REPUBLICA DE PANAMA '
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CONTRATACIONES PUBLICAS

RECURSO DE APELACION

EXPEDIENTE N°: 058-2026
RECURRENTE: LESSA ENGINEERING GROUP, S.A.
ACTO APELADO: Resolucion No.16-2026-3500 del 31 de marzo

de 2026, emitida por el Banco Nacional de
Panama, por la cual se resolvid
administrativamente la Orden de Compra
No.OC-1125/2025, correspondiente al Acto
Publico No. 2025-3-45-0-08-CM-001758,
producto de la Cotizaciéon en Linea No. 2025-
3-45-0-08-CL-001230

MAGISTRADO SUSTANCIADOR: RICARDO ADOLFO LANDERO
RESOLUCION N°060-2026/TACP de 27 de abril de 2026. (Decision).

CONSIDERANDO QUE:

El articulo 146 del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, que regula la
contratacion publica, ordenado por la Ley 1563 de 2020, establece que este Tribunal tiene
competencia privativa, por naturaleza del asunto, para conocer en Unica instancia del
recurso de apelacion en contra de la resolucion administrativa del contrato y la sancion
al contratista por incumplimiento del contrato.

I ANTECEDENTES

El 18 de agosto de 2025, el Departamento de Contratacion Menor del Banco Nacional
de Panama (en adelante la entidad, banco o BNP), publicé en el Sistema Electronico de
Contrataciones Publicas “PanamaCompra” (en adelante, PanamaCompra), la cotizacion
en linea No. 2025-3-45-0-08-CL-001230, para el “Suministro de Detector de Gases
Multiples para uso en las diferentes dependencias del Banco Nacional de Panama” (sic),
con un precio estimado de TRES MIL DOSCIENTOS NOVENTA Y CINCO BALBOAS
CON 00/100 (B/.3,295.00).

En consecuencia, el 4 de septiembre de 2025, la entidad publicd en PanamaCompra, el
acto publico No. 2025-3-45-0-08-CM-001758, por el cual queda efectuada la
adjudicacion, a favor de la empresa contratista LESSA ENGINEERING GROUP, S.A.,
producto de la cotizacién en linea No. 2025-3-45-0-08-CL-001230.

Con base en lo anterior, el banco expidio la Orden de Compra No.OC-1125/2025 de 4
de septiembre de 2025, a favor de LESSA ENGINEERING GROUP, S.A., por la suma
de dos mil novecientos cincuenta balboas con 00/100 (B/.2,950.00), publicada en
PanamaCompra el 18 de septiembre de 2025, con fecha de entrega de “Quince (15) dias
calendario a partir de la notificaciéon™, es decir, hasta el 7 de octubre de 2025.

Posteriormente, el 9 de marzo de 2026, el banco publicé su intencién de resolver
administrativamente la orden de compra, concediéndole el término de cinco (5) dias
habiles para que contestara y presentara las pruebas que estimara convenientes; sin
embargo, el contratista no presentd descargos.

! Véase la orden de compra en PanamaCompra, asi como de foja 047 a 050 del expediente administrativo.
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por el término de un (1) afo.

Contra dicha decision, la licenciada Carolina Giselle Almillategui Rodriguez, en su
condicion de Apoderada Especial de la empresa Lessa Engineering Group, S.A. (en
adelante apelante, actora, parte actora o contratista), promovié recurso de apelacién ante
este Tribunal, el 9 de abril de 2026.

Il ACTO ADMINISTRATIVO APELADO

Resolucion No.16-2026-3500 del 31 de marzo de 2026, proferida por el banco, publicada
el 1 de abril de 2026, en PanamaCompra, mediante la cual resolvié administrativamente
la Orden de Compra No.OC-1125/2025 de 4 de septiembre de 2025, expedida a favor
de LESSA ENGINEERING GROUP, S.A., para la “Suministro de Detector de Gases
Muiltiples para uso en las diferentes dependencias del Banco Nacional de Panama” (sic),
e inhabilitd al contratista por el término de un (1) afo.

L. EXPEDIENTE ADMINISTRATIVO

El 15 de abril de 2026, mediante la Nota No. 2026(35040-01)052 de igual fecha, suscrita
por la Subgerente Ejecutiva de Compras y Adquisiciones, fue remitido el expediente
administrativo original, contentivo de las actuaciones surgidas con ocasion de Acto
Publico No. 2025-3-45-0-08-CM-001758, producto de la Cotizacion en Linea No. 2025-
3-45-0-08-CL-001230, segun Informe Secretarial de 15 de abril de 2026, que reposa a
fojas 059 y 060 del expediente juridico.

IV. ARGUMENTOS Y PRETENSIONES DEL APELANTE
La parte actora apeld el acto administrativo, con fundamento en las siguientes razones:
1. Primera falta y trayectoria comprobada como proveedor del Estado

"Mi representada cuenta con una trayectoria de mas de cinco (5) afios como proveedor del
Estado panamerio, habiendo cumplido satisfactoriamente en méas de novecientos (900) actos
publicos entre cotizaciones en linea y compras menores, con sus obligaciones contractuales.
En relacion especifica con el Banco Nacional de Panama, se han ejecutado mditiples
contrataciones sin incidencias, constituyendo el presente caso la primera falta registrada, lo
cual debe ser considerado como circunstancia atenuante, conforme a los criterios
establecidos en el articulo 140 del Texto Unico de la Ley 22 de 2006."

2. Circunstancias técnicas que incidieron en el incumplimiento

"Durante la ejecucion de la orden de compra, se identificé que la configuracion técnica del
equipo requerido debia realizarse directamente desde fabrica, sin posibilidad de modificacién
posterior en campo. Esta condicién implicaba una validacién técnica adicional para garantizar
el cumplimiento de las especificaciones requeridas. Reconocemos que mi representada no
gestion6 con la diligencia debida el seguimiento de dicha situacion, lo cual derivé en el
incumplimiento sefialado, responsabilidad que asumimos plenamente. Se trata, no obstante,
de una situacion puntual de caréacter técnico, ajena a cualquier conducta dolosa o reiterada.”

3. Principio de proporcionalidad en la sancion administrativa

"El articulo 140 del Texto Unico de la Ley 22 de 2006 establece que la sancién de
inhabilitacion debe determinarse atendiendo a criterios como la gravedad de la infraccién, la
reincidencia y la magnitud del dafio. Por su parte, el articulo 138 dispone que las sanciones
deben imponerse bajo criterios de razonabilidad. En el presente caso: contrato por
B/.2,950.00; ausencia de reincidencia; historial comprobado de cumplimiento. En
consecuencia, una inhabilitacion de un (1) afio resulta desproporcionada y excesiva frente a
las circunstancias del caso."”

2 Véase la foja 056 del expediente juridico, asi como en el expediente electrénico.
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4. Buena fe del contratista

incumplir y manteniendo una conducta contractual responsable. El incumplimiento constituye
un hecho aislado dentro de una trayectoria ampliamente satisfactoria.”

5. Historial contractual con la entidad y proporcionalidad econémica de la
sancion

"Mi representada ha ejecutado mas de veintidés (22) actos publicos con el Banco Nacional
de Panama en los ultimos cuatro (4) afios, por un monto acumulado superior a B/.90,000.00,
todos cumplidos a satisfaccion. El contrato objeto del presente recurso, por B/.2,950.00,
representa aproximadamente un 3% del volumen contratado con la entidad. Estos elementos
evidencian que la sancién impuesta no guarda proporcién con el historial de cumplimiento y
el historial de servicio brindado por mi cliente."”

6. Aplicacién del principio de razonabilidad y gradualidad

"De conformidad con los articulos 138 y 140 del Texto Unico de la Ley 22 de 2006, las
sanciones deben aplicarse de forma gradual, atendiendo a las circunstancias especificas del
caso. Tratandose de una primera falta, un contrato de bajo monto y un historial favorable,
resulta juridicamente procedente la reduccién de la sancion.

7. Criterio reiterado del Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas

"Este Tribunal ha sostenido de forma reiterada que la potestad sancionadora debe ejercerse
conforme a los principios de proporcionalidad, razonabilidad y gradualidad. En muitiples
decisiones, se han considerado como factores determinantes para la reduccién de sanciones:
la ausencia de reincidencia; el historial de cumplimiento; la naturaleza puntual del
incumplimiento; y la proporcionalidad entre el monto del contrato y la sancion. En atencién a
estos criterios, solicitamos respetuosamente la aplicaciéon de dicha linea decisional al
presente caso."

Pretension

En sintesis, la parte actora solicita que este Tribunal revoque o modifique la sancién de
inhabilitacion impuesta, con fundamento en su trayectoria como proveedor del Estado, la
naturaleza técnica y no dolosa del incumplimiento, la ausencia de reincidencia, la baja
cuantia del contrato y los principios de proporcionalidad, razonabilidad y gradualidad que
rigen la potestad sancionadora en materia de contratacion publica.

V. ANALISIS DEL TRIBUNAL

De lo actuado en el presente expediente, se colige que la parte actora ha manifestado
una postura de allanamiento respecto a la existencia de los hechos que configuran el
incumplimiento contractual. En este sentido, al no existir controversia sobre la existencia
del incumplimiento, la pretension de la recurrente se circunscribe estrictamente a la
revision de la sancion impuesta, bajo el argumento de una presunta falta de
proporcionalidad. Por consiguiente, la labor de este Tribunal queda limitada a determinar
si la sancion aplicada se ajusta a los principios de razonabilidad y a los parametros
establecidos en la Ley, sin que sea necesario emitir pronunciamiento sobre Ia
responsabilidad del contratista, la cual ha quedado debidamente acreditada y aceptada.

a. Sobre la facultad sancionatoria de las entidades contratantes y el principio de
proporcionalidad.

En el caso bajo examen, se observa que la sancién de inhabilitacion impuesta al
contratista presenta un caracter legal, dado que el procedimiento de resolucién
administrativa cumplié con las formalidades y etapas procesales exigidas por la
normativa. No obstante, dicha medida parece distanciarse del principio de
proporcionalidad.

Esta inconsistencia surge al omitirse otras normas que rigen la actuacion de las
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entidades publicas, las cuales tienen como fin limitar la discrecionalidad admini
asegurar que las sanciones impuestas a los colaboradores estatales sean propor
a la falta cometida.

De acuerdo con el articulo 140 de la Ley 22 de 2006, el incumplimiento contractual faculta
a la administracion para aplicar multas o la inhabilitacion. Sin embargo, esta eleccién no
es arbitraria, sino que debe estar motivada por:

o La gravedad de la infraccion.
« Lareincidencia del contratista.
« La magnitud del dafo y los perjuicios derivados del incumplimiento.

Especificamente, el articulo 142 de la citada ley establece que, para contratos que no
superen los cincuenta mil balboas (B/. 50,000.00), el término de inhabilitacion debe
graduarse entre tres (3) meses y un (1) afo. Esto implica que la autoridad no solo debe
verificar el hecho del incumplimiento, sino realizar un juicio de ponderacion sobre los
elementos objetivos y subjetivos que rodean la relacién contractual para determinar la
sancién mas equitativa.

Aunque las entidades contratantes poseen un margen de apreciaciéon para elegir la
alternativa sancionatoria que mejor se ajuste al caso, esta atribucién de derecho publico
no es absoluta. Se encuentra restringida por principios generales del derecho, siendo la
proporcionalidad el limite fundamental contra la arbitrariedad.

Para profundizar en el alcance de este principio, conviene citar a referentes clasicos y
contemporaneos del Derecho Administrativo:

Eduardo Garcia de Enterria®, sobre la discrecionalidad y la justicia administrativa,
sostiene:

"La discrecionalidad no es un espacio de libertad ajeno al Derecho, sino una
técnica de atribucion de potestades que solo es legitima cuando el acto resulta
proporcionado al fin que la norma persigue. La adecuacién entre el medio
escogido y la finalidad publica es lo que distingue un acto discrecional de uno
arbitrario”.

Por su parte, el jurista Miguel S. Marienhoff4, al analizar la sancién administrativa,
precisa:

"La potestad sancionadora debe ejercerse con una razonable proporcion entre
la falta y la sancion. No se trata meramente de aplicar la ley, sino de hacerlo de
modo que la medida no exceda lo estrictamente necesario para tutelar el interés
publico, evitando causar un perjuicio innecesario al administrado”,

Asimismo, el autor Jestis Gonzalez Pérez®, respecto al principio de proporcionalidad en
el procedimiento administrativo, sefiala:

"El principio de proporcionalidad opera como un mandato de optimizacion que
exige que cualquier intervencion limitativa de derechos sea idonea para
alcanzar el fin propuesto, necesaria por no existir otra medida menos lesiva y
proporcional en sentido estricto, es decir, que el beneficio para el interés
general sea superior al sacrificio del interés particular”.

b. Sobre la aparente desproporcionalidad de la sancién de inhabilitaciéon impuesta
a la contratista.

Tras valorar los elementos precedentes, este Tribunal estima que la inhabilitacion por un
(1) afo impuesta a la empresa contratista resulta manifiestamente desproporcionada en

® Garcia de Enterria, E. y Fernandez, T. R. (2011). Curso de Derecho Administrativo. Tomo I. (15.2 ed.). Madrid:
Civitas, p. 482

* Marienhoff, M. S. (2011). Tratado de Derecho Administrativo. Tomo IV: Régimen y Legislacién de las Faltas o
Infracciones Administrativas. (4.2 ed.). Buenos Aires: Abeledo-Perrot, p. 524.

> Gonzalez Pérez, J. (2015). El principio de proporcionalidad en el Derecho Administrativo. Madrid: Civitas, p. 67.
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atencioén a los hechos y las probanzas que integran el expediente.

N , t ONES &
debe equilibrarse con la realidad economica del contrato. En este caso, el monto

contractual de dos mil novecientos cincuenta balboas (B/. 2,950.00) resulta infimo frente
al perjuicio devastador que una inhabilitacion de un afo ocasiona a los derechos e
intereses de la contratista.

Esta conclusion se fundamenta en que la entidad omitid realizar una investigacion
rigurosa sobre el historial de la contratista, especialmente en lo relativo a la inexistencia
de reincidencia.

c. Conclusién general.

En virtud de lo expuesto, el mandato del articulo 140 y el numeral 1 del articulo 142 de
la Ley 22 de 2006, al ordenar al Organo Ejecutivo reglamentar la "gradacién y progresion”
de las sanciones, impone a las entidades la obligacion de evaluar la viabilidad de
medidas menos gravosas antes de recurrir a la inhabilitacion de un afio, que es la sancién
mas severa, para aquellos contratos u 6rdenes de compra cuyos montos no excedan de
cincuenta mil balboas (B/.50,000.00).

La proporcionalidad, por tanto, exige una relacion de adecuacion: la sancion debe ser el
resultado de una valoracion técnica de la realidad factica y no una imposicién automatica,
garantizando asi que la limitacion a los derechos del contratista sea exclusivamente la
necesaria para salvaguardar el interés publico.

En definitiva, la sancion impuesta es asimétrica e incongruente. No guarda relacién con
la cuantia del contrato ni con la magnitud de los dafos reales causados al Estado. La
entidad limité su facultad de apreciacion a la sancion mas gravosa y perjudicial de la
escala.

Por las razones enunciadas, el Pleno del Tribunal acoge la pretension del recurrente y,
en consecuencia, ordena que a su poderdante (LESSA ENGINEERING GROUP, S.A.)
se le aplique una sancién de inhabilitacion atenuada, en estricto cumplimiento de la
gradacion establecida en el numeral 1 del articulo 142 de la Ley 22 de 2006.

En ese sentido, el Tribunal estima procedente reemplazar la sancion maxima de la
inhabilitacion contemplada en el inciso 1 del articulo 142 de la Ley 22 de 2006, por una
sancion de seis (6) meses de inhabilitacion, al considerarse que este término guarda una
relacion mas fidedigna con la magnitud de la infraccion y el caracter de compra menor
del acto publico.

Ademas, es preciso destacar que le corresponde a la entidad contratante proceder de
acuerdo con lo normado en el articulo 16 de la Ley 22 de 2006, en donde se sefala que:

"Recaera en el jefe de compras remitir a la Direccion General de Contrataciones
Publicas, dentro del término establecido en el reglamento, copia de Ia
resolucion que resuelve administrativamente el contrato y sanciona al
contratista por incumplimiento del contrato u orden de compra". (El subrayado
es nuestro).

Ello, en estricta concordancia con el parrafo segundo del articulo 207 del Decreto
Ejecutivo No0.439 de 2020, en donde se indica lo siguiente en relacién con las
obligaciones de los jefes de los departamentos de compras:

"Cuando la resoluciéon emitida por la entidad sea objeto del recurso de
apelacion, el Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas, una vez
decidido el recurso, devolvera el expediente a la institucion, que contara con un
término de cinco dias habiles contados a partir de su recibo, para remitir la
resolucion a la Direccion General de Contrataciones Publicas para el registro
correspondiente”. (El subrayado es nuestro).

En consecuencia, el Pleno del Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas, en
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gjercicio de sus facultades legales y reglamentarias,

RESUELVE:

PRIMERO: CONFIRMAR la Resolucion No.16-2026-3500 del 31 de marzo de 2026,
emitida por el Banco Nacional de Panama, mediante la cual resolvié administrativamente
la Orden de Compra No.OC-1125/2025 de 4 de septiembre de 2025, expedida a favor
de LESSA ENGINEERING GROUP, S.A., relacionada con el acto publico No.2025-3-45-
0-08-CM-001758, para la “Suministro de Detector de Gases Multiples para uso en las
diferentes dependencias del Banco Nacional de Panama” (sic), por la suma de dos mil
novecientos cincuenta balboas con 00/100 (B/.2,950.00).

SEGUNDO: MODIFICAR el inciso segundo de la Resolucién No. 16-2026-3500 del 31
de marzo de 2026, emitida por el Banco Nacional de Panama, que dispone la sancion de
inhabilitacion por el término de un (1) afio al contratista LESSA ENGINEERING GROUP,
S.A. En consecuencia, se establece una sancién de inhabilitacién por un periodo de seis
(6) meses, toda vez que la sancion original resulta desproporcionada en relacién con los
fines buscados.

TERCERO: DEVOLVER el expediente administrativo contentivo del acto publico
No.2025-3-45-0-08-CM-001758, al Banco Nacional de Panama, conformado por un (1)
tomo de ciento veintisiete (127) fojas utiles, el cual fue enviado al Tribunal, por medio de
la Nota No. 2026(35040-01)05 de 15 de abril de 2026, visible a foja N°. 056 del
expediente juridico.

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

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

QUINTO: DISPONER la salida y archivo del expediente No. 058-2026, previa anotacion
en el registro respectivo.

FUNDAMENTO DE DERECHO: Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006,
ordenado por la Ley 153 de 8 de mayo de 2020; Decreto Ejecutivo N0.439 de 10 de
septiembre de 2020, modificado por el Decreto No.34 de 24 de agosto de 2022; Y la Ley
38 de 31 de julio de 2000, sobre procedimiento administrativo general.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

[F] NOMBRE Fimto RICARD ANDERO
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