeto de estudio, versa sobre cuatro (4) productos a saber:
< Producto 1: Entrega del disefio estructural y los planos desarrollados

preliminares de los deposito a construir.
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permisos de construccion.
“ Producto 3: Pago al completar el 30% del avance de la obra, una vez tramitada
la gestidon del cobro correspondiente la cual debera incluir el informe de
inspeccidn firmado por el ministerio de ambiente.
% Producto 4: Pago una vez terminada y recibida la obra al 100% el cual debera

incluir el acta de inspeccion final por parte del Ministerio de Ambiente.

Consideramos oportuno manifestar la conclusién a la cual arribé el perito de la
entidad, Arquitecto Publio Primola, visible a foja 268 del expediente juridico, el cual

nos sefala taxativamente lo siguiente:

‘Durante la inspeccion realizada al sitio y revisién de
documentacion facilitada del proceso, cabe por concluir que
después de varias adendas de proérroga de tiempo la
empresa EMPRESAS PANAMENA DE INVERSIONES
UNIDAS, S.A. No ha tenido un avance significativo para el
tiempo de extension facilitado de 195 dias calendarios.

Al realizar una revision de los planos suministrados vy
desgloses de cantidades presentado por la empresa para
realizar presentacion de avance; no compartimos dichos
avances reales. Si bien se puede observar en el cuadro en el
anexo 1 de este informe las cantidades reales de los
avances en cada una delas actividades a realizar, donde nos
lleva a concluir que el avance total de construccién de un
depdsito con oficina y servicios sanitarios completos se
encuentra en un 51.14% que representaria econémicamente
B/. 21,593.64 teniendo un pendiente de 48.86%.

Haciendo referencia al cumplimiento de lo pactado en
contrato, solo se cumplié a satisfaccion en el producto 1y
producto 2, ya que en el producto 3 no fue cumplido dentro
dl margen de tiempo estipulado en contrato y el producto 4
aun esta muy lejos de ser alcanzado”.

“Por su parte, con relacion al informe presentado por el perito del Tribunal, Ingeniero

Civil, Mario Santana, el cual manifesto lo siguiente:

“El objetivo de la inspeccién es poder visualizar en campo la
construccion existente y asi determinar el grado de avance
que la construccion presenta, recomendd que por el tiempo
de abandono que presenta la edificaciéon, urge que los
trabajos sean finalizados a la mayor brevedad para detener
el deterioro progresivo que pudiera generarse haciendo la
estructura mas costosa por efecto de tratamiento adicional.
Concluyendo que del analisis del porcentaje de avance se
evallan las actividades ejecutadas, obteniendo un avance
aproximado de 60%. (foja 297 del expediente judicial).”

De ahi que, como elemento fundamental, existe un caudal probatorio, que le resta
veracidad a los argumentos planteados por el apelante, puesto que de los informes de
inspeccidn judicial, llevados a cabo por los peritos (del Tribunal y de la entidad) se
desprende que hacia falta un porcentaje de 40% y un 48.86% respectivamente en
cuanto a la culminacion de la obra, aunado al respaldo de dichos porcentajes en las
vistas fotograficas que refuerzan el planteamiento de cada perito en cuanto al avance

real de la obra en cuestion.
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diversas adendas que reposan tanto en el expediente administrativo como en el portal
electronico de “PanamaCompra” a fin de preservar el principio de conservacién del
contrato, mismo que hemos explicado en ocasiones anteriores, no encontramos
alguna causa probable de incumplimiento por parte de la entidad contratante,
contrario sensu, la empresa contratista, a lo largo del desempefio en la ejecucién de
la obra, ha demostrado falta de compromiso en mantener de manera responsable la
relacion producto del acto publico de seleccion de contratista con el Estado, mismo
que si bien inicia con el procedimiento de seleccién, culmina con la ejecucion de la
obra (como es el caso que nos ocupa) y entrega de la misma a la entidad

correspondiente.

No perdamos de vista la importancia que tiene para el pais el contrato de
servicio en cuestion, puesto que se trata de un proyecto que alude un programa de
Inversidén para la restauracion de cuencas hidrograficas prioritarias (Procuencas) y la
alianza por el Milldbn de Hectareas, lo cual conlleva la producciéon de plantones en los
viveros, recoleccion de semillas, e identificacién de areas para la reforestacion, ya que

en cada cuenca se tiene una meta de reforestaciéon de 300 hectéareas.

Por lo tanto, la construccion del depésito para dicho proyecto es indispensable
ya que es donde se guardaran los insumos a utilizar para trasladarlos a los viveros
que se encuentran en las provincias detalladas para este programa, siendo en este
caso en particular la Provincia de Coclé, toda vez que, a falta de este depdsito el
traslado de dicha materia prima conllevaria una logistica que involucraria no sélo
mayores gastos para el proyecto, sino también connotaciones graves para el pais, en

cuanto al tema de la reforestacion.

Y es precisamente en esta etapa contractual que, hemos observado una
empresa carente de objetividad y falta de compromiso en la ejecucion de obras con el
Estado, por tal motivo, al no obtener prueba alguna dentro del dossier, que desvirtle
las consideraciones y motivos que llevaron a la entidad contratante a resolver
administrativamente el contrato, habiéndose agotado en demasia el tiempo
establecido para la ejecucion de la obra, sin dejar de lado el estado en que se
encuentra la misma, asi como el descuido con los materiales de construccion, los
cuales carecen de seguridad por parte de dicha empresa contratista, nos refuerza una
postura de desinterés por parte de la empresa contratista para con la culminacién de
la misma, maxime que no media excusa razonable por la cual los trabajadores

abandonaron la obra.

De manera que, este Tribunal ha hecho uso de las facultades jurisdiccionales

otorgadas por ley, las cuales en estricto cumplimiento han evidenciado, los motivos
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por los cuales la entidad contratante decidid resolver administrativamentéféi :

de servicios CC-17-CAF-2017 de 11 de enero de 2018. ‘ii

AN
9\,

Por tal motivo, respecto a ésta resolucion de grado que es recurrida en sgdé '
de este Tribunal, es menester indicar que el objeto del recurso de apelacién se debe a
que el apelante logre desvirtuar con sus pruebas el acto apelado, maxime cuando se
trata de enervar los efectos, de una resolucién administrativa de contrato; porque
como se ha visto, en autos constan probados los constantes requerimientos que el
Ministerio de Ambiente le hizo al apelante para que cumpliera con las obligaciones

pactadas en el contrato y en el pliego de cargos.

Si la intencién de la contratista es contradecir v revisar la resolucién de grado,

en un contrato no cumplido, v en el cual se ha afirmado que no ha sido entregado

seguin los plazos de ejecucidn, la correspondiente defensa procesal lo serian las

alegaciones relacionadas con: excepciones del contrato no cumplido por la

contraparte el Estado (non adiplenti contractus); que la conducta de la administracién

contribuyeron o propiciaron el incumplimiento, exclusiones de responsabilidad

relacionadas con casos fortuitos, fuerza mayor; o imprevisiones gque conlleven a

nivelar el equilibrio econdmico del contrato; sin embargo nada de ello ha sido alegado,

y menos probado en esta instancia, lo cual nos impide realizar un ejercicio critico

juridico del acto administrativo de declaratoria de incumplimiento.

Siendo, asi las cosas, este Tribunal observa que el incumplimiento por parte del
contratista, no es producto de un caso fortuito, fuerza mayor o en una causal no
imputable a ella, sino a la falta de diligencia en el cumplimiento de las obligaciones

pactadas.

En consecuencia, se hace merecedora de la sancion de inhabilitacion dispuesta
en el articulo 115 (128) y 117 (130) Texto Unico de la Ley 22 de 2006 ordenado por la
Ley 61 de 27 de septiembre de 2017 lo que conlleva el no poder participar en ningun
acto de seleccion de contratista, ni celebrar contrato alguno con el Estado. Como lo
dispone el articulo 117 (130) de la excerta legal antes citada, la entidad contratante
(Ministerio de Ambiente) actud bajo los limites de la competencia atribuida a ella, para
establecer la correspondiente sancion de inhabilitacion, en cuanto que los intereses
generales han sido vulnerados con la inejecucion de la obra contratada; sin perjuicio

claro estd, de la responsabilidad civil o penal en que puede incurrir este incumplimiento.

Es como sefala el autor GARCIA DE ENTERRIA, E., al respecto:

“Conviene subrayar también que el contrato administrativo y, muy
especialmente, el contrato de obra tienen el caracter de “negocio
fiio”, en el que “el simple vencimiento de los plazos sin que la
prestacion del contratista esté realizada implica ipso iure la
calificacidn de incumplimiento a causa de este”...., la interpelacion
se produce ex lege no ex persona) sin necesidad de interpelacion o
intimacién previa por parte de la administracion, a menos que el
contratista haya solicitado de esta dentro del plazo contractual la

FACIONED
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gue concedérsela si el retraso se ha producido por motivos no %

imputables a aquel.” GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo; “Curso \’%

de Derecho Administrativo, editorial temis, Colombia, 12 edicion, } @@%\é@/

2008, pags. 744-745.

Noétese que, de lo anteriormente expuesto, el Ultimo informe de inspeccién
realizado por la entidad el 23 de octubre de 2018, arrojé que se habia alcanzado un
45% de avance de la obra, y a su vez el informe pericial presentado por el perito del
Tribunal, el pasado 18 de febrero del presente afio, manifestdé que la obra tenia un
avance aproximado de un 60%, y que por el tiempo de abandono que presenta la
edificacion, urge que los trabajos sean finalizados a la mayor brevedad para detener el
deterioro progresivo que pudiera generarse haciendo la estructura mas costoso, al

tener que realizar un tratamiento adicional.

Por lo tanto, todos éstos informes periciales reafirman dos figuras muy
marcadas y reincidentes por parte de la empresa contratista, respecto a los trabajos
para el proyecto de Procuencas del Ministerio de Ambiente, y ha sido el abandono por
parte de los trabadores en la ejecucion de la obra, asi como la falta de debida
diligencia, por parte de dicha empresa contratista, toda vez que ante la falta de
compromiso sin que medie causa justificada para con las obligaciones inherentes al
contrato de servicio éste puede generar costos mayores, eso sin contar con las
repercusiones a nivel de politicas estatales que ya se estan causando con el
abandono de dicho proyecto, por cuanto se desprende tanto de los informes periciales
como de las vistas fotograficas adjuntas que el avance real no obedece al porcentaje
establecido por el Arquitecto Victor lvan Aradz en su informe pericial de fojas 069-070
del expediente juridico, puesto que de los informes en campo, se evidencia un
porcentaje de avance de la obra, que escasamente llega a la mitad del porcentaje total
que debia entregar el contratista, dentro del término establecido para ello, por el
contrario, se evidencié un abandono para con la misma desde hace varios meses

atras por parte de la empresa contratista.

Por otra parte, en atenciéon a lo esbozado por el apelante en su escrito, con
relacion a que el firmante de la Nota DV -113-2018 mediante la cual se da inicio al
procedimiento de Resolucidn Administrativa del Contrato de Servicios No. CC -17-
CAF-2017, es decir el Viceministro de Ambiente, carece de facultad para expedir este
tipo de nota, por cuanto debemos sefalar que a través de la Resolucién No. DM -
0598-2016 de 20 de octubre de 2016, se delega en el Viceministro de Ambiente , la
facultad de firmar resoluciones que declaren resuelto administrativamente contratos
hasta los B/.200.000.00, asi como firmar informes de conducta sobre actos
autorizados por el Jefe de Compras, el Jefe de la Administracion, el Subdirector de
Administracién y Finanzas, o el Director de Administracion y Finanzas. Igualmente
cabe destacar que para las fechas de expedicion dela precitada Resolucion
administrativa No. DV-07-2018, asi como la Nota 113-2018, YAMIL SANCHEZ estaba

designado por el Decreto No. 55 de 03 de abril de 2017, como Viceministro de
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Ambiente encargado

Por consiguiente, quedan desvirtuado los argumentos planteados por el
apelante respecto a la existencia de una causal de nulidad absoluta toda vez que no
nos encontramos ante ningln vicio que acarre anular el acto administrativo, por
cuanto el firmante estaba plenamente autorizado para rubricar dicha nota, asi como

también la resolucion a través de la cual se resuelve administrativamente el contrato.

Por otra parte, consideramos preciso traer a colacién lo sefalado en el articulo
97 (99) del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, ordenado mediante la ley
61 de 2017, dispone el plazo para la liquidacion de los contratos, a través de la cual
las partes determinan las dumas adeudadas entre si.

“Articulo 97: Plazo para la liquidacion de los contratos.

Para efectos de este articulo, se entendera 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 liquidacion de los contratos se hara de mutuo acuerdo dentro del plazo fijado en el
pliego de cargos o términos de referencia, o dentro del plazo que acuerden las partes
para tal efecto. De no existe tal plazo, la liquidacién se realizara dentro de los dos
meses siguientes al vencimiento del plazo para la ejecucion del contrato o la
expedicion del acto administrativo que ordene la terminacién o a la fecha del acuerdo
gue la disponga.

En los casos en que el contratista no se presente a la liquidacién, 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, mediante resolucion motivada, dentro de los dos meses siguientes. Los
contratistas tendran derecho a efectuar salvedades a la liquidacién por mutuo
acuerdo. En este caso, la liquidacidén unilateral solo procedera en relacion con los
aspectos que no hayan sido objeto de acuerdo.

Toda liquidacion de contrato debera contar con la firma del representante legal de la
entidad o del servidor publico delegado y del servidor publico autorizado por la
Contraloria General de la Republica”.

Con referencia a lo anterior, 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 cuestién, 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 el Contrato, previsto en el articulo 113 (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 administracién publica de herramientas eficaces, que
le permitan actuar frente a circunstancias que impidan la normal ejecucion del contrato
dentro del término pactado, como las previstas en dicha norma; dando como resultado
que el recurrente ha incumplido el objeto del contrato de servicios No.CC -17-CAF-
2017 de 11 de enero de 2018, suscrito por DORA CYNTHIA GONZALEZ DE
COLOMA (en nombre y representacion de FIDUCIRIA LAFISE, S.A., el Ministerio de
Ambiente y su Unidad Ejecutora del Programa de Inversion para la Restauracion de
Cuencas Hidrograficas Prioritarias) con EMPRESAS PANAMENAS DE
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INVERSIONES UNIDAS, S.A., enmarcandose su conducta en el numeralé im

servicios.

Por su parte, el articulo 77 (91) del Texto Unico de la ley 22 de 27 de junio de
2006, ordenado mediante la Ley 61 de 2017, consagra las reglas para modificaciones
y adiciones a los contratos en base del interés pUblico, estableciendo entre otros, que
las modificaciones que se realicen al contrato u orden de compra formaran parte de
este, considerandose el contrato u orden de compra principal y sus modificaciones
como una sola relacion contractual para todos los efectos legales; y que el contratista
tiene la obligacion de continuar; es decir, no abandonar su tarea mientras se estén
realizando los tramites correspondientes a la adenda, sino continuar con su labor en

pro de los avances.

Respecto a la inhabilitacién, este tribunal comparte las apreciaciones que
expone la Resolucion No. DV-07-2018 de 1 de noviembre de 2018, proferida por el
Ministerio de Ambiente, por la cual se resolvié administrativamente el Contrato de
Servicios No. CC -17-CAF-2017 de 11 de enero de 2018, e inhabilitd a EMPRESAS
PANAMENAS DE INVERSIONES UNIDAS, S.A., para realizar contratos con el

Estado por un periodo de tres (3) meses.

Con relacion al Incidente de Nulidad por falta de competencia No.168-A-
2018, presentado el 29 de abril de 2019 ante el Tribunal Administrativo de
Contrataciones Publicas, dentro del proceso que nos ocupa, tenemos a bien
manifestar que el numeral 55 del articulo 201 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000,
que regula el procedimiento administrativo en general y que se aplica
supletoriamente en obedecimiento al contenido del articulo 3 del Texto Unico de la
Ley 22 de 27 de junio de 2006, ordenado con la Ley 48 de 2011, define el incidente
como una “cuestion accidental o accesoria que surge en el desarrollo del

procedimiento y que requiere decision especial’.

Asimismo, el articulo 107 de la referida Ley 38 de 2000, indica que en los
procesos administrativos es viable la presentacion de incidentes para “plantear
cuestiones accesorias al proceso principal”, siempre que medien los presupuestos o

requisitos sefialados en la presente Ley.

En este mismo orden de ideas, el articulo 697 del Cédigo Judicial de la
Republica de Panama, sefiala que son incidentes las controversias o cuestiones
accidentales que la ley dispone que se debatan en el curso de los procesos y que
requieren decisidn especial; mientras que el articulo 698 del mismo cuerpo legal,

establece que toda cuestién accesoria de un proceso, que requiera pronunciamiento
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especial con audiencia de las partes, se tramitara como incidente y se suﬁﬁré 1

AN

reglas de dicho Capitulo si no tuviese sefaladas por la ley una tramitacion %;P _
“

Por su parte, los articulos 108 y 113 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000,
disponen que “desde el momento en que la peticion o solicitud que ha dado lugar al
proceso es admitida por la autoridad respectiva, el peticionario y deméas personas

admitidas en el proceso en calidad de partes, pueden presentar incidentes hasta la

fecha en que concluya el término para practicar pruebas”. asi como que, “todo

incidente que se fundamente en hechos anteriores o coetaneos a la iniciacioén del
proceso debera ser presentado dentro de los dos dias habiles siguientes a la
notificacion de la resolucion que admitié la peticion y, si es del caso, dentro de los
dos dias habiles siguientes a la resolucién que ordend correr en traslado la peticion
a la contraparte o confrapartes, en el supuesto que ésta o éstas existan”

respectivamente.

Tomando en consideracién lo antes expuesto procedemos a detallar las
siguientes actuaciones dentro del referido expediente:

1. El recurrente (EMPRESAS PANAMENAS DE INVERSIONES
UNIDAS, S.A.), anunci6 su apelacién ante el Ministerio de Ambiente el
dia 12 de noviembre de 2018, mismo dia que sustentd su recurso ante
el Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas;

2. En atencién a lo establecido en el articulo 360 del Decreto Ejecutivo
366 de 28 de diciembre de 2006, “la entidad contratante una vez
anunciado el recurso de apelacién, enviara el expediente completo a
mas tardar el siquiente dia habil al Tribunal Administrativo de
Contrataciones Publicas”, entendiéndose, esta fase como el referido
‘fraslado” que hace alusion el citado articulo 113 de la Ley 38 de 2000,
ya que con Nota SG-2019-2018 fechada el 14 de noviembre de 2018,
el Ministerio de Ambiente, remitic el expediente administrativo al
Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas;

3. El dia 29 de abril de 2019, fue que EMPRESAS PANAMENAS DE
INVERSIONES UNIDAS, S.A., presentd el Incidente de nulidad por
falta de competencia en contra de la precitada Resolucion N° DV-07-
2018 ante el Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas;
siguiendo esta linea, el articulo 115 de la aludida Ley 38 de 2000
establece que “el incidente que se presente después de vencidos los

términos sefialados en los articulos anteriores, sera rechazado de

plano por la autoridad competente, mediante resolucion motivada que

serd irrecurrible en la via qubernativa’.

Por los argumentos descritos en parrafos que preceden y debido a que el
Incidente se present6 después de vencidos los términos sefialados en la Ley 38 de
31 de julio de 2000 para tales efectos, y en atencion al articulo 115 de la referida

excerta legal, este Tribunal considera que lo procedente es rechazar de plano por
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extemporaneo, el Incidente de nulidad por falta de competencia prese}éfad
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contra de la Resolucion N° DV-07-2018, dictada por el Ministerio de %ﬁb

Arones

e

Por ultimo, en atencién a las consideraciones de hecho y derecho, toda vez que
nos encontramos ante la situaciéon en que el apelante no ha satisfecho los deberes a
Su cargo se procedera a negar sus pretensiones, y por elio se procede a mantener los
efectos de la resolucion recurrida, en virtud que no se han encontrado razones para
desvirtuar los motivos que llevaron al Ministerio de Ambiente a resolver
administrativamente el Contrato de Servicios No.CC -17-CAF-2017 de 11 de enero de
2018, procedera a CONFIRMAR los efectos de la Resolucién No. DV-07-2018 de 1 de
noviembre de 2018, publicada en el sistema electronico de Contrataciones Publicas

“PanamaCompra”, el 01 de noviembre de 2018.

Este Tribunal conforme a nuestra competencia privativa, basa su
pronunciamiento jurisdiccional en sede administrativa, en el articulo 213 del Decreto
Ejecutivo 40 de 10 de abril de 2018, que al tenor apunta a la facultad del tribunal
administrativo de contrataciones publicas para confirmar las actuaciones de las

entidades contratantes.

“Articulo 213. (Decisiones del Tribunal Administrativo de
Contrataciones Publicas) El tribunal administrativo de
contrataciones publicas, luego del andlisis de los hechos y las
pruebas que obren en autos, procedera a:

Confirmar lo actuado por la entidad contratante; ...” (Lo
resaltado es nuestro)-

De los razonamientos ut supra expresados, concluye el Pleno del Tribunal

Administrativo de Contrataciones Publicas en sus facultades legales y reglamentarias
RESUELVE:

PRIMERO: CONFIRMAR la Resolucion No. DV-07-2018 de 1de noviembre de 2018,
emitida por el MINISTERIO DE AMBIENTE, que decidié resolver administrativamente
el Contrato de servicio No. CC- 17-CAF-2017 de 11 DE ENERO DE 2018, para la
“CONFECCION DE PLANOS Y CONSTRUCCION DE UN DEPOSITO CON OFICINA
Y SERVICIOS SANITARIOS COMPLETO PARA EL PROYECTO PROCUENCAS
DEL MINISTERIO DE AMBIENTE, EN EL VIVERO DE SAN ROQUITO (COCLE)” y a
su vez se inhabilitd a la empresa EMPRESAS PANAMENAS DE INVERSIONES
UNIDAS, S.A., por el término de tres (3) meses, por incumplimiento de las clausulas

pactadas.

SEGUNDO: RECHAZAR DE PLANO por extemporaneo, el Incidente de Nulidad por
falta de competencia presentado por EMPRESAS PANAMENAS DE INVERSIONES
UNIDAS, S.A en contra de la Resolucion No. DV-07-2018, dictada por el Ministerio de
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Ambiente dentro del acto publico de seleccidn de contratista No. 2017-1-08-0-02-LP-
024069.

TERCERO: DEVOLVER el expediente Administrativo del Acto Publico N°2017-1-08-0-
02-LP-024069, contentivo de dos (2) tomos los cuales ascienden a un total de

setecientos setenta y ocho (778) fojas utiles.

CUARTO: SE ORDENA a Secretaria incorporar al cuadernillo No. 168-A
correspondiente al incidente de nulidad por falta de competencia al expediente

expediente del Tribunal.

QUINTO: NOTIFICAR a las partes, de la presente resolucién para los efectos legales
pertinentes, a través del sistema electrénico ‘PanamaCompra”, notificacién que se
entendera surtida transcurridos dos (2) dias habiles posteriores a su publicacion en el

portal electrénico.

SEXTO: ADVERTIR a las partes, que esta resolucidn 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.

SEPTIMO: DISPONER la salida y archivo del expediente No. 168-2018/TACP, previa

anotacion en el registro respectivo.

FUNDAMENTO DE DERECHO: Ley 22 de 27 de junio de 2006, mediante el Texto
Unico ordenado por el articulo 44 de la Ley 48 de 10 de mayo de 2011, recientemente
reformada por la Ley 61 de 27 de septiembre de 2017, Decreto Ejecutivo 366 de 28 de
diciembre de 2006; recientemente derogado por el Decreto Ejecutivo No. 40 de 10 de
abril de 2018, Ley 38 de 31 julio de 2000 y Codigo Judicial.

Notifiguese y Cimplase,

A g}“
} ] i.j ’W( S
JOSE ARANDA RiO

Mag;%trado Sustanciador

ROSA CISNEROS iS GONZALEZ | |

! Magistrado —=*Magistrado
Ving wWEomADp

ALBERTO VASQUEZ

Secretario General




REPUBLICA DE PANAMA ]
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CONTRATACIONES PUBLICAS.

VOTO RAZONADO DEL MAGISTRADO DIOGENES DE LA ROSA CISNEROS,
EN PROCESO DE APELACION PRESENTADO POR EMPRESAS PANAMENAS
DE INVERSIONES UNIDAS, S.A. EN CONTRA DE LA RESOLUCION No. DV-07-
2018 DE 1 DE NOVIEMBRE DE 2018, DICTADA POR EL MINISTERIO DE
AMBIENTE.

Con el respeto que me caracteriza, debo sefialar que estoy de acuerdo con la
decision de confirmar en todas sus partes la Resolucion No. DV-07-2018 de 1 de
noviembre de 2018, dictada por el Ministerio de Ambiente, por considerar que en
efecto la empresa no cumplié con la final ejecucién del contrato, a pesar de las
cuatro (4) adendas aprobadas. No obstante, existen actuaciones y situaciones que

me preocupa puedan resultar entendidas como no conforme a Derecho y éstas son:

Primeramente, nuestra legislacién en materia de contrataciones publicas no
avala la realizacion de tramites ni procedimientos distintos a los regulados, tal es el
caso del desarrollo de reconocimiento de firmas que se sustenta en el numeral No.
11 del articulo 22, que se refiere al principio de economia, lo que significa que
tampoco podemos tomar como referencia ese principio para respaldar una accion
que la ley que nos gobierna no permite, dado que las leyes se analizan en bloque y

no de manera aislada ni mucho menos segmentadas.

Principio que no es exclusivo a los procedimientos de seleccién de contratista,
dado al caracter general que se encuentra desarrollado en el articulo 20 del Texto
Unico de la normativa especial sustentado en que las actuaciones de quienes

intervengan en la contratacidon publica se desarrollaran con fundamento en los

principios de transparencia, economia, responsabilidad, eficacia, publicidad,
eficiencia, debido proceso y de igualdad de los proponentes, de conformidad a los
postulados que rigen la funcion administrativa, refiriéndose asi al proceso en general

en su fase de seleccion y ejecucion.

Lo anterior significa que, las autoridades, llamese entidades o este Tribunal, no
pueden desconocer el contexto legal para consentir una solicitud realizada por el
recurrente, a sabiendas que existe una disposicién que no lo permite, salvo que
haya sido estampado en el pliego de cargos, lo cual en esta oportunidad no ha

ocurrido.

Tampoco podemos utilizar la supletoriedad de las leyes, puesto que ese
principio legal tiene sus caracteristicas y una de ellas, es decir, la principal, que sélo
se aplica en casos de vacios legislativos y cuando la norma lo indica, lo que no

funciona en esta oportunidad, debido a lo claro que resulta la norma.




Expediente No.168-2018
Voto razonado. Resolucion No.073-2019-Pleno/TACP de 8 de mayo de 2019.

Pagina |2

Otro tema de disconformidad es el término concedido para la presentacion de
alegatos, etapa que en la ley de contrataciones publicas no existe para los
procedimientos de apelacién, solo para las impugnaciones, lo que transgrede el
principio de que pregona brevedad en los tramites y no su dilatacién con

procedimientos que la ley no contempla.

Por dltimo, se encuentra el tema del incidente de nulidad, al que no se le
concedid a la entidad el término de traslado (por tres dias habiles) que la Ley No.
38 de 2000 aborda en el articulo 116, pues, independientemente de que se haya
presentado de forma extemporanea y que su decisidon sea el rechazo de plano, la
ritualidad no puede ser ignorada. Sumado a que, por tratarse de un incidente de
previo y especial pronunciamiento, debio resolverse individualmente y no con la
decision de fondo, de conformidad al contenido del articulo 117 de la citada ley y

que me permito apuntar.

Articulo 117. De todo incidente en el que se planteen cuestiones de previo y

especial pronunciamiento, se formara un cuaderno separado, en el que se

adjuntaran todos los documentos y actuaciones relacionados con él, incluyendo

la resolucién que lo decide y las notificaciones respectivas (el subrayado y

fas negritas son nuestras).

Es la norma la que sefiala el tramite a imprimir a cada decisién o proceso, por
eso nos corresponde obedecer las reglas del Estado Constitucional y Convencional
de Derecho, que incluye el irrestricto cumplimiento del Principio de estricta legalidad

que todo funcionario publico debe satisfacer como un limite al Poder.

De manera que, estas razones, y no las que se plasman en la decision, son las
que, a juicio del suscrito, justifican mi razonamiento y que provoca realizar mi VOTO
RAZONADO. A

ALBERTO C. VASQUEZ R.
Secretario General



