Panama, 19 de septiembre de 2024

Nota C-195-24

Licenciado

Miguel Angel Ordofiez

Director General del

Instituto Panamefio de Deportes

Ciudad

Ref.:

Contrato de Obra No.04-2022 INV, para el "Estudio, disefio, desarrollo de planos, demolicion, mejoras
y construccién del Complejo Deportivo de Palmas Bellas, ubicado en el corregimiento de Palmas Bellas,
distrito de Chagres, provincia de Coldén", Acto Plblico No.2021-1-35-0-03-LV-009020.

Sefior Director General:

Atendiendo la atribucion consagrada en el numeral 5 del articulo 220 de la Constitucion Politica de la Republica
y lo dispuesto en el numeral 1 del articulo 6 de la Ley No.38 de 31 de julio de 2000, Organica de la Procuraduria
de la Administracion, se da respuesta a su Nota N0.0923-DG-2024 de 5 de septiembre de 2024, mediante la

cual eleva consulta en los siguientes términos:

"...solicitamos su dictamen juridico con relacién a un acuerdo y la revocacion de un acto
administrativo que sera emitido por esta Entidad...

...proponemos las siguientes acciones, en caso de perfeccionarse un acuerdo, para su
debida ejecucion:

1.

Solicitar la autorizacion del Consejo Nacional de la Actividad Fisica, el Deporte y
la Recreacion, conforme a lo dispuesto en el articulo 9, numerales 14 y 15 de la
Ley No.50 de 2007, que reforma la Ley No.16 de 1995. Esto permitira al Director
General de PANDEPORTES suscribir acuerdos relacionados con la
continuidad de LA OBRA.

Formalizar un acuerdo (PANDEPORTES y EL CONTRATISTA) en el que se
definan las nuevas fechas de finalizacion de LA OBRA, asi como los aspectos
técnicos y legales relacionados con la ejecucion de EL CONTRATO, incluyendo
la revocacion de la Resolucion No.006-DG de 10 de enero de 2024 y el
desistimiento de la apelacion interpuesta por parte de EL CONTRATISTA...

Fundamentar la revocacion de la Resolucién No.006-DG del 10 de enero de
2024 en el consentimiento expreso del contratista, afectado por dicha
resolucion, el cual seré formalizado por escrito, conforme a lo estipulado en el
acuerdo mencionado en el numeral anterior. Esta revocacion se sustentaré en el

articulo 62, numeral 3 de la Ley 38 de 2000, que requla la revocatoria de actos
administrativos...

El fallo emitido por el TACP, sera determinante para la finalizacion del
proceso....
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5. Suscribir una adenda de tiempo con el contratista, ajustada a las nuevas
condiciones acordadas. Dicha adenda se adaptara al procedimiento legal
establecido, incluyendo el correspondiente refrendo, una vez el TACP, emita su
decision, tras la presentacion del desistimiento y el acuerdo alcanzado entre las
partes.”

(Lo resaltado es del Despacho)

Esta Procuraduria debe inicialmente sefialar, que el articulo 2 de la Ley No.38 de 31 de julio de 2000, sefiala
que sus actuaciones “...se extienden al ambito juridico administrativo del Estado, excluyendo las funciones
Jurisdiccionales, legislativas y en general, las competencias especiales que tengan otros organismos oficiales”,
condicion excepcional que se configura en el caso que ocupa a este Despacho; toda vez que lo solicitado en
esta ocasion y términos requeridos, versa sobre un tema relacionado con contrataciones publicas, por lo que
el organismo oficial con competencia y funciones especiales, para "regular, interpretar, fiscalizar y asesorar
en los procedimientos de seleccion de contratista que realicen las instituciones estatales”, lo constituye la
Direccion General de Contrataciones Publicas (DGCP), en virtud del articulo 1, numeral 1 del articulo 15y
numeral 1 del articulo 21 del Texto Unico de la Ley No.22 de 2006, ordenado por la Ley No.153 de 2020.
Aunado a ello, se trata de actos administrativos que actualmente se ventilan ante el Tribunal Administrativo

de Contrataciones Publicas (TACP), en atencion los articulos 146 y 160 ibidem, conformando a su vez otra
situacion excluyente.

En este sentido y, en una correcta hermenéutica juridica, los términos en que ha presentado su escrito,
escapan de las funciones propias e inherentes a esta Procuraduria, y entrar a conocer de los mismos, podria
implicar el rebasar los limites impuestos en la Ley, y constituir un pronunciamiento prejudicial en torno a
materias cuya competencia corresponde exclusivamente a la Corte Suprema de Justicia, en los términos
expuestos en el articulo 206 de la Constitucion Politica y el numeral 5 del articulo 97 del Codigo Judicial.

No obstante, en esta ocasién, a manera de docencia, objetiva y general; se le ilustra sobre la normativa
aplicable. En ese sentido, el presente razonamiento orientativo, no constituye un pronunciamiento de fondo o
un criterio juridico concluyente que determine una posicion vinculante.

e  Sustento juridico de la Procuraduria de la Administracion:

[ Del principio de legalidad.

El principio de legalidad se encuentra consagrado en el articulo 18 de la Constitucion Politica de Panama, y

el articulo 34 de la Ley No.38 de 31 de julio de 2000, que regula el Procedimiento Administrativo General, que
a la letra enuncian:

“Articulo 18. Los particulares solo son responsables ante las autoridades por infraccion
de la Constitucién o de la Ley.

Los servidores publicos lo son por esas mismas causas y también por extralimitacion de
funciones o por omision en el gjercicio de éstas.”

“Articulo 34. Las actuaciones administrativas en fodas las entidades publicas se
efectuaran con arreglo a normas de informalidad, imparcialidad, uniformidad, economia,
celeridad y eficacia, garantizando la realizacion oportuna de la funcién administrativa,

sin menoscabo del debido proceso legal, con objetividad y con apego al principio de
estricta legalidad. ..."

(Lo resaltado es del Despacho)
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Conforme este principio de derecho pblico, todos los actos administrativos deben estar sometidos a las ‘Ieyes,
estableciendo asi un limite a los poderes del Estado, esto es que deben ejercerse con apego a'Ia ley vigente
y la jurisprudencia. En otras palabras, el servidor publico s6lo puede hacer lo que la ley le permita’.

El reconocido jurista argentino, Roberto José Dromi, especialista en Derecho Administrativo, sostiene que “e/
principio de la legalidad es la columna vertebral de la actuacion administrativa y por ello puede concebirsglo
como extremo al procedimiento, constituyendo simultaneamente la condicion esencial para su existencia.
Agrega que el mismo se determina juridicamente por la concurrencia de cuatro condiciones que forman su
contexto: 1) delimitacion de su aplicacion (reserva de ley); 2) ordenacion jerérquica de sujecion de las normas
a la ley; 3) determinacion de seleccion de normas aplicables al caso en concreto, y 4) precision de los poderes
que la norma confiere a la Administracién.” (Derecho Administrativo, Argentina, libro 12 Ed, Hispania Libros-
2009, pagina 111).

Es importante sefialar que la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo y Laboral de la Corte Suprema
de Justicia de Panama, ha externalizado por medio de su jurisprudencia, decisiones judiciales refiriéndose al
importante principio de estricta legalidad, acentuando su finalidad. Al respecto, a través de la Resolucion
fechada 10 de julio de 2019, manifestd lo siguiente:

“Asi pues, de una lectura de las disposiciones legales anteriores, se puede concluir que
la finalidad del principio de estricta legalidad, es garantizar que la actuacion de las
autoridades publicas se sujete a un conjunto de reglas y normas previamente
establecidas, de forma tal que se evite toda arbitrariedad o abuso de poder que puede
afectar a los administrados”

Se desprende asi, con meridana claridad, que los actos administrativos que, en el ejercicio de sus funciones,
emitan los servidores publicos, deben limitarse a lo permitido por la ley y, en estricto cumplimiento del mandato
constitucional; tal comportamiento, revestira y asegurara que el acto emitido se presuma igualmente legal.

Il. De la Revocatoria de los Actos Administrativos.

La Ley No.38 de 31 de julio de 2000, en sus articulos 62 y 63, con respecto a la revocatoria de los actos
administrativos, dispone:

"Articulo 62. Las entidades publicas solamente podran revocar o anular de oficio una

resolucion en firme en la que reconozcan o declaren derechos a favor de terceros, en

los siguientes supuestos:

1. Si fuese emitida sin competencia para ello;

2 Cuando el beneficiario de ella haya incurrido en declaraciones o haya aportado
pruebas falsas para obtenerla;

3 Si el afectado consiente en la revocatoria; y

4, Cuando asi fo disponga una norma especial.

En contra de la decisién de revocatoria o anulacion, el interesado puede interponer,

dentro de los términos correspondientes, los recursos que le reconoce la ley.

'“... se puede concluir que la finalidad del principio de estricta legalidad, es garantizar que la actuacion de las autoridades
publicas se sujete a un conjunto de reglas y normas previamente establecidas, de forma tal que se evite toda arbitrariedad o
abuso de poder que pueda afectar a los administrados™. Sentencia de 24 de septiembre de 2020 de la Sala Tercera de lo
Contencioso Administrativo y Laboral de la Corte Suprema de Justicia de Panama.
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La facultad de revocar o anular de oficio un acto administrativo no impide que cualquier
tercero interesado pueda solicitarla, fundado en causa legal, cuando el organismo o
funcionario administrativo no lo haya hecho. "

"Articulo 63. Tampoco podran revocarse de oficio los actos administrativos emitidos

para dar cumplimiento a una orden de un tribunal o de una agencia del Ministerio
Pdblico."

De la excerpta ut supra, se extrae que la revocacion o anulacion de oficio, o ante solicitud de parte interesada,
solo tiene cabida frente a los siguientes elementos:
° Debe tratarse de una resolucion en firme, esto es que contra la misma ya no quepa recurso alguno;
. La resolucion debe reconocer o declarar derechos a favor de terceros; y,
° Debe cumplir con alguno de los cuatro supuestos enumerados en la norma, a saber:
= Sila Institucion emisora carece de competencia para emitir la resolucion objeto de revocatoria.
- Siel beneficiario del derecho declarado haya incurrido en falsedad para lograr que la resolucion
fuera expedida;
- Siel afectado con la revocatoria manifiesta estar de acuerdo con la revocatoria de la resolucion
que le concede el derecho; v,

- Si existe una disposicion legal estableciendo que la resolucién, de la manera en que fue emitida,
debe ser revocada.

Cabe destacar que, si bien la revocatoria del acto administrativo esta contemplada en el ordenamiento juridico
patrio, ella opera como excepcion a la regla general brindada en el articulo 46 de la Ley No.38 de 2000, que
consagra el principio de presuncién de legalidad de los actos administrativos, al dictar que “las ordenes y
demas actos en firme del Gobierno Central o de las entidades descentralizadas de caracter individual, tienen
fuerza obligatoria inmediata, y seran aplicados mientras sus efectos no sean suspendidos, no se declaren
contrarios a la Constitucion Politica, a la ley 0 a los reglamentos generales por los tribunales competentes’.

ll.  De la Ley de Contratacion Publica.

El Texto Unico? de la Ley No.22 de 2006°, ordenado por la Ley No.153 de 20204, vigente al momento de
publicacion del aviso de convocatoria para la Licitacién Abreviada por Mejor Valor No.2021-1-35—0-03—L\_/-
009020, para el "Estudio, disefio, desarrollo de planos, demolicién, mejoras y construccion del Complejo

Deportivo de Palmas Bellas, ubicado en el corregimiento de Palmas Bellas, distrito de Chagres, provincia de
Colon", estipula:

"Articulo 1. Ambito de aplicacion. Esta Ley establece las normas, las reglas y los
principios basicos de obligatoria observancia que regiran los procedimientos de
seleccion de contratista y los contratos piblicos que realicen el Gobierno Central, las
entidades autonomas y semiauténomas, los municipios, las juntas comunales, los
intermediarios financieros y las sociedades anénimas en las que el Estado sea
propietario del 51 % o mas de sus acciones o patrimonio, asi como los que se efectiien
con fondos piblicos o bienes nacionales para:

1. La adquisicion o arrendamiento de bienes por parte del Estado.

? Publicado en Gaceta Oficial No.29107-A de 7 de septiembre de 2020.

3 Ley No.22 de 27 de junio de 2006, " Que regula la Contratacion Publica y dicta otra disposicion’. Publicada en la Gaceta Oficial
No.25576 de 28 de junio de 2006.

“Ley No.153 de 8 de mayo de 2020, "Que reforma la Ley 22 de 2006, que regula la Contratacion Publica, y dicta otras disposiciones".
Gaceta Oficial No. 29020-A de 8 de mayo de 2020.
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La gjecucion de obras publicas.

La disposicion de bienes del Estado, incluyendo su arrendamiento.

La prestacion de servicios.

La operacion o administracion de bienes.

Las concesiones o cualquier otro contrato no regulado por ley especial.

D oA w

En el articulo ut supra, que circunscribe el &mbito de aplicacion de la Ley de Contratacion Péblica, se observa
que abarca lo relacionado a los contratos de obra (Contrato de Obra No.04-2022 INV), suscritos por el
Gobierno Central (PANDEPORTES), por lo que corresponde examinar las competencias y funcionalidac_ies
especiales que mantiene la Direccion General de Contrataciones Publicas, asi como su creacion constitutiva,
mediante el derecho positivo.

De acuerdo al primer parrafo del articulo 9 ibidem, la Direccion General de Contrataciones Piblicas es una
‘entidad auténoma, con patrimonio propio, personeria juridica, autonomia en su régimen interno e
independencia en el ejercicio de sus funciones, que tendra facultad para reqular, interpretar, fiscalizar y
asesorar en los procedimientos de seleccion de contratista que realicen las instituciones estatales, sujeta a la
fiscalizacion de la Contraloria General de la Republica y a las politicas del Organo Ejecutivo, para lo cual el
enlace sera el Ministerio de Economia y Finanzas.

Las funciones especificas de la Direccion General de Contrataciones Publicas (DGCP), relevantes para de

esta consulta, se encuentran en los numerales 1, 2 y 3 del articulo 15 ibidem, y en el numeral 1 del articulo 1
idem, transcritos a continuacion:

"Articulo 15. Competencia. Son funciones de la Direccién General de Contrataciones

Pdblicas las siguientes:
1, Absolver las consultas en materia de implementacion y aplicacion de la
presente Ley.

2 Dictar actos administrativos que garanticen la aplicacion de esta Ley y su
reglamento, y que posibiliten el funcionamiento de la Direccion y su interrefacion
con los demas organismos.

3, Asesorar a las entidades publicas sujetas a esta Ley en sus procesos de compras
y contrataciones, asi como organizar e implementar mecanismos de desarrollo
de capacidades y competencias en las materias reguladas por la presente Ley.

-.." (Lo resaltado es del Despacho)

"Articulo 21, Obligaciones de las entidades contratantes. Son obligaciones de las
entidades contratantes las siguientes:

1 Acatar instrucciones y los dictimenes emanados de la Direccion General
de Contrataciones Publicas.
..." (Lo resaltado es del Despacho)

En particular destaca la competencia privativa, otorgada a la Direccién General de Contrataciones Publicas
(DGCP), en lo relativo a las consultas y asesorias concernientes a la implementacion y aplicacion de Ley de
Contrataciones Publicas, y a las distintas entidades estatales que acudan ante ella.

Resulta oportuno agregar, que el Tribunal Administrativo de Contrataciones Piblicas (TACP), tiene jurisdiccion
en todo el territorio nacional y competencia privativa para los recursos de apelacion contra las resoluciones

administrativas que dicten las entidades, segun indican el numeral 4 del articulo 146 y el articulo 160 del Texto
Unico de la Ley No.22 de 2006, ordenado por la Ley No.153 de 2020, asi:
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Ahora bien, esta Procuraduria estima prudente aclarar que lo esbozado sobre este tépico juridico-
administrativo, resulta consecuente con lo exteriorizado en consultas previas, en lo que respecta a la
competencia especial otorgada a la Direccion General de Contrataciones Plblicas, para efectos de la
implementacion y aplicacion de la Ley de Contratacion Publica; verbi gratia, se cita la Consulta C-119-19 del

"Articulo 146. Creacion. Se crea el Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas
como ente independiente e imparcial, que tendré jurisdiccion en todo el territorio de la
Replblica. Este Tribunal tendra competencia privativa, por naturaleza del asunto, para
conocer en Unica instancia de:

4, El recurso de apelacion contra la resolucion administrativa que dicte la
entidad en la que se multa por retraso en la entrega al contratista o la
inhabilitacién al contratista por el abandono de la obra.

..." (Lo resaltado es del Despacho)

"Articulo 160. Recurso de apelacion a la resolucién administrativa del contrato. Las
resoluciones que emitan las entidades contratantes mediante las cuales resuelven
administrativamente un contrato podran ser recurridas en apelacion, anunciandola ante
dichas entidades dentro de los cinco dias habiles siguientes a la notificacion de la
resolucion que resuelve administrativamente el contrato, y sustentandola dentro del
mismo término ante el Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas, mediante
apoderado legal.

La entidad contratante, una vez anunciado el recurso de apelacion, enviara el expediente
completo, dentro de los dos dias habiles siguientes al referido recurso, al Tribunal
Administrativo de Contrataciones Publicas.

La apelacion se surtira en el efecto suspensivo.”

15 de noviembre de 2019, en la cual se manifiesta lo siguiente:

En virtud de las consideraciones anteriores, en esta ocasion, no le es dable a esta Procuraduria emitir un
criterio juridico respecto de los temas objeto de su consulta, en los términos como han sido expuestos.

Atentamente,
A

‘En relacion al tema objeto de su consulta, debemos expresarle que la normativa
referente a contrataciones publicas, confiere competencia a la Direccion General
de Contrataciones Piblicas (DGCP), para absolver las consultas relativas a la
implementacion y aplicacion de dicha materia, como se sefiala en el numeral 1 del

articulo 12 del Texto Unico de la Ley No.22 de 27 de Junio de 2006, ordenado por la Ley
No.61 de 2017,

(Lo resaltado es del Despacho)

o et
igoberto Gonzalez Montenegro

Procurador de la Administracion
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