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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CONTRATACIONES Pl’JBLICAQﬁC’i’rENEEfE
RECURSO DE APELACION
EXPEDIENTE No. 026-2022
RECURRENTE: IDESTRA, S.A.

ACTO RECURRIDO: Resolucién No. DM-PC-CONADES-0018-2021 de 20 de
julio de 2021, mediante la cual se Resolvio
Administrativamente el Contrato de Obra Civil No. COC-55-
17-CONADES, emitido por el MINISTERIO DE
AMBIENTE, mismo que se encuentra registrado dentro del
acto publico No.2017-0-03-0-07-LP-025673.

Magistrado Ponente: MARTIN WILSON CHEN.

RESOLUCION No. 056-2022/TACP de 08 de abril de 2022 (Decision).

Por la cual se resuelve el Recurso de Apelacion interpuesto por la contratista
IDESTRA, S.A,, en contra de la Resolucion No. DM-PC-CONADES-0018-2021 de 20

de julio de 2021, proferido por el Ministerio de Ambiente.

CONSIDERANDO:

Que la Ley No.153 de 8 de mayo de 2020, que reforma la Ley No.22 de 20086, cual
regula la contratacién publica, y dicta otras disposiciones, en el articulo 75 expresa
que, a los procedimientos de seleccion de contratista o contratos perfeccionados,
iniciados con anterioridad a la entrada en vigencia de la presente ley, se les aplicaran

las normas vigentes al momento de su convocatoria o perfeccionamiento.

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, regula la Contratacion Ptblica 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
Inhabilitacién del contratista.

l ANTECEDENTES:

Que el Estado, debidamente representado para este Acto por el MINISTERIO DE LA
PRESIDENCIA, llevé a cabo el procedimiento de Seleccién de Contratista No. 2017-
0-03-0-07-LP-025673, correspondiente a una Licitaciéon Pdblica, para la
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LA CONSTRUCCION DE 267 UNIDADES SANITARIAS (INCLUYE 5
ESPECIALES) EN EL CORREGIMIENTO DE MACARACAS CABECERA, DISTRITO
DE MACARACAS, PROVINCIA DE LOS SANTOS”, cual se adjudico a la empresa
IDESTRA, S.A.

Que el MINISTERIO DE LA PRESIDENCIA, a través de la investidura de sus
autoridades correspondientes, suscribié el Contrato de Obra Civil No.COC-55-17-
CONADES, refrendado el dia 14 de diciembre de 2018, para la “CONSTRUCCION
DE 625 UNIDADES SANITARIAS (INCLUYE 10 UNIDADES ESPECIALES) EN LOS
CORREGIMIENTOS DE EL HATO, GUARARE ARRIBA, GUARARE CABECERA,
PERALES Y LA ENEA, EN EL DISTRITO DE GUARARE, Y LA CONSTRUCCION DE
267 UNIDADES SANITARIAS (INCLUYE 5 UNIDADES ESPECIALES) EN EL
CORREGIMIENTO DE MACARACAS CABECERA, DISTRITO DE MACARACAS,
PROVINCIA DE LOS SANTOS’, a favor de la empresa IDESTRA, S.A., por un monto
de Tres Millones Ciento Sesenta y Seis Mil Setecientos Treinta Balboas con 00/100
(B/.3,166,730.00).

Que el MINISTERIO DE AMBIENTE, a través de la Resolucion No.DM-PC-
CONADES-0018-2021 de 20 de julio de 2021, declar6 Resolver Administrativamente
el Contrato de Obra Civil No.COC-55-17-CONADES, perfeccionado el dia 14 de
diciembre de 2018, para la “CONSTRUCCION DE 625 UNIDADES SANITARIAS
(INCLUYE 10 UNIDADES ESPECIALES) EN LOS CORREGIMIENTOS DE EL HATO,
GUARARE ARRIBA, GUARARE CABECERA, PERALES Y LA ENEA, EN EL
DISTRITO DE GUARARE, Y LA CONSTRUCCION DE 267 UNIDADES SANITARIAS
(INCLUYE 5 UNIDADES ESPECIALES) EN EL CORREGIMIENTO DE MACARACAS
CABECERA, DISTRITO DE MACARACAS, PROVINCIA DE LOS SANTOS”, a favor
de la empresa IDESTRA, S.A., cual aparece publicada en el Portal Electrénico
‘PanamaCompra” dentro del acto publico ya descrito, a fecha 18-02-2022, a las 5:14
p.m., (Visible de foja 011 a 013 del Expediente del Tribunal).

ll. ANUNCIO DEL RECURSO DE APELACION:

Que el dia 25 de febrero de 2022, siendo las 3:31 p.m., el licenciado Rufino Valdés
Vasquez, abogado en ejercicio, actuando en nombre y representacién de la empresa
IDESTRA, S.A., hizo entrega en los estrados de la Secretaria General del Tribunal, el
libelo de Sustentacion del Recurso de Apelacién incoado en contra de la Resolucién
No.DM-PC-CONADES-0018-2021 de 20 de julio de, proferido por el MINISTERIO DE
AMBIENTE, por la cual se Resolvié Administrativamente el Contrato de Obra Civil
No.COC-55-17-CONADES, para la “CONSTRUCCION DE 625 UNIDADES
SANITARIAS (INCLUYE 10 UNIDADES ESPECIALES) EN LOS CORREGIMIENTOS
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DE EL HATO, GUARARE ARRIBA, GUARARE CABECERA, PERALES Y,
EN EL DISTRITO DE GUARARE, Y LA CONSTRUCCION DE 267 |l
SANITARIAS (INCLUYE 5 UNIDADES ESPECIALES) EN EL CORREGIME ODE
MACARACAS CABECERA, DISTRITO DE MACARACAS, PROVINCIA ﬁ’ﬁf\x“

—

SANTOS” (Escrito de Sustentacion visible de infolios 015-021 del Expediente del.

Tribunal, respectivamente).

Que la Defensa de la empresa IDESTRA, S.A., adjunté al libelo de su Recurso, el
escrito de Anuncio del Recurso de Apelacién en contra de la Resolucion No. DM-PC-
CONADES-0018-2021 de 20 de julio de 2021, presentado ante el MINISTERIO DE
AMBIENTE el dia 25 de febrero del afio en curso, segun el sello de recibido. (Visible

a infolio 022 del Expediente del Tribunal).

Que de conformidad al articulo 116, ordinal 4 de la Ley 22 de 27 de junio de 20086,
mediante el Texto Unico ordenado por el articulo 44 de la Ley 48 de 10 de mayo de
2011, el término oportuno para la interposicion y sustentacién del Recurso de
Apelacion, es de cinco (5) dias habiles siguientes a la notificacion, lo cual indica que
el termino transcurrié del dia 22 de febrero de 2021 al dia 2 de marzo de 2022; siendo

oportunas ambas actuaciones descritas anteriormente.

ll. DESCRIPCION DEL ACTO APELADO:

El acto atacado a través del Recurso de Apelacion lo constituye la Resolucién No. DM-
PC-CONADES-0018-2021 de 20 de julio de 2021, que declard Resolver
Administrativamente el Contrato de Obra Civil No.COC-55-17-CONADES, suscrito
con la empresa IDESTRA, S.A., por la suma de Tres Millones Ciento Sesenta y Seis
Mil Setecientos Treinta Balboas con 00/100 (B/.3,166,730.00), para la
“CONSTRUCCION DE 625 UNIDADES SANITARIAS (INCLUYE 10 UNIDADES
ESPECIALES) EN LOS CORREGIMIENTOS DE EL HATO, GUARARE ARRIBA,
GUARARE CABECERA, PERALES Y LA ENEA, EN EL DISTRITO DE GUARARE, Y
LA CONSTRUCCION DE 267 UNIDADES SANITARIAS (INCLUYE 5 UNIDADES
ESPECIALES) EN EL CORREGIMIENTO DE MACARACAS CABECERA, DISTRITO
DE MACARACAS, PROVINCIA DE LOS SANTOS”, proferida por el MINISTERIO DE
AMBIENTE e inhabilitindola por un término de tres (3) afios, para participar en actos
publicos de seleccion de contratista con el Estado, registro correspondiente dentro del
Acto Publico N° 2017-0-03-0-07-LP-025673, cuya parte resolutoria se detalla a

continuacion:

RESUELVE:

Articulo 1. Resalver Adminbitrativimente ¢l Contrute de Oben Civik No COC-55.17-CONADES,
refrendado el 12 de diciembre de 2018, pura Ta CONSTRUCCION DE 625 UNIDADES SANTTARIAS
(INCLUYE 10 UNIDADES ESPECIALES), EN LOS CORREGIMIENTOS DE KL HATO,
GUARARE ARRIBA, GUARARE CABECERA, PERALES Y LA ENEA, EN EL DISTRIT( DE
GUARARE, Y LA CONSTRUCCION DE 267 UNIDADES SANITARIAS (INCLUYE 5
UNIDADES ESPECIALES) EN El. CORREGIMIENTO DE MACARACAS CABECERA,
DISTRITO DE MACARACAS, PROVINCIA DE  ELEOS  SANTOS,  suscrito entre
MP/CONADESAICEP v la cipresa JIDENTRA, S.A.
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Articulo 3. Notificar ¥ remitir copia auenticada de esta resolucion 8 ACERTA COMPANI e‘f;{ o, ,aep,\,yf{ 94
SEGURDS, 8.A., para lus fines legales a que haya lugar, a fin de que lu misma gjerea la opeidn de p %JUNFS i_.,.)\;':"
el importe de la fianza o de sustituir a la contratista en todos sus derechos v abligaciones, de conlommidad—————"
con lo dispuesto en el articulo 128 del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, ardenado por ks

Ley @] de 2017, que repula la Contratacion Piblica,

Articala 4. Ordenar lu publicacion de la presents Reselucion en ¢l Sistema Electrénico de Contrataciones
Pablicas “PanamaCompra™.

Articule 5, Advertir a la cmpresa contratista que, coatra esta resolucion cabe el Recurse de Apelacidn
ante ¢l Tribunal Administrativo de Contrataciones Piblicas, conforme a lo cstablecido en ¢l articulo 129
del Texto Unico de Lu Ley 22 de 27 du junio de 2006, ardenado por b Ley 61 de 2017, que regule e
Contratacion POblica,

FUNDAMENTO DE DERECHO: Aniculos 15, 113, 15, 116, 117, 118, 129 y 131 del Texio
Unico de ba Ley 22 de 27 de junio de 2006, ordenado por Ja Ley 61 de 27 de septiembre de 2017,
que regula la Contratacidn Pablica, Ley # de 25 de marzo de 20135, Decreto Ejecutivo SE8 de 23
de septiembre de 2020 ¥ demds normas concordantes y complementarias.

PUBLIQUESE Y CUMPLASE.

(/]

Dadu en la ciudud de Panama, a los yu 'l (ac ) dias del mesde .0, o de dos mil veirtiunoe
(2021).

e
MILCIADES CONCEPCION'G, %0 2.8
Ministro de Ambiente / N K,

Ministerio de Ambiente . .
Resolucidn D -V CONABE S -001F-202]
Fecha: 7o L . 0 o2 |
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IV. PRESENTACION Y SUSTENTACION DEL RECURSO DE APELACION:

Siendo oportuna la formulacién y sustentacion del recurso incoado en contra de la
Resoluciéon No.DM-PC-CONADES-0018-2021 de 20 de julio de 2021, segun lo
descrito, se expresa ahora sus disconformidades al respecto del acto administrativo

gue se cuestiona.

Que el recurrente formulé como sus pretensiones dentro del libelo sustentatorio de
descargos frente al Acto Administrativo apelado, solicitandole a este Augusto Tribunal,

la revocatoria en su totalidad del acto administrativo apelado.

Que, de igual manera, el recurrente evidencié entre algunas de sus razones dentro
del libelo sustentatorio de descargos en contra de la Resoluciéon Administrativa del

Contrato, las siguientes:

Que la entidad contratante se comprometio a realizar los pagos a su representada de
forma oportuna, y dentro de los parametros sefialados en el Texto Unico de la Ley No.
22 de 2006, y que, en razén de lo anterior, se determiné como forma de pago, el
avance de obra, con la intervencién de la Direccién Nacional de Ingenieria de la

Contraloria General de la Republica.
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Sostiene que esa forma de pago implicaba los pagos parciales por avanc*ﬁ_
satisfaccion de la entidad contratante y previa evaluacién de la Direccién Nﬁ\qbﬁ:w_@g{ \\
Ingenieria de la Contraloria General de la Republica, por lo que considera que esa
forma de pago no debe ser cambiada ni mucho menos impuesta de forma unilateral
por el Estado, constituyendo eso parte del objeto del contrato, por lo que dicha forma
de pago sélo debe ser modificada cuando en etapa precontractual se realiza la

homologacién o de darse un acuerdo con la entidad y por consiguiente, una adenda.

Indican lo anterior por cuanto que, de acuerdo a la Nota No. 1371-18-ING-DADIG de
6 de agosto de 2018 (no aportada), el sefior Contralor General de la Republica, dirigida
al Ministro de la Presidencia, en el parrafo tercero instruy6 lo siguiente: “En vista que
el tiempo es un factor relevante para alcanzar el cumplimiento del plan presidencial
en un 100%, hacemos de su conocimiento que basado en la facultad de fiscalizar que
mantiene esta entidad y de igual manera como lo establece la clausula sexta de los
contratos formalizados, a partir de la fecha sélo se estara recibiendo en campo
avances de obras por cantidad de unidades sanitarias concluidas y funcionando, con
la finalidad de garantizar que las mismas se puedan utilizar y de esa forma ir

cumpliendo con el objetivo del programa”.

De acuerdo al apelante, la nota del Contralor General de la Republica deja al
descubierto que esta presionando a la entidad para que esta acepte una forma distinta
de pago, escudandose en la clausula sexta del contrato, hecho que considera fuera
de ley, por cuanto que en ningun instrumento juridico trata la modificacién de la forma

de pago de un contrato.

Considera que el Contralor General de la Republica no es el funcionario competente
para determinar el sentido y alcance de la forma de pago derivado de la ejecucion de
un contrato, acontecimiento que para el accionante afecté de forma determinante la

liguidez de la empresa IDESTRA, S.A., y obviamente, la ejecucién del contrato.

Indica que las clausulas contractuales no pueden ser interpretadas por la Contraloria
General de la Republica, razén por lo que la entidad debid, en todo caso, solicitar la
opinién especializada de la Procuraduria de la Administracion, entidad competente
para desatar cualquier problema de interpretacion de actuaciones administrativa.
Indica que desde que CONADES (MINISTERIO DE LA PRESIDENCIA) hizo suyo el
criterio de la Contraloria General de la Republica en cuanto a la forma de pago, a
pesar de la protesta de la contratista, fue generando iliquidez de la empresa para
ejecutar eficientemente el proyecto, independientemente de cualquier otra causa
advertida por IDESTRA, S.A.

Por ultimo, transcribe el contenido del articulo 55 de la Ley No.32 de 8 de noviembre

de 1984, para indicar que, dentro del catalogo de atribuciones del Contralor General
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de la Republica, no se encuentra la de determinar el sentido y alcance de:

pago de la ejecuciéon de un contrato (Véase de foja 015 a la 021 del e

Tribunal el recurso de apelacién y en el portal electrénico en la pubhcamog\e; le

de febrero de 2022.

Que adjunto al libelo del recurso, la apelante presenté como pruebas, las siguientes:

o

V. PRUEBAS

t/;. Poder otorgado por Idestra S.A.

'

- /2/., Copia simple de la cédula de identidad del Representante Legal
v3. Copia simple del aviso de operaciones
4" Copia simple del Registro Piblico
5. Mis los otros documentos que reposan en el expediente

6. Aducimos todas las pruebas y documentos contenidos en el expedient
administrativo que reposa en la entidad y que han sido subidos y publicados en ¢
Portal electrénico Panamacompra..

7. Pusimos todas las pruebas y documenitos contenidos en el expediente administrativ>
que reposa en la entidad.

V. EXPOSICIONES DEL MINISTERIO DE AMBIENTE EN SU NOTA
REMISORIA AL TRIBUNAL:

Que el dia 11 de marzo de 2022, el MINISTERIO DE AMBIENTE present6 ante la
Secretaria General del Tribunal, la Nota No. CONADES-UCEP-SE-022-2022 de 8 de
marzo de 2022, por la cual hicieron entrega del expediente completo sobre el
procedimiento de ejecucién, conformado por un (1) tomo de 129 fojas Utiles y 6
adicionales sin foliar, y un (1) tomo del procedimiento de seleccién de contratista del
acto publico No.2017-0-03-0-07-LP-025673, contentivo de 153 fojas ltiles.

Que, mediante Informe Secretarial de 11 de marzo de 2022, cual detalla los
antecedentes preliminares correspondientes a la formulacion del presente proceso
de apelacion, se remite al despacho del Magistrado Sustanciador el Expediente 026-
2022, mismo que fue recibido el dia 11 de marzo de 2022, a las 2:47 p.m., a fin de
darle el tramite correspondiente. (Cfr. Infolio 033-034 del Expediente del Tribunal).

Que mediante la Resolucién N°012-2022-Pruebas/TACP de 28 de marzo de 2022,
se incorporan los descargos de la apelante IDESTRA, S.A., las pruebas
documentales aducidas por la parte recurrente, asi como el expediente
administrativo y las actuaciones administrativas en el Portal Electrénico. (Resolucién
visible de foja 038 a foja 043 del Expediente del Tribunal, asi como en el Portal
Electronico “PanamaCompra”, bajo el icono “Resolucion de Pruebas” en la
publicacién del dia 28-03-2022, a las 11:42 a.m.).



EXPEDIENTE N° 026-2022
RESOLUCION N° 056-2022-/TACP de 08 de abril de 2022 (Decisién).
Pag. 7

expediente del Tribunal para su correspondiente valoracién, conforme \5’

Secretarial visible a infolio 46 del Expediente del Tribunal. \C,

VI. ANALISIS DELIBERATIVO DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVU\“DEE
CONTRATACIONES PUBLICAS:

Que en cumplimiento de los tramites procesales generados para la solucién de la
presente litis, se procede a un examen de las constancias procesales y los argumentos
exteriorizados por las partes, por lo que el Pleno del Tribunal debe verificar la
conformidad del Acto Apelado con el ordenamiento juridico aplicable, haciendo
referencia a los aspectos mas relevantes contenidos en el expediente, de la siguiente

manera:

A- EXAMEN DE LAS PRUEBAS Y DE LOS DESCARGOS ANUNCIADOS POR LAS
PARTES:

Que de acuerdo al procedimiento incoado por los articulos 129 y 131 del Texto Unico
de la Ley No.22 de 2006, ordenado por la Ley No.48 de 2011 y los articulos 140, 143
y 145 de la Ley No.38 de 2000, compete al Tribunal realizar una vez recibido el
expediente administrativo y la sustentacién del recurso, el examen de las pruebas
frente a los descargos anotados por las partes como tales, por lo que mediante la
Resolucién N° 012-2022-Pruebas/TACP de 28 de marzo de 2022, este tribunal realizé

las siguientes actuaciones:

@® Se integran las evidencias aducidas por la apelante IDESTRA, S.A., frente al

acto apelado detallado anteriormente.

> Se incorporan dentro del examen y analisis del Recurso de Apelacién en
contra de la Resolucién No.DM-PC-CONADES-0018-2021 de 20 de julio
de 2021, pruebas documentales aducidas por la recurrente IDESTRA,
S.A., cuales encuentran respaldo dentro del Expediente Administrativo,
segun lo indicado por el articulo 140 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000,

que se detallan a continuacién:

V. PRUEBAS

(/1. Poder otorgado por Idestra S.A.

2 Copia simple de la cédula de identidad del Representante Legal
t/_( Copia simple del aviso de operaciones
—4 Copia simple del Registro Piiblico

5. Mias los otros documentos que reposan cn el expediente

6. Aducimos todas las pruebas y documentos contenidos en el expediente
administrativo que reposa en la entidad y que han sido subidos y publicados cn cl
Portal electrénico Panamacompra..

7. Pusimos todas las pruebas y documentos contenidos en el expediente adminisirative
que reposa en la entidad.
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Se incorpora al proceso, el Expediente Administrativo gt

procedimiento de ejecucion del Contrato de Obra Civi
17-CONADES, refrendado el dia 14 de diciembre aé‘%’:’_ -m
expediente del procedimiento de seleccion de contratista de$-

publico No.2017-0-03-0-07-LP-025673, conformado por un (1) tomo
de 129 fojas utiles y 6 adicionales sin foliar (expediente de ejecucién
del contrato) y un (1) tomo contentivo de 153 fojas Utiles (expediente

del procedimiento de seleccién de contratista)”.

B- VALORACION EN CUANTO AL FONDO DE LA LITIS:

El Tribunal se adentra ahora a su valoracién en cuanto al fondo de la litis,

contrastando las actuaciones ejercidas por las partes, frente a la normatividad

juridica rectora de las Contrataciones Publicas. Lo prudente es precisar €l

escrutinio de los presupuestos basicos requeridos para dicha valoracién siendo

estos:

PRESUPUESTOS FORMALES: dentro de los cuales se desprenden:

1. La oportunidad procesal para recurrir:

Conforme a lo descrito, la apelante formulé oportunamente su
interposicion y sustentacién del libelo, por lo que la Recurrente es
consecuente al ajustarse a los presupuestos normados por los
articulos 129 y 131 del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de
2006, reordenado por el articulo 44 de la Ley 48 de 10 de mayo de

2011, segun lo evidenciado.

2. La garantia del debido proceso:
Siendo el Tribunal, fiscalizador del fiel acatamiento sobre la adopcion

garantista al debido proceso, debe escrutar para ello las actuaciones
ejercidas por la Administracién; asi como verificar el acatamiento
estricto de los principios de la Contratacién Publica, en lo particular,
lo preceptuado por el articulo 19 de la Ley 22 de 27 de junio de 20086,
expuesto asi:

3. Se tendra en consideracion que las reglas y los
procedimientos constituyen mecanismos de la
actividad contractual para servir a los fines
estatales, la adecuada, continua y eficiente
prestacién de los servicios pUblicos y la proteccion
y garantia de los derechos de |os administrados.

“ (El subrayado es nuestro)
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Situacién que es obligante valorar al respecto lo previsto por el articuliﬂ:‘

de la Ley No.38 de 2000, que a la letra dice:

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 mas de una vez por la misma causa

penal, policiva, disciplinaria o administrativa.

Cabe destacar, que la ley aplicable al caso en concreto, lo es la Ley No.22 de 200€
ordenada por la Ley No.48 de 2011, tomando en consideracion que el acto publico en
ejecucion que nos ocupa, data su convocatoria desde el dia 8 de junio de 2017, y
aunque el mismo fue refrendado el 14 de diciembre de 2018, cuando ya se encontrabz
vigente la Ley No.61 de 2017, el contrato en si se encuentra fundamentado bajo las
reglas de la Ley No. 48 de 2011. Ello es asi, ya que de conformidad al articulo 100 de
la Ley No.61 de 2017, los procedimientos de seleccion de contratista o contratos

perfeccionados iniciados con anterioridad a la entrada en vigencia de la presente ley

(Ley No. 61 de 2017), se les aplicaran las normas vigentes al momento de sL

convocatoria o perfeccionamiento. Es por ello que la norma aplicable al contencioso es
el Texto Unico de la Ley No.22 de 2008, ordenada por la Ley No.48 de 2011, toda vez

que, al momento de su perfeccionamiento, los tramites contentivos y correspondientes

para la ejecucion ya habian iniciado con la Ley No.48 de 2011. El contenido de las
clausulas contractuales se sustenta de conformidad a estas; asi como también se tiene

presente los efectos juridicos rectores del articulo 3 de la norma arriba citada.

Surtida la tramitacién del proceso, luego de evacuadas las etapas procesales previas,
el Tribunal se adentra al examen del procedimiento implementado por la Entidad
administrativa en cuanto a la formulacién de los cargos correspondientes al mérito
sustentatorio que promueve la Resolucién Administrativa del Contrato en el sub-judice,
a fin de contrastar si el mismo se adecua a lo establecido por el articulo 116 de la Ley
de Contrataciones Publicas (Texto Unico), cual establece lo siguiente:

Articulo 116. Procedimiento de resolucién. La
resolucién administrativa del contrato se ajustara
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
adelantara las diligencias de investigacion vy
ordenara la realizacion de las actuaciones que
conduzcan al esclarecimiento de los hechos, que
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pudiesen comprobar o acreditar la causal(

correspondiente. \Q

contratante podra otorgarle, al contratlsta, un
plazo para que corrija los hechos que

determinaron el inicio del procedimiento.

2. Si la entidad contratante considera resolver
administrativamente el contrato, se lo notificara al
afectado o a su representante, sefialandole las
razones de su decision y concediéndole un término
de cinco dfas habiles, para que conteste y, a la vez,
presente las pruebas que considere pertinentes.

3. Debe contener una exposicion 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.

4. Podré ser recurrible ante el Tribunal Administrativo
de Contrataciones Publicas, dentro de un plazo de
cinco dias héabiles, contado a partir de la notificacion
de la resolucién, que se surtirda en el efecto
suspensivo, con lo cual se agotara la via
gubernativa.

5. La decisiéon final, una vez agotada la via
gubernativa, serd recurrible ante la jurisdiccion
contencioso-administrativa, de conformidad con las
disposiciones que regulan la materia.

6. Una vez gjecutoriada la resolucion, se remitir a la
Direccion General de Contrataciones Publicas,
para los efectos del registro correspondiente.

Las lagunas que se presenten en este
procedimiento se suplirdn con las disposiciones
pertinentes del procedimiento administrativo de la
Ley No. 38 de 2000.

En efecto, la entidad ante el incumplimiento del contrato por la contratista, procedi6é con
el adelanto de las investigaciones para determinar la causal correspondiente, cual le
considerase llevar a resolver administrativamente el contrato, notificandole &l
contratista; sefialandole las razones de su decision y concediéndole un término de
cinco dias habiles para que contestara y, a la vez presentara las pruebas que
considerase pertinente. Hecho que fue satisfecho con la nota de intencién del inicio
resolucién administrativa, cual fue publicada el dia 15 de enero de 2020, en la que se
describio, desde su inicio, que el incumplimiento del contrato es imputable al contratista,
al no haber presentado justificacion por el atraso generado en la ejecucién de la obra

contratada; situacién que de igual forma le fue compartida a la empresa afianzadora
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7 ~ Descripeién | Avance | Observacién )
Cuentas presentadas ) 0 |
% de Avance %_igunciem_ - t(;;';. )
% de Avance Fisico | Yo A - .
Monto avance ] = $0 Noincluye |.T.B.M.S. :
 Unidades Terminadas | 0 0% ] & /
| Unidades Entregadas 0 0% — ) R )(r.a',,' ot
Unidades por terminur | 892 | o - Lol I
Orden de Proceder | 26DIC2018 | o
Duracion Actual o 625 | Dias calendario )
Fecha de entrega actual B | 10-SEP-2020 | = ..o . a'q’b
lempo tanscurrido en dias calendario | 183 1 29.28% del tiempo ranscurrido "{
liempo Restante en dias calendario | 442 | 70.72% del tiempo restante (
o . . 2 Hay que considerar que no se ha
kinidades por qiseulay dikrigs | Cintervenido ninguna unidad sanitaria

Conforme a lo establecido en el numeral 2 del articulo 116 del Texto Unico de la Ley 22 de 27
de junic de 2006, que regula el Procedimiento de Resolucion del Contrata, se le concede un
término de cinco (5) dias hdbiles, para que conteste y a la vez presente las pruebas que
caonsidere pertinentes.

Una copia de esta nota se remitira a ACERTA COMPANIA DE SEGUROS, 5.A., con el objeto que
se suspenda la caducidad de la Fianza de Cumplimiento No.FICC-7395; v la Fianza de Pago
Anticipado No.FIAN-188B8, aportadas para garantizar la ejecucién del Contrato de QObra Civil
No.COC-55-17-CONADES.

Sin otro particular,

Pese a sus notificaciones en el Portal Electronico a fecha 15 de enero de 2020, la
contratista no contesté la nota de intencién de resolver administrativamente el contrato,
por lo que la entidad procedié a resolver administrativamente el contrato mediante acto

administrativo, respetandose asi el procedimiento legalmente establecido.

Con lo anterior, consideramos que se dieron los presupuestos procesales para gesta-
el acto administrativo de Resoluciéon del Contrato, validez que se promueve con &
anuncio de intencionalidad para resolver el contrato en forma oportuna, otorgandole al
contratista la oportunidad de invocar sus descargos sobre este y la facilidad de

presentar sus pruebas al respecto, luego del cual se produce la Resolucién in examine.
3. Valoracion conclusiva de la causa.

Antes de entrar en el fondo del asunto, debemos agregar que si bien el Ministerio de
la Presidencia fue la entidad que inici6 la celebracion del procedimiento de seleccion
de contratista que nos ocupa por conducto del Consejo Nacional para el Desarrollo
Sostenible (CONADES), con el nacimiento a la vida juridica del Decreto Ejecutivo
No.588 de 23 de septiembre de 2020, se trasladd el Consejo Nacional para el
Desarrollo Sostenible (CONADES) y la Unidad Coordinadora y Ejecutora de los
Programas de Desarrollo Sostenible (UCEP) al Ministerio de Ambiente, razén por la
cual el Ministerio de Ambiente entra en escena y procede a dictar el acto administrativo

bajo estudio.
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Expuestos los planteamientos del recurrente y desarrollados los l{{a S legal
correspondientes del recurso de apelacion, corresponde a este Tribuna?’ Ol inistra v
de Contrataciones Publicas, entrar a decidir el fondo del mismo, eﬁﬁ%{@és/
consideraciones que se exponen a continuacion, revisando el apego a las normas de

contratacién estatal, tanto por la entidad contratante como la parte actora del recurso.

Como ha quedado expresado previamente, el recurso de apelaciéon objeto de este
examen, tiene su origen en la Resolucién No. DM-PC-CONADES-0018-2021 de 20 de
julio de 2021, mediante la cual se resolvié administrativamente el Contrato de Obra Civ |
No.COC-55-17-CONADES, refrendado el dia 14 de diciembre de 2014, que se emitiera
en contra de la empresa IDESTRA, S.A., para la “CONSTRUCCION DE 625
UNIDADES SANITARIAS (INCLUYE 10 UNIDADES ESPECIALES) EN LOS
CORREGIMIENTOS DE EL HATO, GUARARE ARRIBA, GUARARE CABECERA,
PERALES Y LA ENEA, EN EL DISTRITO DE GUARARE, Y LA CONSTRUCCION DE
267 UNIDADES SANITARIAS (INCLUYE 5 UNIDADES ESPECIALES) EN EL
CORREGIMIENTO DE MACARACAS CABECERA, DISTRITO DE MACARACAS,
PROVINCIA DE LOS SANTOS”, por la suma de Tres Millones Ciento Sesenta y Seis
Mil Setecientos Treinta Balboas con 00/100 (B/.3,166,730.00).

En mente lo anterior, nos corresponde verificar el contenido del contrato de Obra Civil
No. COC-55-17-CONADES, el cual, de acuerdo al acto publico que se apela, es el que
se encuentra resuelto administrativamente de conformidad a la Resolucién No.DM-PC-
CONADES-0018-2021 de 20 de julio de 2021. En tal sentido, corresponde hacer e
examen del expediente de ejecucién, para tomar una decisién ajustada a Derecho y

que ponga fin a la controversia que ha sido traida a este foro de justicia administrativa.

El Contrato de Obra Civil No.COC-55-17-CONADES, suscrito entre el MINISTERIO DE
LA PRESIDENCIA y la empresa IDESTRA, S.A., fue refrendado el dia 14 de diciembre
de 2018, y la Orden de Proceder notificada el dia 20 de diciembre de 2018, de acuerdo
a lo observado en el Portal Electrénico “PanamaCompra”; sefialando que conforme a
lo establecido en la Clausula Quinta del Contrato en referencia, la duracién se
establecié en 625 dias calendario, contados a partir del dia miércoles 26 de diciembre
de 2018, y con una conclusién el dia 10 de septiembre de 2020 de conformidad a lc
que indica la Orden de Proceder; hecho que pone las pautas del inicio de la obra y que
va a determinar desde cuando la empresa IDESTRA, S.A., es responsable ante e
Estado, de empezar a construir lo que en contrato acordaron, siendo esa una fechs

cierta.

Como quiera que, vencidos los tiempos procesales concedidos para la entrega del
objeto contractual, alin persistia la obra inconclusa, peor adn, sin avance, es la razén
por la cual pasaremos a evaluar si dichos atrasos fueron generados por la contratista
o la entidad contratante, teniendo como un hecho verdadero que la obra no ha

alcanzado los avances acordados para la fecha en que fue resuelto
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administrativamente. De manera que, al tener el primer factor del bino

factico, que en esta oportunidad lo constituye el incumplimiento, toc&.lk.-;l,
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Tribunal a quien se le atribuye la imputabilidad. NONC2AS

Como se aprecia, la entidad, mediante Resolucion No.DM-PC-CONADES-0018-2021
de 20 de julio de 2021, basé su inconformidad en el Informe de Inspeccion de 27 de
junio de 2019 (ver fojas 050 a la 052 del Expediente de ejecucién), suscrito por &
inspector del proyecto de Sanidad Basica 100/0, Ingeniero Miguel J. Medina C., que er

sus conclusiones y recomendaciones sefiald lo siguiente:

1. El contratista no ha presentado justificacién por el avaso generado en la gjecucidn de la obra,
lo cual es 100% su responsabilidad.

El contratista no podra cumplir con el plazo de obra establecida en el Contrato, a no ser que
inyecte recursos, personal trabajador y personal técnico.

Mo se ha entregado absolutamente ninguna unidad de las 892 que incluye sl Contrato,

El contratista ha incumplido en todos los acuerdos pactados en las reuniones realizadas en la
oficina regional.

El contratista hasta la fecha no ha cancelado los impuestos municipales correspondientes a los
municipios de Macaracas y Guararé.

vopw N

Analizando cada punto concluido, contrastado con lo que observamos del expediente
administrativo, no existe ni una sola constancia probatoria que nos indique lo contrarig,
es decir, no hay evidencia que sostenga un avance significativo de la obra, ni que la
responsabilidad de la misma recaiga en la entidad, pues el reporte mas reciente (27 de
junio de 2019) muestra un 0% de avance de la obra y es la razén por la que sostiene
la entidad, que la contratista, dado el avance del tiempo, no podria cumplir con la
obligacién pactada, a no ser que se inyectara recursos, personal trabajador y personal

técnico, que tampoco vemos satisfecho.

Hasta el momento del informe técnico habian transcurrido 183 dias calendario,
contados desde el inicio del proyecto que sefial6 la orden de proceder, y la contratista,
a pesar de haber recibido un anticipo por el monto de Seiscientos Treinta y Tres Mil
Trescientos Cuarenta y Seis Balboas con 00/100 (B/.633,346.00) ni siquiera obtuvo un
porcentaje considerable en el avance. Un 0% significa que la contratista no tuvo &
minimo interés de iniciar ni de concluir con el proyecto por el cual se comprometié con
el Estado Panamenio, para resolver una necesidad palpable y asi contribuir con la
construccion de las 625 unidades sanitarias, con la inclusion de 10 unidades especiales
en los Corregimientos del Hato, Guararé Arriba, Guararé Cabecera, Perales y la Enea
en el Distrito de Guararé y la Construcciéon de 267 unidades sanitarias, incluyendo 5
unidades especialesen el Corregimiento de Macaracas Cabecera, Distrito de

Macaracas en la Provincia de Los Santos.

Se ha observado la buena fe de la entidad en que se concluyera de manera satisfactoriz
con la obra y una de las evidencias es la Nota No. CONADES-UCEP-SE-238-19 de 22
de marzo de 2019, en donde la entidad hacia un llamado de atencién a la contratiste
por la falta de diligencia en atender el desarrollo de la ejecucion de la obra contratada.

subrayando que a 87 dias calendario no se habia presentado un cronograma de
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ejecucion. Esas son las razones que llevd a la entidad a tomar la decis E}
administrativamente el Contrato de Obra Civil No.COC-55-17-CONADES,
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Por su parte, la contratista en su escrito de apelacion no hizo referencia axlosaﬁmfﬂ;’
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fundamentados por la institucion; ni siquiera descarg6 respecto al porcentaje de
avance, lo que podemos interpretar como una forma de allanarse a lo sostenido por el
MINISTERIO DE AMBIENTE en la Resolucion No.DM-PC-CONADES-0018-2021 de
20 de julio de 2021; por el contrario, argumenté otros hechos que no forman parte de!
debate, por cuanto que, centra su sustentacion en la Nota No.1371-18-ING-DADIG de
6 de agosto de 2018, suscrita por el Contralor General de la Republica, dirigida a:

Ministerio de la Presidencia, en la que se sostenia lo siguiente.

13

“En vista que el tiempo es un factor relevante para el cumplimiento del plan
presidencial en un 100% hacemos de su conocimiento que basado en la
Facultad de fiscalizar que mantiene esta Entidad y de igual manera como lo
establece la Cléusula SEXTA de los contratos formalizadoes a partir de la fecha
solo se estard recibiendo en campo avances de obra por cantidad de unidades
sanitarias concluidas y funcionando con la finalidad de garantizar que las
mismas se puedan utilizar y de esta forma ir cumpliendo con el objetivo del
programa”. (Lo resaltado es nuestro). "

La nota en mencién data del 6 de agosto de 2018, cuando el Contrato de Obra Civ |
No.COC-55-17, aun no habia sido refrendado, tampoco ha sido aportada por la
recurrente y asi hacer el desarrollo del debate mas rico en argumentos; sin embargo,
tal fundamento no aplica al caso en concreto, tomando en consideracién que, quien
apela mantiene un 0% de avance. No es potable apoyarse en un criterio de la
Contraloria General de la Republica, quien exige avance de obra por cantidad de
unidades sanitarias concluidas para justificar su desinterés, y que entra en
contradiccion con el pago por avance de obra por dos situaciones fundamentales. La
primera obedece a que nos encontramos ante un 0% de avance que no ha podido
sustentarse y segundo, que el Contrato al que hace alusion la recurrente en su escrito
de sustentacion en la accion recursiva, no corresponde al contrato por el cual &
MINISTERIO DE AMBIENTE ha decidido la resolucion administrativa del contrato a
través de la Resolucién No.DM-PC-CONADES-0018-2021 de 20 de julio de 2021.

Es decir, el recurso de apelacion que ha planteado el apoderado especial de la empresa
IDESTRA, S.A., trae hechos distintos y decisiones diferentes, lo cual conlleva a
motivaciones irrelevantes que en nada pueden ni deben influir en la decisién, ya que
de acuerdo al principio del argumento de la prueba, que segun Rosenberg son “las
circunstancias extraidas del debate de las partes y de la estimacion de la materia de
comprobacion, sobre las cuales se construye la conviccion del magistrado, los

fundamentos que han sido decisivos para la conviccion judicial’ (Rosenberg. Tratadc
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traida al foro que no tienen que ver con la causa, es decir, convencer “al- jﬁez o

magistrado.

El apelante como indicamos, ha traido argumentos que no contribuyen a la busquedes
de la verdad material, por cuanto sus hechos y argumentaciones pertenecen a otrec
contrato y en ese sentido, no cabe la posibilidad de lograr una decision que le avale su
pretension. Ademas de que no encontramos evidencia probatoria que adverse la
resoluciéon administrativa de contrato que ha ideado la entidad, por el contrario, lo que
se aprecia en el expediente administrativo son evidencias palpables de que e
incumplimiento recae en la contratista en su totalidad, quien con su conducta nc
desarrollé la ejecucién de la obra contratada en la forma en que fue pactada, no ha
atendido las recomendaciones del inspector, entre otras que se derivan en un avance
del 0%. Tales acciones se adecuan en las causales de incumplimiento que se aprecian
en la clausula trigésima del Contrato de Obra Civil No.COC-55-17-CONADES, como €l
no haber comenzado la obra dentro del tiempo debido o0 acordado (c), lo que constituye
el incumplimiento de las clausulas pactadas (numeral 1 del articulo 113 del Texto Unico
de la Ley No.22 de 2006, ordenado por la Ley No. 48 de 2011).

Partiendo de que el contrato administrativo es un acuerdo de voluntades entre la
Administracion y un particular, para satisfacer una necesidad de la propia
Administracion o de sus asociados, dada las limitaciones que pueda tener el Estado
para concretar una obra, servicio, adquisicién, etc. Es en ese caso en que, por su
caracter bilateral, sinalagmatico o conmutativo, se desprenden obligaciones entre una
y otra parte, que surgen tanto de la ley como en el contrato, en el que se destaca un
cumulo de responsabilidades y obligaciones a cumplir en un tiempo determinado para
ambas partes, de alli su naturaleza sinalagmatica. En ese sentido, la obligacién de la
entidad de proveer todo lo necesario para que la obra contratada no encuentre
obstaculo al momento de su desarrollo, como efectivamente asi lo ha provisto dentro
del presente, concediendo el adelanto para el inicio de la obra y, por consiguiente, el
pago por el trabajo realizado, entre otras. Mientras que en la contratista esta el deber
de entregar una obra de acuerdo a las condiciones, fines, tiempo contemplado que se

encuentra supeditado a un contrato suscrito por ambos.

Desde el momento que nace la obligacién sélo queda su cumplimiento, porque hasta
ese instante la contratista reunia todas las condiciones que la entidad exigia para su
realizacién, y por esa razén logré la adjudicacién. Por tanto, sélo queda satisfacer la
necesidad para lo cual se contratd y le es justificable su no cumplimiento cuando haya
surgido algun evento probado, no previsible y por ende, no imputable a la responsable

de ejecutar la obra, que en el caso en particular no ha sido demostrado.
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El contratista ha realizado un recuento de hechos que en nada

incumplimiento, cuyo avance de obra de acuerdo al informe de 27 de Jl){ﬁ;a\degjﬁﬁ gy
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oscila en el 0%, lo que se traduce en que la contratista no realizé labor alguh*a paré

llegar a una finalizacién satisfactoria, descuidando asi su rol principal que es de

entregar la obra en el tiempo contratado y en entera disposicién para ser utilizado.

No hemos encontrado acciones que pudieran impedir su avance, no hay lesién
sobreviniente ni mucho menos una alteracién provocada que haya impedido su
avance, lo que observamos es desinterés de parte de la contratista bajo excusas sin
fundamento que no ha podido demostrar y con hechos distintos sobre un contrato que
no es el que fue resuelto, toda vez que su argumentacién y su peticidon recaen sobre
la Resolucién No.16 de 22 de diciembre de 2020 (ver hecho tercero del recurso de
apelacion y el resto del sustento) y el Contrato de Obra Civii No. COC-18-17,
refrendado el 23 de octubre de 2017 (petitum); contrato y resolucién que no fueron los
que la entidad resolvio, pues, del examen que se realiza se deja claro que la entidad
resolvié administrativamente el Contrato de Obra Civil No. COC-55-17, mediante
Resolucién No.DM-PC-CONADES-0018-2021 de 20 de julio de 2021.

Tanto Ley No. 22 de 2006, como el Contrato No.COC-55-17 de 14 de diciembre de
2018, indican que las causales de incumplimiento se activan precisamente cuando la
contratista desatiende su obligacién de cumplir con el Estado, su deber de entregar la
obra convenida en los plazos y condiciones pactadas; por consiguiente, si el motivo del
incumplimiento del contrato es imputable a la contratista: entonces la resolucién
administrativa del contrato, es la légica consecuencia inmediata de la relacién
contractual que ha sido quebrantada por aquella parte que en su momento convino
entregar la obra en condiciones satisfactoria, para que el Estado resolviera una carencia
latente y asi solucionar una necesidad de los ciudadanos, con la construccion de
unidades sanitarias en cinco corregimientos del Distrito de Guararé y un corregimiento
del Distrito de Macaracas, para dotar al pais de agua potable y eliminar las letrinas a
nivel nacional, mediante la construccién de barios higiénicos, para lograr de esa forma
la interconexién de un nimero plural de viviendas localizadas en todo el territorio
nacional al sistema de agua potable, al sistema de alcantarillado existente o a sistemas
biodigestores, procurandoles sus conexiones intradomiciliarias, que comprendan bafios
higiénicos y sus respectivos accesorios, entre otros, lo que encierra en si, el Programa

“Sanidad Basica”.

Como indicamos, el incumplimiento de la obligacion contractual activa las potestades
de la entidad de resolver el contrato, inhabilitar o multar a la contratista y ejecutar Iz
garantia de cumplimiento, asi como exigir la fianza de pago anticipado. Todas esas
acciones las realiza la propia Administracion sin necesidad de recurrir a la viz
Contencioso Administrativo y cumpliendo con la via gubernativa, tomando er

consideracion el dafio que ha provocado la contratista al interés general que demanda
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describe un 0% de avance, lo cual no debe ser consentido, por cuanto que la confratista

tuvo un tiempo considerable para presentar hasta la fecha de la resolucién
administrativa de contrato, un avance proporcional, y no un 0% que no es justificablz
bajo ninglin argumento, pues, el mismo no resiste un escrutinio transparente y logico

que sostenga lo injustificable.

Como hemos sostenido, esa fue la razén que orilld a la entidad a resolver el contratc
ya que no encontraba forma posible de que se concluyera de manera completa y
satisfactoria, cuando habiendo transcurrido mucho tiempo desde la orden de proceder
el avance fuera nulo; facultad que como mencionamos en parrafos anteriores, se deriva
del propio contrato y de la ley especial de compras publicas, como clausulas
sobreentendidas implicitas en las obligaciones bilaterales, sinalagmaticas ¢

conmutativas.

Es decir, que cuando estamos ante un contrato bilateral se entiende que esta el derechc
de resolverlo por circunstancias de incumplimiento, pues asi lo deja claramente nuestra
legislacién civil, supletoriamente aplicable, cuando en el articulo 1009 sefiala que “/a
facultad de resolver las obligaciones se entiende implicita en las reciprocas, para e

caso que uno de los obligados no cumpliere lo que le incumbe”.

Tal prerrogativa que goza la Administracién, es la que le permiti6 resolver
administrativamente un contrato cuando el mismo se debi6 al incumplimiento de la que
hoy apela. De manera que, al no ejecutarse la prestacién en los términos originalmente
pactados, la Administracion se vio en la necesidad de poner fin al vinculo contractual,
siendo esta una forma anormal de extincién por cuanto que lo natural seria el
cumplimiento integral de la obligacién y asi el Estado atender de forma oportuna,
especifica y necesaria, una problematica que perjudicaba a los asociados. La
Resolucion administrativa del contrato no es el propésito principal que la entidad busca,
sino la finalizacién en feliz término, en este caso de la obra contratada, pero en aras a
su 0% de avance, se vio en la necesidad de extinguirla para encontrar una pronta
solucién al problema que aln persiste y que generd una expectativa a los beneficiarios,
quienes veian en el proyecto una respuesta y solucion a la sanidad que merecen y asi
intentar palear las circunstancias deplorables en las que posiblemente se encontraban
Yy que genera un sistema de sanidad en condiciones no éptimas. Por el contrario,siguen
viviendo es una zozobra sin respuesta y que tendran que seguir soportando hasta que

encuentren respuestas a sus inquietudes.

El profesor costarricense, Jorge Jiménez Bolafos, citando a Montero Pifia, define e
incumplimiento como “(...) la infraccién del deber juridico por parte del deudor al nc

realizar la prestacion comprometida” (Jiménez, Jorge, “Caso Fortuito y Fuerza Mayor,
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Diferencia Conceptual, Revista Ciencias Juridicas No.123. Posteriorff

siguiente: (e
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“Hay incumplimiento de las obligaciones juridicas cuando el deudo \{ xﬁy;@gLe‘/v[::’
. . . NACIONES
debido, ya sea porque no previé adecuadamente su capacidad de cumplimiento; es
decir, creyo en un inicio poder obligarse y poder cumplir con dichas obligaciones, pers
luego por diversas circunstancias que le son imputables no puede hacerlo (negligencia.
Es consecuencia de la mala fe o la negligencia del obligado y, por ende, no produce |a
satisfaccion del interés del acreedor que debid haber quedado satisfecho con el

cumplimiento de la prestacion” (Ibid).

Segun el contenido del articulo 976 del Cédigo Civil, las obligaciones que nacen de
los contratos tienen fuerza de ley entre las partes contratantes, y deben cumplirse de
acuerdo al principio del Derecho Civil que se remonta al Derecho Romano, pacta sunt
servanda, es decir, que lo pactado obliga y debe ser fielmente cumplida por las partes
de acuerdo con lo convenido, constituyendo entonces que el contrato es ley entre las
partes. Asi las cosas, corresponde a este Tribunal la aplicaciéon del mencionado
principio para dirimir los conflictos entre la entidad y la apelante referente a la
interpretacién, vigencia y alcance de una obligacién como la gque nos encontramos

desarrollando.

También descartamos que haya existido una posibilidad de incumplimiento de
contrato por situaciones de caso fortuito o fuerza mayo, porque los hechos que se
demandan no fueran insuperables, irresistibles ni actos inevitables que influyeran para
impedir cumplir con la obligacion o provoquen la irrealizacion de la actividad
contractual pactado, habida cuenta que resulta inusual que el porcentaje de avance
fisico sea del cero (0%) porciento, ya que, si la recurrente hubiera realizado un

esfuerzo, el resultado debié ser mucho mas amplio que el presentado.

En razén de ello, dado que el contratista mantenia pleno conocimiento de los derechos
y obligaciones que le atafien con relacién a la ejecucion del Contrato de Obra Civil
No.COC-55-17-CONADES, condiciones que fueron aceptadas sin reservas por el
contratista, las mismas constituyen un acuerdo de voluntades entre el ente estatal y
el particular, y por tanto no puede alegarse en este momento que el avance en un 0%
de la ejecucion de la obra no supone un incumplimiento en los términos de entrega
del Contrato, toda vez que al no cumplir la parte actora con los términos contemplados
en la contratacién, y a pesar de las comunicaciones y requerimientos por parte del
ente estatal, la entidad ejecutante procedié a resolver el mismo ante el incumplimiento

comprobado por parte del contratista.

De esta forma, se advierte que el MINISTERIO DE AMBIENTE lejos de infringir las

normativas denunciadas por el demandante, las cumplié en su totalidad, toda vez que
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procuré los medios necesarios a fin de salvaguardar tanto los derechos ge

como los intereses del Estado, motivando adecuadamente los elemen

R FL]NE;J{ —
notificar en diferentes momentos los inconvenientes respecto a los atrasos para el

mejor desempefio del contrato.

La apelante en virtud del principio contradictorio, se encontraba en la obligaciéon de
aportar el material probatorio aunque sea basico que apoyase sus hechos vy
argumentar temas pertinentes al caso en particular; asi los juzgadores tendremos
certeza de lo que se debate con las constancias probatorias que reposan en un
expediente administrativo que es aportado por la entidad y que se supone que alli se
encuentra todo el procedimiento y la narracién de los hechos y no podemos querer
interpretar otra verdad material que sea ajena al dossier probatorio; es decir, no existe
un nexo causal entre lo que se afirma a través de hechos y lo que contiene el
expediente. La entidad ha resuelto administrativamente el contrato y lo ha demostrado
partiendo del hecho de que no existe una obra terminada, asi lo reconoce la apelante,
pero queriendo justificar su incumplimiento con circunstancias distintas a las que la

entidad ha decidido resolver.

Al juzgador le esta prohibido dictar un fallo en base a su experiencia sin tener un
motivo de conviccidn que lo apoye, asi lo establece el principio de la necesidad de la
prueba, y su fundamento debe ser apoyado en pruebas oportunas y legalmente
recabadas, dado que lo que no existe en el mundo del proceso recaudado a través de
los medios probatorios, no existe para el juez o magistrado, ya que eso seria realizar

un fallo arbitrario y sin fundamento que lo sostenga.

En esa linea de pensamiento deductivo el Profesor Jairo Parra Quijano, en el Manual
de Derecho Probatorio arguye que: “cuando hay necesidad, no hay liberad: por tanto.

no_existe ninguna libertad para que el funcionario decida con base en pruebas o

circunstancias que no obren en el proceso. Esta necesidad tiene sustento en el

derecho de contradiccion, el cual serd violado si la decisién se toma con base a

pruebas no aportadas al proceso, con indicaciones 0 en conocimiento privado del juez.

De tal manera que no se puede escarpar de la vista que las leyes procesales se
inspiran en dos principios basicos, que para el caso en concreto nos concentraremos
en que el objeto del proceso es el reconocimiento de los derechos consignados en la
ley substancial de acuerdo a la Carta Fundamental de la Republica de Panama,
derecho que no podemos reconocer a la empresa IDESTRA, S.A., por no aportar los
medios y elementos de pruebas para convencer, como en efecto si lo realizd la
entidad.

Si bien la prueba es un fenémeno juridico y no solamente procesal, por cuanto busca

demostrar una verdad material, sumado a que su funcién no se agota integra y
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exclusivamente en el proceso, asi lo ha entendido Carnelutti, al decir que Iaégp :’f/p”\
Ly
son un instrumento elemental no tanto en el proceso sino del derecho’ /< %\,
[+ RV
Por esa razon, el Estado, a través de los diferentes foros de justicia,\ no|'godfia
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desarrollar su rol jurisdiccional ni las pruebas y mucho menos la potestad’(}ﬁémnmgu‘ ngg-;iu / ¥4
manera, evitar los contenciosos, mucho menos asegurarle seguridad y proteéc‘@i‘ﬁ,
los que intervienen en el proceso en busca de la satisfaccion de sus pretensiones si

desarrolla una decisién en favor de quien no ha logrado demostrar la verdad material.

Ahora bien, partiendo de que el fin de la prueba es el convencimiento del juzgador
respecto a las diferentes pretensiones (de las partes en disputa) no vemos motivos
algunos para revocar la decision venida en apelacion, por cuanto que la recurrente no
ha aportado ningun elemento de conviccién a su favor que nos demuestre que la
imputabilidad sobre el incumplimiento del presente contrato obedece a la entidad, ni
tampoco existe constancia probatoria en el expediente administrativo para demostrar
su verdad. Esas son las razones juridicas que nos faculta a confirmar la decision

venida en apelacion.

Es necesario recordar que en el presente acto publico, la entidad efectué un adelanto
por el monto de Seiscientos Treinta y Tres Mil Trescientos Cuarenta y Seis Balboas
con 00/10 (B/.633,346.00) los cuales deben prima facie ser devueltos al Estado
considerando el 0% avance y que no se ha devengado cuentas en concepto de avance

de obra.

A consecuencia de lo anterior, la sancién de inhabilitacion al contratista para contratar
con el Estado, impuesta por el MINISTERIO DE AMBIENTE, es viable por cuanto el
Estado mediante su representatividad por la institucién ha sido perjudicado ante la no

ejecucién de la obra contratada.

En conclusién, este Tribunal exalta que, procurando salvaguardar el interés puablico,
consideramos viable la resolucién administrativa del contrato, hasta tanto no sea

realizada la liquidaciéon del mismo, que es cuando finalmente se extingue el contrato.

En relacién a la fianza de pago anticipado No. FIAN-1888, fechada 4 de octubre de
2018, visible a foja 039-040 del expediente administrativo de la resolucién del contrato,
se observa que la misma tiene una validez superior al término de ejecucion, segun lo
dispuesto en la “Vigencia” del propio documento, sefialando que esta fianza estara
vigente durante todo el periodo de vigencia del contrato principal, incluyendo su
liquidacion y hasta por un término adicional de treinta (30) dias calendario posterior al
vencimiento del mismo, o hasta cuando se haya efectuado el total reintegro de la suma
anticipada a la entidad estatal beneficiaria, por razén de la presente fianza”. En razén
sobre la presente fianza es el hecho que podemos observar en la clausula octava,
paragrafo “b” del Contrato de Obra Civil No.COC-55-17-CONADES, sumado al
contenido del articulo 28 del Decreto Num. 317-leg de 12 de diciembre de 20086,
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responsabilidad del fiador cesa al haber cancelado o reembol

adelantada, que se acopla en conjunto al documento de fianza.
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Ademas, reposa en el expediente administrativo de resolucion de contrato a foja 126-
127, la Nota No. CONADES-UCEP-AL y ADQ-002-2020 de 2 de enero de 2020, en
donde la entidad comunicé a su fiado, sobre el incumplimiento por parte del contratista,
a efectos de advertir sobre las garantias y del pago anticipado, la cual inclusive esta
dentro del término o plazo para la ejecucién del proyecto para la “CONSTRUCCION
DE 625 UNIDADES SANITARIAS (INCLUYE 10 UNIDADES ESPECIALES) EN LOS
CORREGIMIENTOS DE EL HATO, GUARARE ARRIBA, GUARARE CABECERA,
PERALES Y LA ENEA, EN EL DISTRITO DE GUARARE, Y LA CONSTRUCCION DE
267 UNIDADES SANITARIAS (INCLUYE 5 UNIDADES ESPECIALES) EN EL
CORREGIMIENTO DE MACARACAS CABECERA, DISTRITO DE MACARACAS,
PROVINCIA DE LOS SANTOS”, mismo que tiene sello de recibido por parte de la
afianzada a fecha 16 de enero de 2020.
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CONADES-UCEP-AL y ADQ-002-2020.

Sefora

LEIDY BENITEZ
Representante Lega! de
{DESTRA, S.A.

E. S. D.

Referencia: Cortrate ae (brs Cnal No COC S5 1/7-CONADES. para la
"CONSTRUCCION DE 625 UNIDADES SANITARIAS (INCLUYE 10
UNIDADES ESPECIALES) EN LOS CORREGIMIENTOS DE EL HATO,
GUARARE ARRIBA, GUARARE CABECERA, PERALES ¥ LA ENEA, EN EL
DISTRITQ DE GUARARE, Y LA CONSTRUCCION DE 267 UNIDADES
SANITARIAS (INCLUYE 5 UNIDADES ESPECIALES) EN  EL
CORREGIMIENTOS DE MACARACAS CABECERA, DISTRITO DE
MACARACAS, PROVINCIA DE LOS SANTOS"

Respetada Seriora:

Por este medio, hago de su conocimiento el posible incumplimiento del Contrato de Obra Civil
No.COC-55-17-CONADES, fechado 8 de octubre de 2018, para la ° "CONSTRUCCION DE 625
UNIDADES SANITARIAS (INCLUYE 10 UNIDADES ESPECIALES) EN LOS CORREGIMIENTOS
DE EL HATO, GUARARE ARRIBA, GUARARE CABECERA, PERALES Y LA ENEA, EN EL DISTRITO
DE GUARARE, Y LA CONSTRUCCION DE 267 UNIDADES SANITARIAS (INCLUYE 5 UNIDADES
ESPECIALES) EN EL CORREGIMIENTOS DE MACARACAS CABECERA, DISTRITO DE
MACARACAS, PROVINCIA DE LOS SANTOS", en que ha incurrido IDESTRA, S.A., debamos
hacer de su conocimiento que esta entidad decidié iniciar el tramite de Resolucion
Administrativa del Contrato, fundamentado en el Informe Técnico fechado 27 de junio de 20172,
el cual refiere lo siguiente:

Resumen de la Situacién Actual de |a Obra al 27 de junio de 2019:
Descripeion Avance Observacion
Cuentas presentadas ,. 0 ) S
% de Avance Financiero | 0% -
% de Avance Fisico | 0%
Monto avance - $0  Noincluyel, TB.MS.
Unidades Terminadas | 0o 0% B B
Unidades Entregadas ) 0 .00/_0_ LIRS X
| Unidades por terminar | 892 i
Orden de Proceder | 26-DIC 2018 | - -
 Duracion Actual 625 [[)139 calmdarlo
Fecha de entrega actual | 10-SEP-2020 =
ilempn transcurrido en dias calendario 183 29 28% del Llu'ﬂpn transwrndo
Tiempo Restante en dias calendario | 42 70 72% del tiempo restante
Unidades por ejecutar diarias 2 ‘ de ([UL"COI‘\SIldEIaT que no 5‘? hi,i N
; _ intervenido ninguna unidad sanitaria

Conforme a lo establecido en el numeral 2 del articulo 116 del Texto Unico de la Ley 22 de 27
de junio de 2006, que regula el Procedimiento de Resolucion del Contrato, se le concede un

término de cinco (5) dias habiles, para que conteste y a la vez presente las pruebas que
considere pertinentes.

Una copia de esta nota se remitira a ACERTA COMPANIA DE SEGUROS, S.A., con el objeto que
se suspenda la caducidad de la Fianza de Cumplimionto No.FICC-7395; y la Fianza de Pago

Anticipado No.FIAN-1888, aportadas para garantizar la ejecucion del Contrato de Obra Civil
No.COC-55-17-CONADES,

Sin otro particular,

amirez E.
Ejecutivo
Consejo Nacional para el Desarrollc Sostenible

Por todo lo motivado y fundamentado, consideramos que lo procedente es Iz
confirmacion en todas sus partes de la Resoluciéon No. DM-PC-CONADES-0018-2021

de 20 de julio de 2021, que resolvié administrativamente el Contrato de Obra Civil
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No.COC-55-17, refrendado el dia 14 de diciembre de 2018, por ser lo

corresponde. i hh_e.;.;

o) s | .A I e
X Y. - -“&'— /
Por las razones anteriormente expuestas y valoradas, el Tribunal Admlnlszf e aglgsent=
~ACioNES T2

Contrataciones Publicas en uso de sus facultades legales y reglamentarias; =

RESUELVE:

PRIMERO: CONFIRMAR en todas sus partes, la Resolucién No. DM-PC-
CONADES-0018-2021 de 20 de julio de 2021, que decidi6 resolver
administrativamente el Contrato de Obra Civii No. COC-55-17-CONADES,
refrendado el dia 14 de diciembre de 2018, suscrito para la “CONSTRUCCION DE
625 UNIDADES SANITARIAS (INCLUYE 10 UNIDADES ESPECIALES) EN LOS
CORREGIMIENTOS DE EL HATO, GUARARE ARRIBA, GUARARE CABECERA,
PERALES Y LA ENEA, EN EL DISTRITO DE GUARARE, Y LA CONSTRUCCION DE 267
UNIDADES SANITARIAS (INCLUYE 5 UNIDADES ESPECIALES) EN EL
CORREGIMIENTO DE MACARACAS CABECERA, DISTRITO DE MACARACAS,
PROVINCIA DE LOS SANTOS”, emitida por el MINISTERIO DE AMBIENTE.

SEGUNDO: DEVOLVER el Expediente Administrativo que contiene el
procedimiento de ejecucién del Contrato de Obra Civil No.COC-55-17-CONADES,
refrendado el dia 14 de diciembre de 2018, y el expediente del procedimiento de
seleccion de contratista del acto publico No0.2017-0-03-0-07-LP-025673,
conformado por un (1) tomo de 129 fojas utiles y 6 adicionales sin foliar (expediente
de ejecucion del contrato) y un (1) tomo contentivo de 153 fojas Utiles (expediente
del procedimiento de seleccién de contratista), al MINISTERIO DE AMBIENTE.

TERCERO: NOTIFICAR a las partes, la presente Resolucién para los efectos
legales pertinentes, a través del sistema electrénico "PanamaCompra”, notificacion
que se entendera surtida transcurridos un (1) dia habil posterior a su publicacién en
el portal, de conformidad a los efectos procurados por el Texto Unico de la Ley
No.22 de 2006, vigente al momento de la convocatoria o perfeccionamiento del

contrato en contencioso.

CUARTO: ADVERTIR a las partes, que esta resolucion agota la via gubernativa y
contra la misma no se admitird recurso alguno, salvo la accién que corresponda
ante la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de

Justicia.

QUINTO: DISPONER la salida y archivo del Expediente No.026-2022/TACP, previa
anotacion en el registro respectivo.
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FUNDAMENTO DE DERECHO: Constitucién Politica, Articulos 2 ordinal 48, 116,
120, 129, 131 de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, vigente al momento de la
convocatoria o perfeccionamiento del contrato en contencioso; articulo 140, 145y

siguientes de la Ley 38 de 31 julio de 2000.

Notifiquese y Cumplase,

%, i
_ \/\/\/W \ d
JOSE ARANDA RiOS LUl SCA
Magistrado Magistrado

MANUEL BECKFORD
Secretario General




