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Panama, 30 de abril de 2004.

Sefor

David Berroa Pinzén

Director General

Instituto de Investigacion Agropecuaria de Panama
E. S. D.

Senor Director General:

Por este medio damos respuesta a su nota N°058-04 recibida el 15 de abril de 2004, a
través de la cual nos solicita nuestra opinidn legal sobre las autorizaciones que debe emitir
la Direccion de Contrataciones Publicas del Ministerio de Economia y Finanzas, en virtud
de lo que disponen los articulos 99 y 101 del Capitulo de Adquisicion y Disposicién de
Bienes, de la Ley 56 de 1995, por la cual se regula la Contratacion Publica.

Cabe sefalar que las consultas sobre los procedimientos de seleccién de contratista o de
la contratacion publica, son de competencia del Ministerio de Economia y Finanzas, segun
lo dispuesto en el numeral 2 del articulo 7 de la ley 56 de 1995. No obstante, le
proveeremos de nuestra opinidn en derecho de lo que dispone los articulos 99 y 101 de la
mencionada ley, y haremos referencia a las compras menores y contratacion directa.
Expondremos conceptos doctrinales, y extractos de consultas previamente absueltas por
este despacho relacionadas al tema. Todo esto con el objetivo de orientarle y cumplir asi
con nuestra funcion de consejera juridica de los servidores publicos establecida en la ley
38 de 2000.

El contrato publico, tal y como lo dispone nuestro derecho sustantivo, es un acuerdo de
voluntades celebrado, entre un ente estatal en ejercicio de la funcién administrativa y un
particular, sea persona natural o juridica, nacional o extranjera, del cual surgen derechos y
obligaciones y cuya finalidad es de caracter publico. En el contrato publico, al igual que en
cualquier clase de contrato, existen los llamados sujetos, y la propia ley reconoce que en
este caso son: la entidad estatal contratante y el contratista. Sin embargo, la misma ley
establece que el Ministerio de Hacienda y Tesoro, hoy Ministerio de Economia y Finanzas
es la entidad normativa vy fiscalizadora del sistema de contratacién publica. A este respecto
citamos parte del articulo 7 de la ley 56 de 1995:

“...En consecuencia , corresponde al Ministerio de Hacienda y Tesoro:
1. Elaborar las especificaciones o condiciones que sirvan de base a todos los
procedimientos de seleccién de contratistas.



2. Absolver consultas sobre cualquier aspecto de un procedimiento de
seleccion de contratista o de una contratacién puablica, que se esté
desarrollando.

3. Intervenir en atencidn de las quejas que formulen los participantes en los
procedimientos de seleccidon de contratistas, y dejar constancia de lo actuado
en el expediente del acto publico de que se trate.

4. Ordenar la realizaciéon de tramites fijados por los distintos procedimientos
de seleccién de contratistas que hayan sido omitidos, u ordenar la correccion o
el cese de aquellos realizados en contravencion a esta Ley o a su reglamento,
de oficio o a peticion de cualquiera de los participantes en tales
procedimientos.

5. Elaborar instructivos y reglas para el correcto desenvolvimiento vy
regularidad de los procedimientos de seleccion de contratistas, que regula la
presente Ley.”

Lo anterior fundamenta las actuaciones del Ministerio de Economia y Finanzas a través de
la Direccién de Contratacion Publica. Es claro que toda entidad contratante debe cumplir
con todos los tramites fijados por la ley y los reglamentos de procedimientos de seleccion
de contratista, ya que si se obvian, la autoridad fiscalizadora y normativa puede ordenar el
cumplimiento de los mismos.

Por considerarlo relacionado al tema de las facultades de la Direccién de Contrataciones
Publicas , citamos parte de la Consulta No.192 del 2001, que la referida Direccion elevara
a La Procuraduria de la Administracion, y en la cual nos consultaba lo siguiente:

A\

¢1. Cuando se habla de la etapa precontractual en los procedimientos de
seleccién de contratista, esta etapa se extiende hasta que punto, dentro del
propio acto publico?

Lo anterior es con la finalidad de dilucidar la competencia de la Direccidén de
Contrataciones Publicas, para fiscalizar y revisar los actos publicos, ya sea
cuando medie queja o de oficio, toda vez que cada dia son mas las
instituciones que pretenden refugiarse bajo la premisa de que si un acto ha
sido adjudicado y se encuentra debidamente notificado, la Direccion de
Contrataciones no puede fiscalizarlo ni revisarlo.

Dictamen de la Procuraduria de la Administracion

Sin embargo, el articulo 7 de la Ley 56 de 1995 dispone que el Ministerio de
Economia y Finanzas, sera la entidad normativa y fiscalizadora del sistema,
sin perjuicio de las funciones de control fiscal que deba ejercer la
Contraloria General de la Republica. Es decir, que el Ministerio de Economia
y Finanzas puede intervenir dentro de los procesos de seleccién de
contratistas que realicen las diferentes instituciones para velar por el
cumplimiento de los principios de responsabilidad, transparencia vy
economia que conllevan la escogencia justa y objetiva de los contratistas
con el Estado.



En consecuencia, el Ministerio de Economia y Finanzas por conducto de la
Direccion de Contrataciones Publicas, puede intervenir en la atencién de las
Quejas que formulen los participantes en los procedimientos de seleccion de
contratistas, y dejar constancia de lo actuado en el expediente del acto
publico de que se trate. De igual forma, esta facultado para ordenar
la realizacion de tramites fijados por los distintos procedimientos
de seleccion de contratistas que hayan sido omitidos, u ordenar la
correccion o el cese de aquellos realizados en contravencion a esta
Ley o su reglamento, de oficio o a peticion de cualquiera de los
participantes en tales procedimientos, es decir, desde los proponentes
hasta la propia Administracion contratante.

En resumen, toda revision que se realice por parte del Ministerio de
Economia y Finanzas o la Administracidn, seguin sea el caso, debe ser antes
del acto publico de adjudicacion, por las razones antes expuestas; de igual
forma, es necesario, que la entidad contratante o la Direccién de
Contrataciones Publicas del Ministerio de Economia y Finanzas aplique los
mecanismos para detectar con antelacion los defectos de las propuestas
antes de la adjudicacidon y subsanar las omisiones y evitar mayores costos
para las entidades contratantes y ofrecer seguridad juridica a los
participantes en este proceso. ...”

La ley 56 de 1995, establece los sistemas de contratacion publica o los denominados
procedimientos de seleccidn de contratistas, de acuerdo a la cuantia:

Sistema o Procedimiento Aplicable Cuantia / Bienes

1.) Licitacién Publica Excede B/. 250,000.00

2.) Solicitud de Precios Entre B/.10,000.00 a B/.250,000.00

3.) Compras Menores Hasta B/.9,999.99

4.) Contratacién Directa Es la via de excepcion establecida en la
propia ley.

Adicionalmente existe un sistema de concurso de precio de acuerdo a la cuantia del
sistema aplicable, y el remate publico.

Para cada sistema de contratacién publica, la ley 56 de 1995 y su reglamentacion a
través del Decreto Ejecutivo 18 de 1996, prevé un procedimiento que debe ser
observado en su totalidad por la entidad contratante; inclusive no se debe seleccionar
un sistema que no aplique a la cuantia de la compra, obra, servicios, suministros
adquisicion ¢ disposicion de bienes.

Es decir, si la cantidad es mayor de B/.250,000.00 se utiliza la Licitacion Publica, si es
de B/10,000.00 a B/.250,000.00 se utiliza la Solicitud de Precios, si es menor a
B/.10,000.00 se utiliza el procedimiento de compras menores. El sistema de compras
menores, se realiza a través de un procedimiento sumario para la adquisicion, obras,
mantenimiento y reparacion de bienes, venta o arrendamiento de bienes y servicios.



A este respecto deseamos citar a Ernesto Cedefio Alvarado, quien en su obra Aspectos
Procesales de la Contratacion Publica en Panama, pagina 48, nos hace el siguiente
sefialamiento relacionado a los contratos menores:

“...el procedimiento alli establecido no puede ni debe aplicarse para el resto
de los sistemas, tendientes a finalizar en una contratacion del Estado.

El procedimiento es agil, por lo que goza de aceptacion en el sector publico y
privado, por lo que no deja de ser tentable el hecho de querer utilizar tal
procedimiento para casos no permitidos en la normativa...”

También en la pagina 39, nos comenta sobre la contratacion directa :

“En nuestro medio , la regla general es que el Estado, para que pueda llevar a
cabo diversos tipos de contratos, debe efectuar el andlisis, legal, propio, para
saber cual es ritual necesario, propio de cada sistema de Contratacién Publica,
que debe aplicar para poder llevar a cabo el contrato deseado.

La regla general tiene una via de excepcion que, es la contratacion directa,
que puede realizar el ente, pretermitiendo, los sistemas pertinentes, si
acaecen, una serie de presupuestos, que le pueden hacer idonea, la utilizacion
de ésta via...”

Continuando en este mismo orden de ideas, y entrando al fondo de su consulta sobre
lo que dispone el articulo 99 y 101 de la ley 56 de 1995, referente a la adquisicion y
disposicion de bienes, y que pasamos a transcribir:

Articulo 99. Disposicion de bienes.

“Las dependencias del Organo Ejecutivo y los otros 6rganos del Estado podran
disponer de sus bienes, mediante venta, arrendamiento, o permuta de bienes,
por conducto del Ministerio de Hacienda y Tesoro. Igualmente, podran
disponer de tales bienes las entidades descentralizadas que tengan patrimonio
propio con respecto a sus bienes.

Salvo las excepciones establecidas en la ley, toda venta de bienes del Estado
debera estar precedida del procedimiento de seleccién de contratista en
atencién al valor real del bien, que sera determinado mediante avallo
realizado por el Ministerio de Hacienda y Tesoro y la Contraloria General de la
Republica.

Cuando el valor de los bienes no exceda de la suma de ciento cincuenta mil
balboas (B/:150,000.00) de acuerdo con el avalio que habla este articulo, el
Ministerio de Hacienda y Tesoro hara la venta, lo que informara de inmediato
al Presidente de la Republica.



La venta de bienes cuyo valor exceda de ciento cincuenta mil balboas
(B/.150,000.00), debera estar precedida de la autorizacion del Consejo de
Gabinete.

Como regla general, la contraprestacion por la disposicion de bienes se hace
mediante el pago en moneda de curso legal. No obstante, excepcionalmente,
podra aceptarse por la disposicién de bienes o derechos, la permuta u otro
medio legalmente iddneo, previo avallo realizado en la forma prevista en el
Articulo 97.

Los bienes de dominio publico son indisponibles, salvo que previamente sean
desafectados en la forma que determine la ley.” (el subrayado es nuestro)

Articulo 97: El Avallo

“Los bienes que el Estado se proponga adquirir conforme a los articulos
precedentes, deberan ser avaluados por dos peritos, uno designado por el
Ministerio de Hacienda y Tesoro y uno por la Contraloria General de la
Republica, para determinar su valor de mercado.

En caso de permuta, se avaluaran en la misma forma el bien que se entrega y
el que se recibe a razon de la permuta. No se podra pagar sumas mayores
que el avallo de los bienes y, en caso de discrepancia entre ellos, del
promedio de dichos avallos.”

El concepto de permuta:

Permuta: “Contrato llamado también de permutacién o de trueque, que tiene
lugar cuando uno de los contratantes se obliga a transferir a otro la
propiedad de una cosa, a cambio de que éste le dé la propiedad de otra.”

Articulo 101. Procedimiento de disposicion.

“La disposicion de bienes mediante venta o arrendamiento, por parte de las
entidades correspondientes, se realizarda por medio del procedimiento de
seleccién de contratista que corresponda, por razén de la cuantia, o por
remate, segun lo que disponga la entidad que realiza el acto de disposicion.”

Por disposicion de la ley 56 de 1995, previo a toda venta de bienes del Estado se
debera realizar un procedimiento de seleccion de contratista de acuerdo al valor del
bien, este valor se establece mediante avallo que realiza el Ministerio de Economia y
Finanzas y la Contraloria General de la Republica.

Con base en el valor real del bien, se deben obtener las autorizaciones requeridas para
disponer del bien propiedad del Estado, y luego establecer si se procede a través de:
licitacién publica, solicitud de precios, remate publico, compra menor 6 contratacién
directa, esta Ultima se dara siempre y cuando de alguna de las causales para optar por

! Osorio, Manuel. Diccionario de Ciencias juridicas, politicas y sociales. Pagina 739.



esta forma de contratar establecida en la ley. Una vez reconocido el sistema a utilizar,
se debera proceder con apego al procedimiento correspondiente. Es importante
identificar y separar a través de todo el proceso, para que cada autorizacién y qué
entidad esta facultada para emitirla.

La permuta es reconocida como medio excepcional de pago, ya que usualmente se
espera como contraprestacion el pago en moneda de curso legal. El articulo 58 de la
ley 56 de 1995, establece que en los casos de contrato de permuta, se opta por la via
de excepcidn de contratacién directa.

Pasamos a citar parte del articulo 58 de la ley 56, de 1995:
Contratacion directa

“"No sera necesaria la celebracion de procedimiento de seleccion de
contratistas, en los siguientes casos:

1.  Los de adquisicién o disposicion de bienes o su arrendamiento, en los
cuales no haya mas de un oferente o en aquellos que, segun informe técnico
oficial fundado, no haya sustituto adecuado...

2. ..

3. Cuando hubiere urgencia evidente que no permita conceder el tiempo
necesario para celebrar el acto publico de seleccion de contratista.

12. Los contratos de permuta para adquisicion de bienes muebles o inmuebles
, previo avallo correspondiente.
n

La ley es clara al establecer en el numeral 12 del articulo 58, que en el caso de la
Permuta, se deben avaluar el bien a disponer propiedad del Estado y el bien a adquirir;
y esto debe hacerse previo a la contratacién directa. No se debe dejar de lado, que en
adicion al avallo se requerira la declaratoria de excepcién por la autoridad competente,
para proceder a la contratacion directa.

En su nota hace referencia a los casos en que solo exista un oferente y el de urgencia
evidente; éstos también son causales para optar por la contratacion directa, y también
debe cumplirse con el requisito de solicitar la declaratoria de excepcidn de acuerdo a la
cuantia de la operacion.

En los casos en que no haya mas de un oferente y en los que no exista un sustituto
adecuado, se deberd adjuntar como sustento un informe de las razones y
justificaciones por parte de la entidad contratante. El articulo 58 del Decreto Ejecutivo
No 18 de 1996 define informe técnico oficial fundado.

La urgencia evidente son casos en donde la necesidad de adquirir el bien o la
prestacion del servicio es tan notoria que no existe tiempo necesario para la realizacién
de actos de seleccion de contratistas, la urgencia evidente se define en el articulo 60
del Decreto Ejecutivo 18 de 1996.



Para mayor aclaraciébn pasamos a mencionar la manera que deberan emitirse las
declaratorias de excepcidn para la poder contratar de forma directa, a saber:

a. Cuando se trate de contratos cuya cuantia sea mayor de B/250,000.00, la
declaratoria debera constar en Acuerdo del Consejo de Gabinete.

b. Cuando se trate de contratos que no excedan de B/.250,000.00 , la
declaratoria sera autorizada por el Ministerio de Hacienda y Tesoro o el
servidor publico de este Ministerio en quien se delegue esta facultad.

Dicho de otra forma, todas las causales para contratar directamente y dentro de las cuales
se encuentra: el contrato de permuta, la urgencia evidente, y cuando exista un solo
oferente, requieren de autorizacion previa a la contratacion directa de acuerdo a las
cantidades arriba mencionada. Reiteramos, que en los casos de disposicion de bienes del
Estado, se debera contar con la requerida autorizacion para disponer del bien en atencién
a la cuantia; y si la forma de pago es la permuta se debera contar con el avallo , tanto del
bien a entregar como del bien a recibir.

En contratacion directa las operaciones que son por cuantias hasta de B/.9,999.99, se
opta siempre por el procedimiento sumario de Compras Menores, que se encuentra
reglamentado en el Capitulo II del Decreto Ejecutivo No 18 de 1996.

A este respecto citamos lo siguiente:
“..Consideraciones especiales del contrato publico.
1. Falta de Declaratoria de Excepcion del Acto Publico.

Un contrato de B/.10,000.00 en adelante deberd emerger de un acto
publico correspondiente. Si el mismo no se realiza, se necesita conseguir
una excepcion del acto publico, que lo emite el Ministerio de Economia y
Finanzas, si el rango es de B/10,000.00 a B/.250,000.00. El CENA si es de
mas de B/.250,000.00 a los B/.2,000,000.00 , y el Consejo de Gabinete por
cifras que superen los 2 millones de Balboas. Las cuantias inferiores a
10,000.00 se sujetan al procedimiento sumario de contratos

menores. (el resaltado es nuestro)
"2

Concluido nuestro andlisis, procedemos a emitir nuestra opinién legal sobre las referidas
disposiciones:

1.) La entidad contratante, en este caso el IDIAP, debe proceder con el Sistema de
Contratacion Publica o Seleccién de Contratista que aplique a la operacion a
realizar, en atencion a la cuantia. Debera apegarse a todos los procedimientos que
establece la ley de contrataciéon publica y su respectivo reglamento. En caso que
se obvie algun paso, la entidad fiscalizadora, el Ministerio de Economia y Finanzas
puede intervenir y ordenar se cumpla con lo dispuesto en la norma.

? Aspectos Procesales de la Contrataciéon Publica. Ernesto Cedefio Alvarado



2.) En el caso de tratarse de Contratos de Permuta, en donde la contraprestacion no
es dinero de curso legal sino otro bien, se debera contar con: autorizaciéon para
disponer del bien, de los avallos correspondientes que trata el articulo 97 de la ley
56 de 1995, y por ser éste contrato una de las causales que permite la
Contratacion Directa, se debera solicitar la declaratoria de excepcion a las
autoridades correspondientes de acuerdo a la cuantia del bien.

3.) En el caso que se trate de una operacion cuya cuantia sea hasta de B/.9,999.99, se
debe utilizar el procedimiento de Compras Menores reglamentado en los articulos 6
al 18 del Decreto Ejecutivo No 18 de 1995, dentro de los cuales se prevén los
casos de urgencia evidente y en lo que exista solo un oferente, especificamente los
articulo 13 y 14 del referido decreto ejecutivo, disponen lo siguiente:

Articulo 13: “cuando se trate de contrataciones que versen sobre la
adquisicion, disposicion de bienes, arrendamientos y servicios
profesionales en donde no haya mas de un oferente o no exista
sustituto adecuado no se exigiran cotizaciones, y el jefe de la entidad
contratante debera justificar esta situacion formalmente mediante nota
acompafando esa sola cotizacion.”

Articulo 14: “En los casos cuando exista urgencia evidente, en donde la
necesidad de adquirir el bien o la prestacion del servicio es tan notoria
que no exista el tiempo necesario para solicitar las cotizaciones, se
podra contratar con una sola oferta, y el expediente completo podra ser
revisado por el Ministerio de Hacienda y Tesoro una vez se haya
realizado la compra.”

Dicho de otra forma, todas las operaciones menores a B/.10,000.00 se deberan
realizar observando el procedimiento sumario de compras menores.
Especificamente en el caso de contrato de permuta por una cuantia menor de
B/.10,000.00, se debe obtener el avallio, estar autorizado para disponer del bien,
y proceder como dicta la norma reguladora del sistema, en los casos de compras
menores.

Con la pretensidon de que esta consulta le oriente en sus interrogantes, le reitero
nuestra consideracion y respeto.

Atentamente,

Alma Montenegro de Fletcher
Procuradora de la Administracion.

AMdeF/go/hf.



