"NOTA N2 362,

+ 30 de septiembre de 1991.

Ingeniero

Alfredo Arias G,

Ministro de Obras PGblicas
E. D. Be.

Sefior Ministro:

Nos referimos a su atenta nota NO DM-1414 fachada
el pasado 13 de agosto, mediante la cual nos consultas
si el Contrato N? 97 de 2 de octubre de 1980, para el
disefio y construccidén e instalacién de un puente sobre
el Canal de Panamd y el disefio y construccién del tramo
de la Autopista Arraij&n-Panam8, "conserva validez frente
a la declaratoria de ilegalidad de la Corte Suprema de
Justicia®, de los numerales primero Yy tercero de la parte
resolutiva de la Resolucién N2 71 de 19 de agosto de
1990, expedida por el Consejo de Gabinete.

Gustosamente damos respuesta a su interrogante,
previas las consideraciones siguientes:

Con miras a la construccién de un nuevo puente sobre
el Canal, el Gobierno Nacional gestion8 la consecucién
de un empréstito para la realizacién de la obra, lo cual
di6 como resultado que se recibieron tres (3) ofertas
de financiamiento internacional, condicionadas todas
& la contratacién de los servicios de determinados consor-
cios constructores, sefialados por las propias empresas
interesadas en participar en este proyecto. De las mismas
la mejor opcidn de financiamiento la ofrecid el Consorcio

-Venezolano Panamefio. En consecuencia, el Consejo de
Gabinete explicé las Resoluciones Ne 71 y 72 de 19 de
agosto de 1980, mediante las cuales:

a) Se acepto el ofrecimiento hecho por el Gobierno
de Venezuela, por conducto del fondo de Financiamiento
de 1las Exportaciones (FINEXPO), organismo dependiente
= del Banco Central de Venezuela ®para financiar la construce
~ ©16n de un nuevo puente de acero sobre el Canal do Panamé
¥ la Autopista Arraijén-Panam&...en el entendimiento
48 que el puente y la asutopista y las obras accesorias,
 Cuyo costo total estA incluido en el financiamiento indi-

. C8do ser&n construidas por el consorcio formado por la
. ®mpresa venezolana “Industrias Metallirgicas Vvan Dam,



-l

S:A.C.A." y la empresa panamefia "Sosa y Barbero Conetruce
tores, S.A.", (Numoral primero de la resolucién N2 71),

b) Se autorizd a los Ministros de Relaciones Exterio-
res y Hacienda y Tesoro para que firmen los documentos
a que haya lugar para la aceptacién del financiamiento
aludidor (Numeral Segundo de la resolucién NKe 71).

c) Se exime de los requisitos de la 1licitacién
piblica dicha contratacién (Numeral tercero de la Resolu-
cién NQ@ 71): ¥

4) Se autoriza al Ministerio de Obras Péblicas
para firmar el contrato respectivo en nombre de la Naciédn
y el Consorcio "Industrias MetallGrgica Van Dam, S.A.C.A.~
Sosa y Barbero, S.A., y para incluir en el Contrato "todos
los acuerdos, modalidades, condiciones y convenios que,
su juicio fueren necesarios o convenientesz incluir,
conforme a las normas y précticas prevalecientes para
este tipo de transacciones." (Vease Numerales tercero
y cuarto de la Resolucién N@ 71 y 72),

Posteriormento, la Nacién y el Consorcio Industrias
Metallirgicas Van Dam, S.A.C.A.~- Sosa y Barbero Constructo-
res, S.A., celebraron el contrato N2 97 de 2 de octubre
de 1980.

En virtud de lo anterior, el Licenciado Abdiel Algis
Abrego en representacién de Néstor Gutidrrex interpuso
demanda contencioso administrativa de nulided, para que
la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia declarara
nulas, por ilegal, tanto las Resoluciones N2 71 y 72
de 19 de agosto de 1980, como el Contrato N@ 97 de 2
de octubre de 1980 y el Contrato celebrado entre la Nacién
Y la Ingenieria Lakas, S.A,, demanda ésta que fue rechaza-
da de plano por defectos de carlcter formal, mediante
Auto de 28 de julio de 1983 dictado por la Sala Tercera
de la Corte No obstante, el Licenciado Abdiel Algis Abrego
volvié a presentar la demanda corregida, dando ello por
resultado gue en esta ocasién la Sala Tercera de la Corte
 Suprema de Justicia se manifestara impedida de conocer
Y examinar los smupuestos cargos de ilegalidad que se
le endilgaban a los Contratos en referencia, en virtud
de "la naturaleza civil" de los mismos (V. Autos de 15
~de diciembre de 1983, de 21 de febroro de 14 de maye
46 1984), Finalmente, el Licenciado Abdiel Algis Abrego,
~ ®n representacién del sefior Carlos Augusto Morales Guevara,
Propuso demanda contenciosn-administrativa de nulidad,
. 80lamente en contra de la Resolucién N2 71 de 19 de agosto




de 1980, expedida, por el Consejo de Cabinete, a la cual
recayl la Sentencia fechada 20 de junio de 1991, de 1la
gala Tercera de la Corte Suprema de Justicia,

Ahora bien, nos parece que la declaratoria de ilega-~
lidad de 1la Resolucidén N2 71 de 19 de agosto de 1980
en los numerales primero y tercero de la parte resolutiva
que expresa lo siguiente: "PRIMEROs ...en el entend i-
miento de que el puente y la autopista y las obras accoso~-
riag cuyo costo total estd incluido en el financiamien to
indicado sex&n construfdas por el consorcio formado por
la empresa venezolana Industrias MetalGrgicas Vvan Dam,
S.A:CoAs, Y la empresa panamefia Sosa y Barbero Constructo=-
r88, SiAsees TERCERO: Eximir de los requisitos de
la Licitacién PGblica la adjudicacién de la Construccidn
de la Autopista Arraijén-Panam& y del nuevo puente sobre
el Canal de Panaméy y avtorizar al Ministro de Obras
PGblicas para firmar el contrato respectivo en nombre
de 1la Nacién"™y efectuada mediante Sentencia de 20 de
junio de 1991, si afecta la validexz del Contrato N2 97
antes mencionado, puesto que la celebracién de éste,
es consecuencia directa de la autorizacién otorgada por
el Consejo de Gabinete, mediante 1la PResclucién No 71
que fue declarada nula, por ilegal, por la Honorable
Corte Suprema de Justicia. Es decir, se trata de un
acto de cumplimiento o de ejecucién del acto principal,
que en este caso lo era la Resolucién N@ 71 de 19 de
agosto de 1990, aunque sus disposiciones se repitieron
en forma un poco més precisa en la Resolucién NR 72
de la misma fecha, que sirviera de fundamento al Contrato
NR 97, como bien lo gefiala el Licenciado Gabriel Martinez,
Asesor Juridico del Ministerio a su digno cargo.

8in embargo, en el caso bajo estudio re dié la circuns-

tancia que la anterior Sala Tercera de la Corte habia
dictado los autos fechados el 15 de diciembre de 1983,
21 de febrero y 14 de mayo de 1984, en que sae habia
declarado impedida de conocer los carqgos de ilegalidaq,
qQue se le imputaban a los referidos contratos, por ser
8stos supuestamente de naturaleza *civil®y lo cual en
huestra opinién resulta impropio y constituye un desatino
jurfdico, ya que no se concibe como la la ejecucién de
una obra piblica, cuyo costo asciende a CIEN MILLONES
DE PBALBOAS (K100,000.00), sea contratada por medio de
contratos civiles y no administrativos,

A este respecto el tratadista Bielsa, en su obra
'COmpendio de Derecho Administrativo®, sefiale ques “Es
Contrato Administrativo el que la Administracién PGblica
celebre con otra persona puiblica o priveda, fisica y
ﬂggidica Y que tiene por objeto una prestacidén de utilidad
o ica,"*



Por su parte el Jurista Colombiano Pareja, en su
pra "Curse de Derecho Administrativo®, define el Cuntrato
nistrativo asi:

3 *Son Contratos Administrativoe

E aquellos aquellos que la Administracién
Pibltca celebre on interés directo

de un gervicio pGblico, para su organi-
zaciftn o para en funcionamiento o

en intexrérs de un fin de utilidad

pdblica conforme a normas de Derscho

Adminiatrativo y sobre bienes o cosas

del ¢omiric pidblico,®

s En ests mismo sentido, se observa que por medio de
s Ley NG 357 do 1946, ne declaran obras de utilidad pdblicas
#]la apertura y consatruccidn de callen Yy de vieas de toda
islase en @l torriterio de la Repdblica) los terrenos pare
'tales obras, asi como leos destinados rara caminos vacinales
'‘de cualquier clase que ellos sean, y los enmsanches Y majoraa
cualesquiora clases en las vias de comunicaciones que
dejan mencionadasy los acueductos, acequias, oleoductos
iy todas las demés obras andlogas para ol servicie piblico;
fdas vias férream, telogridficas y teleténicasy los parques,
petaciones, aeropuertos etc, vy cualesquiera de {ndole
Bimilar que sean necesarias para el pervicio piblico®y
J Que de acuerco con al articule 329 del cédign Civil,
B bienes de umo piblico, entre otros:s "las destinados

Bl uso pidlico, como los caminos.., y puentes congtitulidos
br el Estado,”

Para mayor ilustracidn, nos permitimos citar un fallo
ol extinto Tribunal de 1o Contenciocso-Administrativo,
tido en el efio de 1948, que precisa cuales son Jos
Atratos civiles quu celebra el Estado, asi,

“GSinenbargo debe advertirse el
Seflor Jues del Circuito de Darién
que no todos los contratos celebrados
por la Administracidn (en este caso
la municipalidad) adquieren por ese
s8lo hecho @) carlcter de contratos
administratives, Contratos hay entre
los celebrados por la rdministracién
que caen dentro éal dominic del dereche
privado, y ello ocurre cuando su
motivo determinante es o©) interés
privadc da cada cual, No pasa 1lo
mismo con los contratos administrativos,
que se dafinen como el acuerdo de
voluntades, generador de cbligaciones,



celedbradas por la administrecién,
con el fin de proveer directa o inmedia-
tamente la inmediata satisfaccién
de un interés pdblico, lo que hace
que se diferencien de los contratos
civiles, en los cuales paparece esa
caracteristica esencial de los adminis~
tzrativos; el servicio piéblico.

Cuande ‘'la Administracién, pues,
contrata por las vias del derecho
privado, prescindiendo de las reglas
normeles del derscho administrativo,
que ganeralmonte obligan y ge somete
voluntariemente & las del derecho
ceming cvando la administracién proceds
en csta forma ge ve por el nombre
Y la forma de les e2ctos que ejeruta,
gue scn actos de la vida corriente
de los particulares: un arrendamiento,
una compraventa una parmuta, un transe
porte, un scgurc, atc, Puede oque
en muchos caweos, la administracién
emplee, para la celebraci®n de enns
contratos, férmules propias do) derecho
edministrative, cen la licitacién
piblica con plelgo ¢de cargosy frecuente-
rente ocurre esto on la adquisicidn
de elementos para el Gobiarno por
la Seccidn de provisicnes, pero tal
circunstancie no quita el contrato
su varcadero carécter de contrato
de deracho civil o comercial, 1la
comin irtensién de Ynn partes de
someterse al rdgimen de ese derecho
y lo no Angerencia del particular
contratante en la eoctividades del
servicio piblico 21 cunl ge destinen
aguallos elaementos',”™ (LA JURISDICCION
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA EN PANAMA,
Jurisprudencia de los afioss 1947~
1948, Diez E., Manuel Antonio. Impren-
ta Nacicnz2l, Panam$, 1958, Pégs,
100~101)."



E Los pronunciamientos sobre 1la incompetencia de 1la
‘gala Tercera de la Corte, para conocer de la ilegalidad
‘del Contrato en referencia, fueron esgrimidos como excepcién
‘de cosa juzgada por la empresa Sosa Yy Barbero Constructores,
B.As. dande ello por resultado que se declarara no probada
la excepcién, en la misma sentencia de 20 de junio de
1991 ¥ que se omitiera un pronunciemiento sobre la ilegali-
‘ded de é&stoc,

No obstante, reiteramos nuestra opinién que al declar-
se nule, vor ilegal, la Resolucidn N2 71 de 19 de agosto
de 1980, queda sin aparente sustento juridico el Contrato
N8 87 de 2 de octubre de 1980, toda ves que lo accesorio
sigue la suexte de 1lo principal, conforme 1lo sefiala un
viejo adagio juridice, aue ha eido recogido por nuestra
legislacidén Contencicso-Administrativa, y que es doctrina
sabida en Dorecho.

De allf que, 1o procedente sea resolver edministrati-
vamente @l contrato, cen vista de lo acontecido en este
casc.

Nos encentramos realmente frente a ura situacidn
de puro derecho en materia de validez del acto, ya que
por un lado se declara NULA por ILECAL, para los efectos
de su consecuencia juridica, la resolvcién N 71 da 19
de agosto de 1280, on sus Resueltes Primero y Tercero,
relacionados con 1la autorizacién para la contratacién
de un empréstito destinade a cenatsruir el puente de conti-
huacién o enlace de la Autopista Chorrera Arraijén con
la ciudad@ de Fanzmd, y que favorece en su dieposicién
PRIMERA anulada cn la sentencia, la contratacién por
via directa de los trabajos de construccién del puente
Y otros de supervisién y ejecucién de la obra, al seleccio-
hex aln sin la licitaciém los adjudicatarios de dichos
contratos, y ademés cuanto exime del requisito de la
Licitacién Piblica, que es el contenido deol punto Tercero
de la resolucién censurada y enulada en értos aspectos,

Observada la anterior situacién, es de rigor advertir
jue la Resoluci6én NQ 72 de 19 de agosto de 198°, que
prueba los contratos, ha sido desatendida en 1la parte
fesolutiva de la sentencie y caei igncrada en el andlisis
jue se hace a lc largo del fallo, al igual que los contra-
tos N2 97 y 70, que fueron descartados por estimar la
Sala que no era de su competencia pronunciarse al respecto.
28 cierto que existe nulidad de la Resolucidédn gue autoriza-
)2 la contratacién del préstamo bajo las condiciones
*onocidas, pero es un hecho cierto también, que antes
® pronunciarse la NMNulidad, de la resolucién N2 71 de
9 de Agosto de 1980, é&sta cobré vigencia al materiali-
larse durante su término de vida, tanto el empréstito



le iniciecidn de

les obras Que fueron convenidas
n 108 contratos celebrad

0 en atencidn o dste Resolucién,
; Rees, decrotar tqualmente
38 NULIDAD por 1legal de 1

derivados de una Resclucién con virios de ilegalidaa,
gero sa observa aque RO ocurre asi, por cuanto que Jlos
gont rakos no fueron irmpugnezdon Por la vis (ndicada por
)8 bala Tervera, y por otra parte tampoco &® derrata
18 NULIDAD de la Fesclucién K2 72 da 19 de agnsto de
$980 que los surueba, Vele 1a pena mencicnar la escasa
incidencie gue 1a rortorcia tiene sobra dates actos,
Juridicamonte ne hen tido  some

tides al escrutintc
o una sentencis Jv@icinml, v eu ineficacia hadbria que
dedvcirla 4o un acte de interpretacién extansiveo, en
guvanto al elcesrnce del falle Pronunciade sobra Resolucién
dintinta, debidemenie analiresda
protender que la Nulicad de Ja famacivcion 71 ye 1dontifica-
fa tiene lgus’ efecty en

Es nuastra opirn

6N aue a1 Zatodo si os de ay interén,
wede productir par ., {a e una Pesnlucldn, 14 rencieidn
ol Contrato, turdamantandn Jan rrzovien para ello, pere

U8 miantrar no ze crodurca age acte,

Ramante aue ~on elle &8 procura Ja irefirazia de Jow
Mtrates 70 y 97, ellos no han

8 N podamng dedveir de un £allo aue nn los menciona,
Al afertacién,

- Dejo ent resuslita 8t conmulta Fetre la validez del
lo aludian, frente a

Yos acton o £ontrat on

A Que pne
fere sy econsultim,

En eston términon, esporewcs haber mbsuelto debidamena
) sy solicitug,

Reltoxemes &) gofie - Mindstro, auantra cunelderacidn
WPrecio,

Atentmnte,

| Lic. Ponattle Pallemternn &, '
, PROCUPADOR DF A ADNI.leTPhC!ﬁN.
”sum
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