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Panama, 13 de diciembre de 2001.

Licenciado

ROBERTO RUIZ DIAZ

Director de Contrataciones Publicas
Ministerio de Economia y Finanzas
E. S. D.

Senor Director:

Damos respuesta a su Nota N°301-01-1432-2001-DCP de fecha 19 de
septiembre de 2001, en la cual nos consulta si el contrato de concesion
celebrado por el alcalde del distrito de Panamd, previa autorizacion del
Consejo Municipal mediante el Acuerdo N°115 de 19 de junio de 2001,
con la empresa Equipamientos Urbanos de Panamd, S.A., debe ser
sometido a la aprobacion del Consejo Econdmico Nacional (CENA) y al
Consejo de Gabinete para que emita concepto favorable, en base a las
normas de la Ley 56 de 27 de diciembre de 1995 y al Decreto Ley N°7
de 2 de febrero de 1997.

Segun la opinidn legal de su Direccidn, el Contrato en cuestion debe
ser sometido a la aprobacion del Consejo Econdmico Nacional (CENA)
y, luego, al Consejo de Gabinete, ya que el Consejo Municipal solo
autoriza al alcalde del distrito de Panama a suscribir el contrato de
concesion del mobiliario urbano del Distrito de Panama con la empresa
Equipamientos Urbanos de Panama, S.A.

Nuestra Opinion:




La consulta elevada es de extrema importancia porque guarda relacion
con la vida municipal y, ademas, porque el punto consultado
representa, uno de los aspectos mas delicados en la relacion que debe
existir entre el municipio, como entidad autonoma y los controles
establecidos por el Estado para la correcta administracion financiera de
sus bienes, incluyendo los del municipio.

A nuestro juicio, la autonomia municipal no se vulnera por esta
relacién, por las argumentaciones que a renglon seguido
expondremos:

¢Qué es el Municipio, de conformidad con la Constitucion y la doctrina?
El articulo 229 de la Constitucién Politica indica lo siguiente:

“Articulo 229. El Municipio es la organizacion
politica auténoma de la comunidad establecida
en un Distrito.

La organizacién municipal serd democrdtica y
respondera al caracter  esencialmente
administrativo del gobierno local.”

Sobre el tema de la autonomia municipal, es importante transcribir el
pensamiento del Doctor José Dolores Moscote quien, a través de sus
obras, nos ha indicado la naturaleza de muchas de nuestras
instituciones juridicas:

“El Municipio es una parte integrante del
Estado, y, por este concepto, mal podria
ser independiente de él, menos audn si
ambos tienen la misma finalidad de contribuir al
bienestar social: el Estado, dentro del amplio
radio de accion de la Nacidon entera; el
Municipio en el reducido de la Ciudad, que es el
nucleo principal de poblacion del Estado. El
verdadero problema, de la autonomia no es,



pues, uno de disociacién o separacion, sino uno
que consiste en que los centros municipales
alcancen con iniciativas propias, con medios
propios, adecuados a las necesidades locales,
pero dentro de las aspiraciones politicas del
Estado, ciertos fines especiales a la vida de la
comunidad.” (las negritas son nuestras)

De igual forma, el jurista Enrique Abrahams nos amplia el concepto de
autonomia municipal, en los siguientes términos:

“La autonomia del municipio, indispensable
para el desarrollo de la vida local, no debe ser
confundida con la soberania que reside en
la Nacidn. £/ Municipio es una institucion
politico-social que se halla encajada dentro del
Estado como parte de él y guarda con él una
serie de relaciones reciprocas que en lugar de
tender hacia una total independencia, tienden
hacia una mayor compenetracion y equilibrio
entre la parte, o sea el Municipio, y el todo o
sea /a Nacion. Hoy el Municipio, en muchos
casos, no constituye por s/ una entidad
economica que se baste para atender a la
completa satisfaccion de sus necesidades
peculiares, como sucedia con las ciudades
antiguas, sino que forma parte de la gran
unidad econdmica nacional, y esa circunstancia,
entre otras no menos importantes, viene a
hacer que el Municipio sea considerado como
una célula en el organismo del Estado...” (el
resaltado es nuestro)

! Moscote, José Dolores. Introduccién al Estudio de la Constitucién. Tipografia y Casa Editorial La Moderna,
Panama. 1929, pag. 307.



La actividad de los municipios en nuestro pais esta regulada por la Ley
106 de 8 de octubre de 1973, modificada por la Ley 52 de 1984 y otras
de igual significacion.

Sobre el tema que nos ocupa, “autorizaciones de los contratos”,
consideramos que los municipios, al igual que las demas instituciones
del Estado estan sometidos a las disposiciones de la Ley 56 de 1995y
sus modificaciones, por ser ésta la ley general del Estado que rige en
materia de disposicidn de los bienes publicos.

En cuanto al ambito de aplicacion, la Ley 56 en su articulo 1° sefala:

“Articulo 1. La presente Ley se aplicara a las
contrataciones que realicen el Estado, sus
entidades autonomas y semiautdnomas, para:
1. la ejecucion de obras publicas.

2. Adquisiciéon o arrendamiento de bienes.

3. Prestacidn de servicios.

4. Operacion o administracion de bienes.

5. Gestion de funciones administrativas.
PARAGRAFO. 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.”

Mas adelante, dicha excerta legal, en su articulo 58, numeral 11,
excepciona del procedimiento de seleccién de contratista a los
municipios “...para desarrollar obras de inversion publica hasta por la
suma de diez mil balboas (B/.10,000.00)...” (lo resaltado es
nuestro)

Significa, a contrario sensu, que todas las contrataciones superiores a
dicha suma deben someterse a los procedimientos establecidos en la
Ley 56 de 1995, siempre que no sean expresamente excluidos por la
Ley 106 de 1973.




Sobre esta situacion, la Ley 106 de 1973, exceptia de su aplicacion los
terrenos adquiridos por el municipio para areas y ejidos, cuya situacion
es regulada mediante acuerdos municipales.

De igual forma, establece el articulo 134 de la Ley 106 de 1973, que
“...las disposiciones del Cddigo Fiscal son aplicables en las cuestiones
de Hacienda Municipal en los casos no previstos en esta Ley...”, lo cual
refuerza nuestra posicion de que la Ley 56 de 1995, sobre contratacion
publica es aplicable a los municipios del pais, pues la misma regula lo
referente a la seleccion de contratistas para el cumplimiento de los
fines del Estado, del cual forman parte los Municipios.

El Consejo Econdmico Nacional fue creado mediante el Decreto Ley
N°7 de 2 de julio de 1997 con el propdsito de constituirse en una
instancia de revision, fiscalizacion y control de aquellos actos publicos
que representaran obligaciones financieras para el Estado, organismo
este que forma parte integral de toda una estructura de revision,
fiscalizacion y control de las finanzas publicas, establecida por la ley de
contratacion publica, cuyo fin Ultimo es garantizar a la sociedad
panamefia la transparencia en los actos publicos que celebre cualquier
entidad del Estado, incluyendo a los Municipios.

En el caso que nos ocupa, nos comenta usted que el monto del
contrato es superior a los quinientos mil balboas (B/.500,000.00), por
tanto, el mismo debe recibir el concepto favorable del Consejo
Econdmico Nacional para que pueda ser refrendado y surtir sus efectos
juridicos.

La propia Ley 56, en su articulo 68 establece que todo contrato
publico cuya cuantia exceda de B/250,000.00, sin sobrepasar de B/
2,000,000.00 debera contar con el concepto favorable del Consejo
Econdmico Nacional.

La Ley 106 de 1973 en el articulo 17, numeral 11, establece como una
de las funciones del Consejo Municipal “autorizar y aprobar la
celebracion de contratos sobre concesiones y otros modos de
prestacion de servicios publicos municipales y lo relativo a la




construccion y ejecucion de obras publicas municipales...” y sobre este
topico la Sala Tercera Contencioso Administrativa de la Corte Suprema
de Justicia, mediante sentencia de 1° de febrero de 1995, indic6 que
los contratos a que se refiere este numeral, para su validez, deben
cumplir con las formalidades de fondo y de forma.

Veamos:

“Este Tribunal observa por una parte, que el
Ministerio de Hacienda y Tesoro autorizd
mediante resolucion motivada la extension del
contrato, ...

Con lo anterior se advierte que el contrato y sus
clausulas no tienen vicio de validez en cuanto a
su formacion o contenido, sino en cuanto a su
perfeccionamiento, que debid contar con el
concepto favorable del Consejo Municipal antes
de ejecutarse.

La Corte advierte que el contrato N°.232-94 fue
suscrito y ejecutado por haber presuntamente
cumplido las condiciones esenciales de
existencia, pero del estudio realizado se
concluye que se encuentra ausente una
condicién o requisito de validez: su aprobacion
o refrendo posterior.”

Del extracto citado, podemos colegir que los contratos que celebra el
municipio estan sometidos al cumplimiento de los requisitos que
establezca la ley de contratacion publica, como estaban sometidos
anteriormente a las disposiciones del Cddigo Fiscal que regulaba las
contrataciones publicas del Estado.

En el fallo citado, la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia,
también analizd el término “interés de la Nacion”, contenido en el
articulo 75 del Cddigo Fiscal, derogado por la Ley 56 de 1995, el cual
disponia la nulidad de los contratos en que tuviese interés la Nacion y
que se hubiesen celebrado contraviniendo sus disposiciones.




Asi, pues, indicé la Sala Tercera que “el término “interés de la Nacion”
en este caso se encuentra en su sentido o acepcion mas amplia, siendo
por ello sinénimo de los intereses del Estado, que, logicamente,
incluye a los Municipios. La norma resulta también aplicable de
conformidad con lo previsto en el articulo 7 del Codigo Fiscal que
establece el caracter supletorio de las normas del Cédigo Fiscal para
los Municipios.”

En el tema que nos ocupa, no podemos olvidar que los contratos que
celebran las entidades publicas del Estado, incluyendo a los municipios,
son contratos pUblicos y estan sujetos a las normas de la contratacion
publica.

En esta direccion, es valido recordar que los articulos 67 y 69 de la Ley
56 de 1995, establecen que los contratos celebrados en la Republica
de Panama se sujetaran a las leyes panamefias, y, especificamente, los
celebrados por las entidades publicas se deben regir por las
disposiciones de dicha ley, y en lo que la misma no disponga
expresamente, deberan aplicarse las disposiciones del Codigo Civil o
del Cddigo de Comercio que sean compatibles con las finalidades de la
contratacion publica.

La Ley 56 de 1995, como hemos sefialado, establecio los montos de
las contrataciones sobre las cuales el Consejo Econdémico Nacional
deberd emitir opinién o concepto favorable; es decir, para que se
perfeccionen los contratos publicos deben cumplir las formalidades
establecidas en la ley, siendo el concepto del CENA uno de ellos. Por
tanto, los contratos cuyas sumas sean superior a doscientos cincuenta
mil balboas (B/.250,000.00) y no cuenten con su autorizacion u
opinidn favorable, seguin corresponda, no podran formalizarse.

El Contrato que celebre el municipio de Panama con la empresa
Equipamientos Urbanos de Panamd, S.A., por razén del monto
(B/.515,000.00), debe ser sometido a la aprobacion del Consejo
Econdmico Nacional para luego continuar su tramitacién; es decir,
regresar al municipio para su formalizacién y firma de los contratantes.




También deberad contar con la aprobacion del Consejo Municipal, tal
como lo establece el numeral 11 del articulo 17 de la Ley 106 de 1973,
pues, como bien lo ha sefialado la Sala Tercera de la Corte Suprema
de Justicia, los términos autorizaciéon y aprobacién no son sinénimos,
ya que este Ultimo significa el refrendo posterior a que estan
sometidos los contratos de concesidon que celebren los municipios por
mandato de su ley especial.

Definitivamente, todos aquellos contratos que celebren los municipios,
cuyos montos superen los dos millones de balboas (B/.2,000,000.00),
deberan tener las autorizaciones establecidas en la Ley 56 de 1995; es
decir, el concepto favorable del Consejo Econdmico Nacional y la
autorizacion del Consejo de Gabinete.

Expuesta nuestra opinidn en los términos antes expresados,
esperamos que la misma le sea de utilidad.

Atentamente,

Firmado Procurador de la Administracién
José Juan Cebaflos
Procurador de la Administracion
Suplente

Ortginal J Licdo. JOSE JUAN CEBALLOS A

JIC/12/hf,




