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Este Despacho ha recibido su Nota DdCP/223 de fecha 11 de abril de
1997, por medio de la cual nos consulta acerca de la aplicacion de las normas
fiscales, a la formalizacion de los convenios de cooperacion técnica no
reembolsables, a las cartas acuerdo para operaciones individuales de la
Facilidad de Preparacion de Proyectos (F.P.P.), el refrendo del Contralor
General sobre las modificaciones generales o de condiciones financieras
generales y el régimen de validez juridica de estas transacciones.

El texto de su Consulta nos permite concluir que indudablemente existe
incertidumbre en lo que respecta a la aplicacion de nuestra legislacion de
contratacion publica y fiscal, asi como a la participacion del Contralor General
de la Republica en el refrendo de los convenios de cooperacion que celebra la
Repiiblica de Panama con entidades financieras internacionales o gobiernos
extranjeros. De alli que estimamos conveniente antes de responder sus
interrogantes, exponer las siguientes consideraciones.

Dentro de la amplitud propia del concepto de Contrato, al que su examen
10s obliga a incursionar; por cuestion mas que de oportunidad, por un logico
sentido practico, consideramos de suma importancia, sefialar un marco juridico
Que permita ubicar la actividad contractual del Estado.

Diversa es, la clasificacion de los Contratos, no solo en el ambito del
~ lerecho  administrativo, sino en el del derecho privado (civil o comercial).



pero, con respecto al primer grupo, podemos comentar que uno de los
~ glementos que lo diferencia de los del segundo, es que le son aplicables las
- pormas de derecho publico.

Es un principio de indiscutible significacion contractual, el que reza, que
el convenio es ley entre las partes, y ella también se extiende a los negocios
juridicos generadores de derechos y obligaciones en las que el Estado
intervenga.

Se produce por lo expresado en los dos parrafos precedentes, una
interesante combinacion de aspectos, que parecieran contrastar. Veamos por
queé.

Siendo la voluntad de las partes contratantes, la que determina el halo
juridico de la relacion, obligandolas reciprocamente, nos formulamos la
interrogante: ;Podria el Estado -quien debe siempre al contratar, procurar su
mayor beneficio-, rebasar los limites del derecho publico, o en caso extremo
obviar dichas normas?

La respuesta es sin lugar a dudas negativa. Y es que resultaria
ijustificado el accionar del Estado fuera del contexto del derecho publico. Por
ello, en términos generales sus actuaciones, se rigen por esas normas, salvo las
excepciones que la propia ley prevé (en los casos en que el Estado actia como
ente privado).

Puede observarse como en todo contrato, en el que se identifique al
Estado como parte, actuando en calidad de ente de derecho publico, que las
normas de contratacion publica, asi como aquellas que ordenan la fiscalizacion
y control de sus actividades y fondos por el ente que en nuestro medio ejerce
esa funcion, es decir, la Contraloria General de la Republica, en principio, son
aplicables.

En nuestro pais existe un organismo estatal independiente, de caricter
~ léenico denominado Contraloria General de la Republica, cuyas funciones se
- Cncuentran ordenadas constitucionalmente, en el articulo 276, consistiendo
¢llas, basicamente en fiscalizar, regular y controlar los movimientos de los
bienes y fondos publicos, asi como examinar, intervenir, fenecer y juzgar las
Cuentas relativas a los mismos.




Dentro del marco funcional que la Constitucion ordena para la
Contraloria General de la Republica, en el articulo 276, numeral 2, segundo
parrafo, ademés se encuentra previsto que ella, “... determinara los casos en
que ejercera tanto el control previo como el posterior sobre los actos de
mane;jo, al igual que aquellos en que sélo ejercera este wltimo.”

El control que ejerce la Contraloria General de la Repiblica, recaera
entre otras, “... sobre aquellas personas u organismos en los que tenga
participacion econémica el Estado o las entidades publicas y sobre las personas
que reciban subsidio o ayuda econémica de dichas entidades...” (consultar

articulo 2 de la Ley No.32 de 1984, Ley Organica de la Contraloria General de
Ja Republica).

La actuacion de la Contraloria, como podemos ver, es necesaria e
ineludible en toda relacion contractual en la que el Estado sea parte. Como
gemplo de ello, se observa, que el Convenio PPF/009-PN, ademss de
encontrarse suscrito por los representantes del Banco Interamericano de
Desarrollo y el Gobierno Panameiio, fue refrendado por el seiior Subcontralor

General de la Republica en cumplimiento a lo ordenado en el articulo 48, de la
Ley No.32 de 1984.

Es conveniente comentar, que el refrendo tiene el proposito de verificar
e el contrato se ha producido de conformidad con las normas legales
pectivas y si, ademas, cumple con los demas requisitos que de acuerdo a su
propia naturaleza sean exigidos. Por ello, éste viene a constituir un requisito
para la perfeccion de todo contrato en que intervenga el Estado.

Como hemos visto, hasta aqui, las funciones de la Contraloria General de
a Repiblica, son de caracter general, y no contemplan excepciones en cuanto a
Clos sujetos a su control y otros que escapen de él. Lo que indica que los
tlos principales, asi como los secundarios o aquellos modificadores de los
Mincipales, seran objeto del refrendo del Contralor.

~ Elotro aspecto a considerar, es la aplicabilidad de la Ley No.56 de 1995,
'Sea la Ley de Contratacion Pablica. Nuevamente, y debido a la orientacion

e le hemos dado a nuestra respuesta, debemos reiterar que por disposicion
Presa del articulo 1, de esa Ley, suambito de aplicacion comprende las



contrataciones que realicen el Estado, sus entidades autonomas o
semiautonomas para:

1. “La ejecucion de obras publicas.

2. Adquisicién o arrendamiento de bienes.
3. Prestacion de servicios.

4. Operacién o administracion de bienes.
5. Gestion de funciones administrativas.”.

Pardgrafo: “ En las contrataciones que realicen los
Municipios, Juntas Comunales y Locales y, en general,
en aquellas que se rigen por leyes especiales, se
aplicara esta Ley en forma supletoria.”

Ademas, para la clase de convenio que motiva su Consulta, resulta de
medular importancia el contenido del articulo 14 de la Ley No.56 de 1995, que

exp

Articulo 14: “Contratos financiados por organismos
internacionales de crédito.

En las contrataciones para la ejecucion de obras,
adquisicion de bienes, servicios o asesorias, servicios
técnicos o de consultoria, podran incorporarse las
normas y procedimientos previstos en los contratos de
préstamo con organismos financieros internacionales o
gobiernos extranjeros. Los pliegos de cargos y demas
documentos de las licitaciones para la ejecucion de
obras, adquisicion de bienes o servicos adquiridos con
fondos provenientes de los contratos de préstamo, se
elaboraran tomando en cuenta lo dispuesto en este
precepto.”



Lo sefialado, respecto a nuestra legislacion de Contratacion Publica,
rmite concluir que sus normas son aplicables a los contratos que celebre
¢l Estado, en términos generales. Sin embargo, aquellos que se rigen por leyes
especiales, haran que ésta tenga caracter supletorio, y los que sean financiados
por organismos internacionales de crédito podréan contar con las disposiciones y
procedimientos previstos para esta clase de convenios.

La propia naturaleza de este tipo de contratos, -como viene a ser el
Convenio PPF/009-PN-, supone la aplicacion de la legislacion local de
Contratacién Piblica de manera supletoria, pues, debe tenerse presente que
~ ¢llos, tanto en sus aspectos formales, como de fondo, buscan su adaptabilidad a
los ordenamientos legales de los diversos paises latinoamericanos, en los que el
~ Banco Interamericano de Desarrollo ubica sus destinatarios.

En efecto, puede observarse que la tendencia moderna, en materia de
~ contratacion publica, busca flexibilizar sus disposiciones, de manera tal que, se
brinde un margen de libertad contractual amplio a las partes, reduciendo
 formalismos y procurando la mayor celeridad posible en su tramitacion, sin
“que ello implique, en forma alguna, desconocimiento o infraccion, de las

~ normas de derecho interno; permitiendo asi, que este tipo de convenios, logren
- verdadera efectividad.

' En consideracion a los anteriores planteamientos, procedemos a
~ responder las interrogantes que nos formula en su Consulta.

“a. ;Son aplicables los requisitos del Codigo Fiscal
anteriormente descritos a los convenios de cooperacion
técnica no reembolsables?”

Los convenios de cooperacion técnica no reembolsables, a pesar, de ser
una especie “sui generis” de acuerdos, no se encuentran en nuestra legislacion
exceptuados del cumplimiento de los requisitos ordenados por el Codigo Fiscal.

b. “Existe un tratamiento diferente en la ley relativo a
la formalizacion del financiamiento de caracter
reembolsable y el no reembolsable?”.



4 Con respecto a esta interrogante, debemos sefialar, que la Ley de
Contratacion Publica, no contempla distincion alguna para la tramitacion y
formalizacion de los contratos de financiamiento reembolsables y aquellos no
reembolsables. Como expusimos anteriormente, esos contratos se encuentran
determinados principalmente por su texto, y a ellos es supletoria la legislacion
de contratacion publica local.

c. “;Son aplicables los requisitos del Codigo Fiscal
anteriormente descritas a las cartas acuerdos para
operaciones individuales de la F.P.P.?”

De igual forma que respondimos la pregunta (a), debemos sefalar, con
respecto a esta interrogante; en el sentido de que nuestro Codigo Fiscal, no

excluye de la aplicacion de sus normas a las cartas acuerdos para operaciones
individuales de la F.P.P:

d. Bajo que régimen se establece la validez juridica de

convenios de cooperacion técnica no reembolsables y
cartas acuerdos para operaciones individuales de la
FPP., y qué procedimientos son de necesario
cumplimiento?

Consideramos que los convenios de cooperacion técnica no
reembolsables y las cartas de acuerdos para operaciones individuales de la
FP.P., exigen para su validez la opinién favorable del Consejo Economico
Nacional (CENA), la autorizacion del Consejo de Gabinete y el refrendo del
Contralor General de la Repuiblica.

e. Es necesario el refrendo del Contralor para
propositos de formalizar modificaciones, ya sean
generales o de condiciones financieras, de contratos de
préstamo, cartas acuerdos para  operaciones

individuales de la F.P.P., o cooperaciones técnicas no
reembolsables.



El refrendo del contralor formaliza los contratos celebrados por el
stado, sin distingo alguno por razon de su naturaleza. Por ello, tanto los actos
rincipales como los modificatorios, requieren el refrendo del Contralor
seneral de la Repiblica que como ya expresamos, sirve de aval a los mismos.

Esperando haber resuelto sus interrogantes, me suscribo de Usted,

AMdeF/7/hf/au



