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La firma forense Monica Castillo Arjona—
Despacho Juridico, actuando en nombre y
representacion de la sociedad Banesco
Seguros, S.A., solicita que se declare nula, por
ilegal, la Resolucion 070-2024-CONADES de
18 de marzo de 2024, emitida por el Consejo
Nacional para el Desarrollo Sostenible
(CONADES), su acto confirmatorio, y para que
se hagan otras declaraciones.

Honorable Magistrado Presidente de la Sala Tercera, de lo Contencioso

Administrativo, de la Corte Suprema de Justicia.

Acudo ante usted de conformidad con lo dispuesto en el numeral 2 del articulo 5 de

la Ley 38 de 31 de julio de 2000, con el proposito de contestar la demanda contenciosa

administrativa de plena jurisdiccion descrita en el margen superior.

I. Los hechos en que se fundamenta la demanda, los contestamos de la

siguiente manera:

Primero: No es un hecho; por tanto, se niega.

Segundo: No es un hecho; por tanto, se niega.

Tercero: No es un hecho; por tanto, se niega.

Cuarto: No es un hecho; por tanto, se niega.

Quinto: No es un hecho; por tanto, se niega.

Sexto: No es un hecho; por tanto, se niega.

Séptimo: No es un hecho; por tanto, se niega.

Octavo: No es un hecho; por tanto, se niega.

Noveno: No es un hecho; por tanto, se niega.

Décimo: No es un hecho; por tanto, se niega.



Décimo Primero: No es un hecho; por tanto, se niega.

Décimo Segundo: No es un hecho; por tanto, se niega.

Décimo Tercero: No es un hecho; por tanto, se niega.

Décimo Cuarto: No es un hecho; por tanto, se niega.

I1. Normas que se aducen infringidas.

A. La apoderada judicial de la empresa demandante manifiesta que el acto
acusado de ilegal, infringe las siguientes disposiciones del Texto Unico de la Ley 22 de 2006,
ordenado por la Ley 48 de 2011, “Que Regula la Coniratacién Publica y dicta ofras
disposiciones”:

a.1. El articulo 20 (numerales 1, 3 y 4) que establece los deberes que tienen que
cumplir los servidores que participen en los procedimientos de seleccién de contratista y en
los contratos (Cfr. fojas 52-53 del expediente judicial);

a.2. El articulo 72 (numeral 1) que sefiala que uno de los medios para el cumplimiento
del objeto contractual es que la entidad contratante tendra la potestad de ejercer la direccion
general, la responsabilidad del control y la vigilancia de la ejecucion del contrato, con el fin
de evitar la paralizacion o afectacion grave de los servicios ptblicos a su cargo (Cft. foja 51
del expediente judicial);

a.3. El articulo 97 que dispone el plazo para la liquidacion de los contratos (Cfr. fojas
41-42 del expediente judicial);

a.4. E] articulo 101 que se refiere a la fianza de cumplimiento (Cfr. fojas 31-32 del
expediente judicial); y

a.5. El articulo 102 que explica qué es la fianza de pago anticipado (Cfr. foja 25 del
expediente judicial).

B. Los articulos 32 y 34 del Decreto 317-Leg de 12 de diciembre de 2006, “Por
el cual se reglamentan las fianzas que se emitan para garantizar las obligaciones contractuales
del Estado y se establecen sus modelos”, que, respectivamente, indican que la entidad oficial

comunicard por escrito a la fiadora y a el contratista dentro de los treinta (30) dias hébiles



siguientes a la fecha en que tuvo conocimiento de alguna de las causales que puedan dar lugar
a la resolucion administrativa del contrato; y de la exoneracion de responsabilidad de la
fiadora (Cfr. fojas 37 y 39-40 del expediente judicial).

C. El articulo 1514 del Cédigo Civil de la Republica de Panama, el cual hace
alusion en cuanto a qué fianza no puede existir sin una obligacion valida (Cfr. foja 47 del
expediente judicial).

D. Los articulos 34 y 36 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, “Que aprueba el
Estatuto Orgénico de la Procuraduria de la Administracion, regula el Procedimiento
Administrativo General y dicta disposiciones especiales”, los que, en su orden, se refieren a
los principios que informan al procedimiento administrativo general; y a que ningin acto
podra celebrarse con infraccidon a una norma juridica vigente (Cfr. fojas 56-57 del expediente
judicial).

ITI. Antecedentes.

De la lectura del expediente que nos ocupa, se tiene que el acto acusado lo constituye
la Resolucién 070-2024-CONADES de 19 de marzo de 2024, emitida por el Consejo
Nacional para el Desarrollo Sostenible-Unidad Coordinadora y Ejecutora de los Programas

(CONADES) del Ministerio de Ambiente, en la que se decidi6 lo siguiente:
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RESUELVE

Articulo 1. ORDENAR la ejecucion de Fianza de
Cumplimiento No. 03-31-627, emitida por BANESCO
SEGUROS, S.A., por un valor de SEISCIENTOS OCHENTA
Y SEIS MIL SETECIENTOS CINCO BALBOAS CON
70/100 (B/.686,705.70), que garantiza el Contrato de Obra
Civil No. COC-78-16, suscrito entre el Ministerio de la
Presidencia, por conducto del Consejo Nacional para el
Desarrollo Sostenible (CONADES) y CONSTRUCCIONES
Y MANTENIMIENTO CAMIT, S.A., para la
‘CONSTRUCCION DE 421 UNIDADES SANITARIAS
(INCLUYEN 7 UNIDADES ESPECIALES) EN EL
CORREGIMIENTO DEL COCAL, PENA BLANCA, EL
CARATE, LAS TABLAS, Y LAS PALMITAS,
DISTRITO DE LAS TABLAS, PROVINCIA DE LOS
SANTOS Y LA CONSTRUCCION DE LAS UNIDADES
SANITARIAS PARA EL JARDIN DE INFANCIA LIDIA
BARRIOS DE JAEN Y LOS TRABAJOS DE



INTERCONEXION DE REDES DE
ALCANTARILLADO EN LA CALLE 3 DE
NOVIEMBRE Y AVENIDA MOISES ESPINO DE LA
CIUDAD DE LAS TABLAS’, y advertir a BANESCO
SEGUROS, S.A., que de conformidad con los procedimientos
establecidos en el Texto Unico de la Ley 22 de 2006, el
Decreto Num.21-LEG de 28 de marzo de 2018 de la
Contraloria General de la Reptblica, y la Fianza de
Cumplimiento No. 03-31-627, debe pagar a la entidad oficial
el importe de la Fianza.

Articulo 2. BANESCO SEGUROS, S.A., debe
proceder a pagar la suma de SEISCIENTOS OCHENTA Y
SEIS MIL SETECIENTOS CINCO BALBOAS CON
70/100 (B/.686,705.70), en concepto del importe de la fianza
de cumplimiento Ne. 03-31-627, que garantiza el Contrato de
Obra Civil No. COC-78-16, suscrito entre el Ministerio de la
Presidencia, por conducto del Consejo Nacional para el
Desarrollo Sostenible (CONADES) y CONSTRUCCIONES
Y MANTENIMIENTO CAMIT, S.A.

Articulo 3. ORDENAR la ¢jecucion de la Fianza de
Pago Anticipado No.03-31-628, emitida por BANESCO
SEGUROS S.A., por un valor de DOSCIENTOS SETENTA
Y CUATRO MIL SEISCIENTOS OCHENTA Y DOS
BALBOAS CON 28/100 (B/.274,682.28), que garantiza el
pago anticipado del veinte por ciento (20%) del valor del
Contrato de Obra Civil No. COC-78-16, suscrito entre el
Ministerio de la Presidencia, por conducto del Consejo
Nacional para el Desarrollo Sostenible (CONADES) vy
CONSTRUCCIONES Y MANTENIMIENTO CAMIT, S.A.,
para la ‘CONSTRUCCION DE 421 UNIDADES
SANITARIAS (INCLUYEN 7 UNIDADES
ESPECIALES) EN EL CORREGIMIENTO DEL
COCAL, PENA BLANCA, EL CARATE, LAS TABLAS,
Y LAS PALMITAS, DISTRITO DE LAS TABLAS,
PROVINCIA DE LOS SANTOS Y LA CONSTRUCCION
DE LAS UNIDADES SANITARIAS PARA EL JARDIN
DE INFANCIA LIDIA BARRIOS DE JAEN Y LOS
TRABAJOS DE INTERCONEXION DE REDES DE
ALCANTARILLADO EN LA CALLE 3 DE
NOVIEMBRE Y AVENIDA MOISES ESPINO DE LA
CIUDAD DE LAS TABLAS’

Articulo 4. ADVERTIR a BANESCO SEGUROS,
S.A. que de conformidad con los procedimientos establecidos
en el Texto Unico de la Ley 22 de 2006, el Decreto Ntm. 21-
LEG de 28 de marzo de 2018 de la Contraloria General de la
Republica, y la Fianza de Pago de Anticipado No. 03-31-628,
debe pagar a la entidad oficial el importe de la Fianza.

Articulo 5. BANESCO SEGUROS, S.A. debe
proceder a pagar la suma de DOSCIENTOS SETENTA Y
CUATRO MIL SEISCIENTOS OCHENTA Y DOS



BALBOAS CON 28/100 (B/.274,682.28), en concepto del
importe de la Fianza de Pago Anticipado No. 03-31-628 del
Contrato de Obra Civil No. COC-78-16, suscrito entre el
Ministerio de la Presidencia, por conducto del Consejo
Nacional para el Desarrollo Sostenible (CONADES) y
CONSTRUCCIONES Y MANTENIMIENTO CAMIT,
S.A.

Articulo 6. La obligacion de pago de la Fianza de
Cumplimiento y de la Fianza de Pago Anticipado por parte de
BANESCO SEGUROS, S.A. es liquida, exigible y de plazo
vencido.

Articulo 7. Remitir copia autenticada de la presente
resolucién al Departamento de Jurisdiccion Coactiva del
Ministerio de Economia y Finanzas, a fin de que proceda al
cobro coactivo del importe de la fianza de cumplimiento No.
03-31-627 y la fianza de pago anticipado No. 03-31-628,
emitidas por BANESCO SEGUROS S.A. que garantiza el
Contrato de Obra Civil No.COC-78-16, suscrito entre el
Ministerio de la Presidencia, por conducto del Consejo
Nacional para el Desarrollo Sostenible (CONADES) y
CONSTRUCCIONES Y MANTENIMIENTO CAMIT,
S.A.

Articulo 8. Ordenar la publicacién de la presente
Resolucién en el Sistema Electrénico de Contrataciones
Publicas ‘PanamaCompra’.

Articulo 9. Advertir a BANESCO SEGUROS, S.A.
que, contra la presente Resolucién, se podra presentar recurso
de Reconsideracién, dentro de los cinco (5) dias habiles
siguientes a su notificacion.” (La mayuscula y negrita es de la
cita) (Cfr. fojas 85-89 del expediente judicial).

La empresa Banesco Seguros, S.A., por conducto de su apoderada legal, presentd
recurso de reconsideracion en contra de la Resolucion 070-2024-CONADES de 19 de marzo
de 2024, el cual fue rechazado
a través de la Resolucion 085-2024-CONADES de 10 de abril de 2024, y confirmé en todas
sus partes el acto objeto de controversia (Cfr. fojas 90-93 del expediente judicial).

Debido a su disconformidad con lo anterior, el 28 de junio de 2024, la accionante
actuando por medio de su abogada, presento ante la Sala Tercera la demanda que dio origen
al proceso que ocupa nuestra atencion, en la que solicita que se declare nula, por ilegal, la

Resolucion 070-2024-CONADES de 19 de marzo de 2024; su acto confirmatorio; y otros

aspectos (Cfr. fojas 17-19 del expediente judicial).



IV. Concepto de la Infraccion.

Al sustentar los conceptos de infraccion de las normas que se acusan de ilegales, la
actora manifiesta que la Fianza de Pago Anticipado 03-31-628 expedida por Banesco
Seguros, S.A., se encontraba vencida desde el 24 de enero de 2019; ya que el periodo de
ejecucion del Contrato de Obra Civil COC-78-16, habia culminado el 24 de diciembre de
2018, donde no se lleg6 a formalizar ninguna adenda, por lo que, aduce una vulneracién
directa por omisién del articulo 102 del Texto Unico de la Ley 22 de 2006, ordenado por la
Ley 48 de 2011 (Cfr. foja 25 del expediente judicial).

Respecto a la vigencia de la Fianza de Cumplimiento 03-31-627, emitida también por
Banesco Seguros, S.A., sefiala la accionante, que para el momento en que el Ministerio de
Ambiente (CONADES) emiti6 la Resolucion Administrativa 068-2024-CONADES de 18 de
marzo de 2024, objeto de controversia, mediante la cual orden6 su ejecucion, la misma se
encontraba vencida, desde el 24 de febrero de 2019, por lo que, aduce una vulneracion directa
por omision del articulo 101 del Texto Unico de la Ley 22 de 2006, ordenado por la Ley 48
de 2011 (Cfr. foja 32 del expediente judicial).

Por otro lado, argumenta la recurrente que, la entidad licitante vulneré de manera
directa por omisién, lo dispuesto en los articulos 32 y 34 del Decreto 317-Leg de 12 de
diciembre de 2006, al emitir un acto administrativo que orden6 la ejecucion de unas garantias
sin notificar formalmente a la fiadora de la configuracion de un posible incumplimiento desde
el primer momento que tuvo conocimiento del mismo, lo que dio a lugar la exoneracion de
responsabilidad por parte de la aseguradora desde mediados de mayo de 2018 (Cft. fojas 37,
38 y 40-41 del éxpediente judicial).

Considera infringida de manera directa por comisién, lo dispuesto en el articulo 97
del Texto Unico de la Ley 22 de 2006, ordenado por la Ley 48 de 2011, al emitirse una
resolucion administrativa de contrato mas de dos (2) meses después del vencimiento del

contrato principal (Cfr. foja 42 del expediente judicial).



Alega la actora que se ha conculcado el articulo 1514 del Cédigo Civil pues, aun
cuando el Contrato de Obra Civil COC-078-16, pudiese ser liquidado fuera de su término de
vigencia, el ejercicio para reclamar las obligaciones que surgen del mismo, se diluyé desde
el primer momento que se dejo vencer su periodo de ejecucion (Cfr. foja 48 del expediente
judicial).

En esa linea de pensamiento, la accionante considera infringidos el articulo 20
(numerales 1, 3 y 4) y el articulo 72 (numeral 1) del Texto Unico de la Ley 22 de 2006,
ordenado por la Ley 48 de 2011, pues, respecto a la primera norma, estima que quedd en
evidencia la falta de interés y probidad de la entidad demandada en gestionar de forma
eficiente el Contrato de Obra Civil COC-78-16; y en cuanto a la segunda disposicion, sefiala
que la institucién no supervisé de manera adecuada su ejecucién, dejando vencer su
cumplimiento, sin lograr que se extendiera la vigencia del mismo (Cfr. fojas 51-55 del
expediente judicial).

Finalmente, explica que se vulneraron los articulos 34 y 36 de la Ley 38 de 2000, ya
que el acto objeto de la presente accion fue emitido sin apego al principio de estricta legalidad
y en ausencia de la buena fe que debe regir en las relaciones contractuales (Cfr. fojas 56-57
del expediente judicial).

V. Descargos de la Procuraduria de la Administracion, en representacién de los
intereses de la entidad demandada.

Luego del andlisis de los argumentos expuestos por la apoderada judicial de la
recurrente con el objeto de sustentar los cargos de ilegalidad formulados en contra del acto
acusado, se procede a contestar los mismos, advirtiendo que, conforme se demostrara, no le
asiste la razén a la empresa Banesco Seguros, S.A.

Como cuestion previa, observamos que el Contrato de Obra Civil COC-78-16, se
perfeccioné antes de la entrada en vigencia de la Ley 153 de 8 de mayo de 2020, que reformé

la Ley 22 de 2006, por lo que debemos atender lo dispuesto en el articulo 75 del precitado



texto normativo, que a la letra dice que: “se aplicardn las normas vigentes al momento de su
convocatoria o perfeccionamiento.”

En ese sentido, el articulo 74 del Texto Unico de la Ley 22 de 2006, ordenado por la
Ley 48 de 2011, establece que los contratos se entenderan perfeccionados cuando sean
refrendados por la Contraloria y surtiran sus efectos a partir de la fecha de su notificacion,
veamos:

“Articulo 74. Facultad de contratacion. La celebracion
de los contratos corresponde al ministro o representante legal
de la entidad contratante correspondiente o a quien se delegue
esta facultad, por parte del Estado, de acuerdo con las
condiciones y los requisitos exigidos en el pliego de cargos y
las disposiciones legales pertinentes. Los contratos se
entenderdn perfeccionados cuando sean refrendados por la
Contraloria General de la Republica, y surtirdn sus efectos a
partir de la fecha de notificacién o entrega de la orden de
proceder al contratista. Se exceptian los convenios marco, los
cuales se perfeccionardn una vez sean suscritos por la
Direccion General de Contrataciones Ptblicas.” (Lo subrayado
es nuestro).

En esa linea de pensmaiento, este Despacho estima oportuno para el analisis del caso
que nos ocupa, traer a colacién el contenido del articulo 85 del Texto Unico de la Ley 22 de
2006, ordenado por la Ley 48 de 2011, que indica lo que seguidamente se transcribe:

“Articulo 85. Inicio de la ejecucion de la obra. La
ejecucion de la obra se iniciara en la fecha sefialada en la orden
de proceder expedida por la entidad contratante, dentro del
plazo establecido en el pliego de cargos, y si nada se hubiera
previsto al respecto en este, la fecha de inicio de la obra se
establecerd dentro de los treinta dias siguientes a la del
perfeccionamiento del contrato. Antes de expedir la orden de
proceder, la entidad contratante verificara la regularidad de
todas las situaciones existentes, desde el punto de vista legal,
presupuestario, técnico y fisico del sitio en el cual se realizaran
las obras contratadas, que permitan la ejecucion
ininterrumpida de la obra.” (Lo subrayado es de esta
Procuraduria).

Ahora bien, segin consta en el Informe de Conducta suscrito por el Secretario
Ejecutivo del Consejo Nacional para el Desarrollo Sostenible (CONADES), mediante la
Resolucion 256 de 8 de agosto de 2016, se adjudicdé a la empresa Construcciones y

Mantenimiento Camit, S.A., el acto publico 2016-0-03-0-07-LP-021679, para la



“CONSTRUCCION DE 421 UNIDADES SANITARIAS (INCLUYEN 7 UNIDADES
ESPECIALES) EN EL CORREGIMIENTO DEL COCAL, PENA BLANCA, EL CARATE,
LAS TABLAS, Y LAS PALMITAS, DISTRITO DE LAS TABLAS, PROVINCIA DE LOS
SANTOS Y LA CONSTRUCCION DE LAS UNIDADES SANITARIAS PARA EL
JARDIN DE INFANCIA LIDIA BARRIOS DE JAEN Y LOS TRABAJOS DE
INTERCONEXION DE REDES DE ALCANTARILLADO EN LA CALLE 3 DE
NOVIEMBRE Y AVENIDA MOISES ESPINO DE LA CIUDAD DE LAS TABLAS”, por
la suma de un mill6n trescientos setenta y tres mil cuatrocientos once balboas con treinta y
nueve centésimos (B/.1,373,411.39), por la celebracion del Contrato de Obra Civil COC-78-
16, con un plazo de ejecucion de quinientos sesenta y ocho (568) dias calendario, contados a
partir de la Orden de Proceder, es decir, desde el 5 de junio de 2017, y que debia concluir el
dia 24 de diciembre de 2018 (Cftr. foja 148 del expediente judicial).

Por otro lado, indica el aludido informe, que en el marco de la Clausula Primera del
Contrato de Obra Civil COC-78-16, referente al objeto del Contrato, la misma sefiala que:
“se establecid que la contratista se obligé a realizar por su cuenta todos los trabajos para
la ‘CONSTRUCCION DE 421 UNIDADES SANITARIAS (INCLUYEN 7 UNIDADES
ESPECIALES) EN EL CORREGIMIENTO DEL COCAL, PENA BLANCA, EL CARATE,
LAS TABLAS, Y LAS PALMITAS, DISTRITO DE LAS TABLAS, PROVINCIA DE LOS
SANTOS Y LA CONSTRUCCION DE LAS UNIDADES SANITARIAS PARA EL JARDIN DE
INFANCIA LIDIA BARRIOS DE JAEN Y LOS TRABAJOS DE INTERCONEXION DE
REDES DE ALCANTARILLADO EN LA CALLE 3 DE NOVIEMBRE Y AVENIDA MOISES
ESPINO DE LA CIUDAD DE LAS TABLAS’, conforme lo estipulado en el Pliego de Cargos
y sus Anexos, Disefio Bdsico de Referencia, las Especificaciones Técnicas, su Propuesta, su
Desglose de Actividades y Precios, Cronograma de Trabajo y todos los documentos
contentivos de la Licitacion Publica No. 2016-0-03-0-07-LP-021679,” (Cfr. foja 148 del

expediente judicial).
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De igual manera es propicio hacer alusion, en este orden, al Informe de Inspeccién
de fecha 2 de noviembre de 2018, en el que se detalld que, como quiera que la obra
presentaba solamente un avance fisico del dieciocho por ciento (18%), la entidad demandada
procedié a resolver Administrativamente el contrato por el evidente incumplimiento, ya que
“el proyecto no avanzard y no serd terminado conforme a las cldusulas pactadas en el
Contrato de Obra Civil No.COC-78-16."; y también se tomé esa decision, atendiendo a lo
citado en la Cléusula Trigésima del mencionado contrato y al articulo 113 del Texto Unico
de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, ordenado por la Ley 48 de 2011 que establece lo
concerniente a las causales para proceder en tal sentido, atribuyéndole exclusivamente la
responsabilidad al contratista (Cfr. foja 149 del expediente judicial).

Asi, la institucién demandada en cumplimiento del procedimiento previsto en el
Capitulo XV del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, ordenado por la Ley 48
de 2011, que regula la Contratacién Publica, adelanté las diligencias necesarias para
esclarecer los hechos y comprobar la posible causal de incumplimiento correspondiente.

Producto de la investigacion llevada a cabo, el Consejo Nacional para el Desarrollo
Sostenible (CONADES), emiti6 la Nota MP/CONADES-UCEP-S.E.-002-19 de 12 de
febrero de 2019, por medio de la cual le comunico al representante legal de la empresa
Construcciones y Mantenimiento Camit, S.A., las razones para resolver administrativamente
el Contrato de Obra Civil COC-78-16, fundamentadas en el Informe Técnico de 2 de
noviembre de 2018; y, ademas, en atencidn al principio del debido proceso, se le concedid
un término de cinco (5) dias habiles para que contestara y presentara las pruebas pertinentes;
sin embargo, no hubo descargos de la mencionada sociedad (Cfr. foja 149 del expediente

judicial y Portal Electrénico www.panamacompra.gob.pa, Acto Piblico 2016-0-03-0-07-

LP-021679).
En este punto, nos permitimos citar parte de los motivos por los cuales se procedi6 a
resolver administrativamente el aludido contrato y que se detallaron en el Informe de

Conducta ya mencionado:
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NOVENO: Que entre tantos aspectos que acreditan el
incumplimiento del contratista, hay que destacar los
siguientes:

2. Vencida la vigencia establecida en el Pliego de
Cargos, Contrato y Orden de Proceder, el proyecto solamente
presentd un avance fisico de 18%.

3. Durante el proceso de Resolucion Administrativa del
Contrato, el contratista no pudo rebatir ldégicamente las
causales de su incumplimiento.

4. En virtud del Principio de Buena Fe entre las partes
y cumplidas las formalidades legales, el Consejo Nacional para
el Desarrollo Sostenible (CONADES), desembolsé un anticipo
por la suma de DOSCIENTOS SETENTA Y CUATRO
MIL SEISCIENTOS OCHENTA DOS (sic) BALBOAS
CON 28/100 (B/.274,682.28), correspondiente al veinte por
ciento (20%) del valor del Contrato.

5. Que el anticipo entregado al contratista no ha sido
devuelto al Tesoro Nacional.

6. Que en nuestros registros financieros se refleja que
el contratista no ha amortizado el anticipo entregado por la
entidad.

DECIMO: Que en el punto (b) de la Clausula Octava
del Contrato de Obra Civil No.COC-78-16, se establece el
derecho de un pago anticipado del 20% a favor del contratista.
Este derecho fue respaldado, reconocido y honrado por la
entidad contratante. A cambio de ello, el contratista, no
construyd el proyecto (solamente avanzé un 18% de avance
fisico), mantiene pendiente la amortizacién del anticipo.

DECIMO SEGUNDO: Las precitadas clausulas
fueron evidentemente incumplidas por el contratista, motivo
por el cual, el Consejo Nacional para el Desarrollo Sostenible
(CONADES), por consideraciones de hecho y derecho, tomd
la decision de emitir la Resolucion No.06 de 09 de abril de
2019, por la cual se resolvié administrativamente el Contrato
de Obra Civil No.COC-78-16, suscrito con la empresa
CONSTRUCCIONES Y MANTENIMIENTO CAMIT,
S.A.

DECIMO TERCERO: Finalmente, reiteramos que la
decisién adoptada por la entidad contratante fue confirmada
por el Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas,
mediante la Resolucién No.146-2019/TACP de 13 de agosto
de 2019 (Decisién), y a su vez modificé el articulo segundo de
la Resolucion No.06 de 09 de abril de 2019, en lo que se refiere
a la inhabilitacién a la empresa CONSTRUCCIONES Y
MANTENIMIENTO CAMIT, S.A., por el término de dos

11
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(2) aflos impuesta por la entidad, reduciéndolo a dieciocho (18)
meses, para participar en actos publicos de seleccion de
contratista con el Estado.

VIGESIMO: De igual manera, cabe sefialar que la
fianza de pago anticipado no vence como cualquier otra fianza
o poliza. Esta fianza supone condiciones que establecen su
vigencia como 1o son:

1. Estard vigente durante todo el periodo de ejecucion
del contrato.

2. ‘Hasta cuando se haya efectuado el total reintegro
de la suma anticipada a la ENTIDAD OFICIAL,
por razon de la presente fianza.’

Ante la omision del contratista y la compafiia aseguradora,
reiteramos que se estarfa ocasionando una lesion patrimonial
de gran magnitud para el Tesoro Nacional.

...” (La mayuscula, negrita y cursiva es de la cita)
(Cfr. fojas 149-150 y 154-155 del expediente judicial).
J

Lo anterior trajo como consecuencia, que por medio de la Resolucién 06 de 9 de abril
de 2019, el Consejo Nacional para el Desarrollo Sostenible (CONADES), resolviera
administrativamente el Contrato de Obra Civil COC-78-16; y también inhabilité por el
término de dos (2) afios a la empresa Construcciones y Mantenimiento Camit, S.A., para
participar en actos publicos de seleccion de contratista con el Estado (Portal Electrénico

Www.panamacompra.gob.pa, Acto Publico 2016-0-03-0-07-LP-021679).

Ahora bien, el articulo 106 Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, ordenado

por la Ley 48 de 2011, sobre la Ejecucion y Extensién de las Fianzas, establece que si la

fianza es otorgada por una institucién bancaria o de seguros, la fiadora tendr4, dentro de los
treinta (30) dias calendario siguiente a la notificacion del incumplimiento, la opcién de pagar
el importe de la fianza o de sustituir al contratista en todos los derechos y las obligaciones
del contrato, siempre que quien vaya a continuarlo, por su cuenta y riesgo de la fiadora, tenga
la capacidad técnica y financiera, a juicio de la entidad publica contratante.

Es preciso indicar que el articulo 108 del mencionado Texto Unico de la Ley 22 de

2006, es claro al disponer que en el evento que el garante no pague el importe de la fianza o
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sustituya al fiador o contratista, el ente publico contratante ejecutara la fianza, conforme al
procedimiento que se establece para hacer efectiva la jurisdiccion coactiva .

Asi también, el Decreto Num. 317-Leg de 12 de diciembre de 2006 de la Contraloria
General de la Republica, por la cual se reglamentan las fianzas que se emitan para garantizar
las obligaciones contractuales del Estado y se establecen sus modelos, en su articulo 33
dispone lo siguiente:

“Articulo 33. Cuando el contratista incumpla con las
obligaciones pactadas, la entidad contratante correspondiente
notificard a LA FIADORA, para que ésta ejerza la opcién de
pagar el importe de la fianza o sustituya al contratista en todos
sus derechos y obligaciones, siempre que quien vaya a
continuarlo, por cuenta de LA FIADORA y a cuenta y riesgo
de ésta, tenga la capacidad técnica y financiera, a juicio de la
entidad publica contratante; ademas, siempre lo comunicara a
la Contraloria General de la Republica para los fines de
coordinar las medidas que sean pertinentes adoptar para
salvaguardar los intereses del Estado. Para los fines de la
ejecucion de la fianza, se entiende que hay incumplimiento
contractual una vez que la Entidad del Estado haya
declarado la Resoluciéon Administrativa del contrato.”
(Lo resaltado es nuestro).

Dentro de este contexto, en un proceso similar, la Sala Tercera mediante la
Sentencia de 13 de septiembre de 2024, se refirié en cuanto a la ejecucion y extincion de

la Fianza, en los siguientes términos:

(13

De lo anterior tenemos que uno de los supuestos
contenidos en la norma que permite la ejecucion de una Fianza
de Cumplimiento es fundamentalmente cuando se esta frente a
un incumplimiento contractual, lo cual se materializa a través
de la emision de una resolucion administrativa del contrato,
supuesto que ha tenido lugar en la presente causa, al proferirse
la Resoluciéon Administrativa No. 040-2022-CONADES de 22
de septiembre de 2022 (acto demandado), permitiendo
reconocer la procedencia de que la fianza en cuestion sea
exigible al garante.

En lo que concierne a la Fianza de Pago Anticipado No.
04-31-530, la Adenda No.l condiciona su vigencia a ‘hasta
cuando se haya efectuado el total reintegro de la suma
anticipada’, por lo que compartimos el criterio del Tribunal de
Contrataciones Publicas plasmado en la Resolucion N°018-
2023-Pleno/TACP de 30 de enero de 2023, en el sentido que
esta conserva sus efectos hasta tanto se cancele su reembolso
total, lo cual no ha acontecido en este proceso, dado el



incumplimiento del contratista ante el evidente atraso de la
obra.

En cuanto a la regulacion de las Fianzas en un proceso
de Contratacion Puablica como el que nos ocupa y su vigencia,
debemos remitirnos también a los articulos 101 y 102 del
Texto Unico de la Ley No. 22 de 2006, ordenada por la Ley
No. 48 de 2011, de los cuales se aprecia una correspondencia
con lo pactado en el Contrato COC-55-15 y Adenda No.1, al
disponer lo siguiente:

De la norma citada igualmente se tiene que la vigencia
de la Fianza de Cumplimiento estd supeditada al momento de
la liquidacién contractual, en concordancia con lo pactado en
el Contrato COC-55-15 y Adenda No.1, ya expresado en lineas
anteriores, debido a que el momento de liquidar el Contrato no
ha acontecido hasta el momento en este proceso de
contratacion, por lo que la Fianza de Cumplimiento No. 04-31-
529 mantiene su vigencia, al no haber una vulneracién del
referido articulo 101, como lo expone la accionante.

En cuanto a la Fianza de Pago Anticipado, tanto el
Contrato COC-55-15 inicial como el Pliego de Cargos (Cft.
punto 37.3, visible a foja 76 del expediente administrativo) y
la Adenda No.1, indican que la misma consistia en un adelanto
o anticipo del veinte por ciento (20%) del valor del contrato
otorgado al contratista DUPROC, S.A. por parte de la entidad
contratante.

El retorno de dicho monto estd garantizado con esta
Fianza, por lo que su vigencia estd supeditada a dicha
condicion de devolucion por parte del contratista, lo cual no ha
tenido lugar en la presente causa, no habiendo caducado su
validez y efectividad para ser exigida por la entidad contratante
ala fiadora BASESCO SEGUROS, S.A. como se ha dispuesto
en el acto demandado, de conformidad con el procedimiento
reglado en el articulo 115 del Texto Unico de la Ley No. 22 de
2006, ordenado por la Ley No. 48 de 2011, no siendo viable
reconocer una infraccion al articulo 102 de dicha norma como
lo expresa la accionante.

De conformidad con lo anteriormente anotado, este
Tribunal concluye que la actuacion del Consejo Nacional para
el Desarrollo Sostenible (CONADES) adscrito al Ministerio de
Ambiente se ajusta a derecho, en apego a los Principios de
Legalidad y de debido Proceso que rigen en la Contratacion
Publica, de modo que no han sido comprobados los cargos de
ilegalidad formulados por la accionante en esta etapa de
decisién, en cuanto a los articulos 101, 102, 97, 72 (numeral
1), 20 (numerales 1,3 y 4) del Texto Unico de la Ley de
Contrataciones Publicas ordenado por la Ley No. 48 de 2011,
articulo 34 del Decreto No. 317-Leg de 12 de diciembre de
2006, reglamentario de las Fianzas por parte de la Contraloria
General de la Republica, articulo 1514 del Codigo Civil y los

14
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articulos 34 y 36 de la Ley No. 38 de 31 de julio de 2000, "que
aprueba el Estatuto Organico de la Procuraduria de la
Administracién, regula el Procedimiento Administrativo
General y dicta disposiciones especiales’, por consiguiente,
procede la Sala a desestimar los mismos, asi como las
pretensiones solicitadas por la parte actora.”

Manifiesta e] Secretario Ejecutivo del Consejo Nacional para el Desarrollo
Sostenible (CONADES), en el informe al que ya nos hemos referido, que ese organismo de
buena fe y en cumplimiento del Pliego de Cargos y Contrato, pago al contratista un anticipo
equivalente al veinte por ciento (20%) del monto total pactado; sin que hasta la fecha haya
sido reintegrado o amortizado, ocasionando de esta manera, una posible lesién econémica
en perjuicio del Estado (Cft. fojas 150 y 155 del expediente judicial).

En atencién a lo anotado, la entidad mediante la Resolucién 070-2024-CONADES
de 19 de marzo de 2024, ordend la ejecucion de la Fianza de Cumplimiento 03-31-627; y
de la Fianza de Pago Anticipado 03-31-628, emitidas por Banesco Seguros, S.A., como un
mecanismo legal establecido en el ordenamiento juridico para lograr la recuperacién de
sumas adeudadas al Tesoro Nacional, tomando en cuenta la negativa de la garante en
reintegrar principalmente el anticipo por el monto del veinte por ciento (20%) del total del
contrato a favor del contratista (Cfr. fojas 85-89 del expediente judicial).

En cuanto a los argumentos expuestos por la recurrente en el sentido que mediante la
Nota de 17 de mayo de 2022 le inform6 a CONADES que declinaba la reclamacién de la
Fianza de Cumplimiento 03-31-627 y la Fianza de Pago de Anticipado 03-31-628, ya que se
encontraban vencidas, este Despacho estima opértuno sefialar que la Ley de Contrataciones
Publicas es clara al establecer que los contratos se entenderan vigentes hasta el momento de
la liquidacion, lo cual se corrobora con lo indicado en el articulo 97 del Texto Unico de la
Ley 22 de 2006, ordenado por la Ley 48 de 2011, que es del tenor siguiente:

“Articulo 97. Plazo para la liquidacion de los contratos.
Para efectos de este articulo, se entendera por liquidacion de
los contratos el procedimiento a través del cual, una vez

terminada la ejecucion del contrato, las partes determinan las
sumas adeudadas entre si.
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La liquidacién de los contratos se hara de mutuo
acuerdo dentro del término fijado en el pliego de cargos o su
equivalente, o dentro del término que acuerden las partes para
el efecto. De no existir tal término, la liquidacion se realizara
dentro de los dos meses siguientes al vencimiento del término
previsto para la ejecucion del contrato o a la expedicién del
acto administrativo que ordene la terminacién o a la fecha del
acuerdo que la disponga.” (Lo subrayado es de esta
Procuraduria).

De lo expuesto podemos colegir, que el vencimiento de los contratos administrativos
no provoca inmediatamente la cesacién automatica de sus efectos, sino que ello puede
extenderse hasta dos (2) meses posteriores a la expedicion del acto administrativo que ordend
su terminacion, es asi que, con la figura de la liquidacién, se amplia el término de vigencia
de los contratos.

Queda claro que la liquidacion no es optativa por parte de la entidad, el contratista o
la fiadora, sino que es una disposicion legal que debe ser cumplida por los intervinientes en
la relacion contractual, ya que la finalidad de esta figura es permitir a la institucién una vez
terminada la ejecucion del contrato, que se determinen las sumas adeudadas entre las partes
¥, por consiguiente, ejercer la opcion de pagar el importe de las fianzas y evitar asi un
detrimento en el erario por el posible incumplimiento del contrato por parte del contratista,
como ocurri6 en el caso bajo estudio.

En relacion con lo anterior, consideramos pertinente sefialar que los articulos 101 y
102 del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, ordenado por la Ley 48 de 2011,
al referirse a las fianzas y otras garantias en las contrataciones, disponen lo siguiente:

“Articulo 101. Fianza de cumplimiento. Ejecutoriada
la adjudicacion, en la forma establecida en la presente Ley, de
aquellos actos cuyo monto supere los treinta mil balboas
(B/.30,000.00), la entidad contratante requerira al proponente
la presentacién de la fianza de cumplimiento del contrato,
conforme a lo establecido en el pliego de cargos. Esta fianza
garantiza el cumplimiento de un contrato u obligacion de
ejecutar fielmente su objeto y, una vez cumplido este, de
corregir los defectos a que hubiera lugar. Su vigencia

corresponde al periodo de ejecucidn del contrato principal v al
término de la liquidacion, més el término de un afio, ...”

“Articulo 102. Fianza de pago anticipado. La fianza
de pago anticipado garantiza el reintegro de determinada suma
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de dinero entregada en concepto de adelanto al contratista,
siempre que sea utilizada para la oportuna y debida ejecucion
del contrato, de acuerdo con los términos sefialados en el
pliego de cargos.

Esta fianza, en ningun caso, serd inferior al ciento por
ciento (100%) de la suma adelantada, y tendrd una vigencia
igual a] periodo principal y un término adicional de treinta dias
calendario posteriores a su vencimiento...” (Cfr. Gaceta
Oficial Digital 26829 del 15 de julio de 2011) (EI resaltado y
subrayado es nuestro).

En adicién, cobran de igual forma importancia los articulos 277, 283 y 284 del
Decreto Ejecutivo 366 de 28 de diciembre de 2006 “Por el cual se reglamenta la Ley 22 de
27 de junio de 2006, que regula la Contratacion Publica y dicta otra disposicion”, los cuales
indican lo que a continuacion se transcribe:

“Articulo 277. Fianza de cumplimiento...la entidad
contratante requerird al proponente la presentacion de la fianza
de cumplimiento del contrato conforme a lo establecido en el
pliego de cargos. Esta fianza garantiza el cumplimiento de un
contrato u obligacidon de ejecutar fielmente su objeto y, una vez
cumplido este, de corregir los defectos a que hubiera lugar. Su
vigencia corresponde al periodo de ejecucion del contrato
principal més un término de un (1) afio, si se tratara de bienes
muebles para responder por vicios redhibitorios tales como
mano de obra, material defectuoso o cualquier otro vicio o
defecto en el objeto del contrato; salvo los bienes muebles
consumibles que no tengan reglamentacion especial, cuyo
término de cobertura sera de seis (6) meses; y por el término
de tres (3) afios, para responder por defectos de reconstruccion
o de construccidn de la obra o bien inmueble.”

“Articulo 283. Fianza de pago anticipado. La fianza de
pago anticipado garantiza el reintegro de determinada suma de
dinero entregada en concepto de adelanto al contratista,
siempre que sea utilizada para la oportuna y debida ejecuciéon
del contrato, de acuerdo con los términos sefialados en el
pliego de cargos.”

“Articulo 284. Monto y vigencia de la fianza de pago
anticipado. La fianza de pago anticipado en ningin caso sera
inferior al ciento por ciento (100%) de la suma adelantada y
tendra una vigencia igual al periodo principal, y un término
adicional de treinta (30) dias calendario posteriores a su
vencimiento.” (Lo subrayado es nuestro).

De las normas antes citadas, se colige claramente que las fianzas o las garantias de

toda contratacion piiblica, buscan avalar o garantizar el fiel cumplimiento del objeto del
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contrato, y en ese sentido, de no ejecutarse el compromiso contractual de acuerdo a las
clausulas pactadas, son precisamente estas las que respaldan el retorno a la entidad licitante
de cualquier dinero o erogacion que haya sido pagado al contratista, y que no se utiliz6 para
los fines contratados.

En este escenario, es claro que tanto el término de vigencia del Contrato de Obra
Civil COC-78-16, suscrito entre el Consejo Nacional para el Desarrollo Sostenible-Unidad
Coordinadora y Ejecutora de los Programas (CONADES) y la empresa Construcciones y
Mantenimiento Camit, S.A., y cuya fiadora era la sociedad Banesco Seguros, S.A., al
otorgar la Fianza de Cumplimiento 03-31-627, y la Fianza de Pago Anticipado 03-31-628,

estas se extendian hasta la liquidacion del enunciado pacto contractual; por ende, al no

haberse materializado tal procedimiento de liquidacion, dado a las causales de

incumplimiento de contrato incurridas por la mencionada empresa, la entidad demandada

estaba en pleno derecho de ejercer la resolucidon administrativa del contrato v la ejecucién

de ambas fianzas, ya que constituyen las garantias con las que contaba la institucion

contratante para poder restituir el menoscabo al erario producto del incumplimiento del

referido contrato.

En razén de los argumentos expuestos, queda evidenciado que cada uno de los cargos
de infraccién aducidos por Banesco Seguros, S.A., deben ser desestimados.

Sobre la base de los fundamentos de hecho y de derecho antes expresados, esta
Procuraduria solicita a los Honorables Magistrados se sirvan declarar que NO ES ILEGAL
la Resolucién 070-2024-CONADES de 19 de marzo de 2024, emitida por el Consejo
Nacional para el Desarrollo Sostenible-Unidad Coordinadora y Ejecutora de los Programas
(CONADES) del Ministerio de la Presidencia; y su acto confirmatorio y, en consecuencia,
se denieguen el resto de las peticiones de la recurrente.

VI. Pruebas.

6.1. Este Despacho aduce la copia autenticada del expediente administrativo que

contiene el procedimiento de seleccion de contratista 2016-0-03-0-07-LP-021679 para la
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Construccion de cuatrocientas veintiun (421) unidades sanitarias (incluyen 7 unidades
especiales) en el Corregimiento del Cocal, Pefia Blanca, El Carate, Las Tablas y Las Palmitas,
distrito de Las Tablas, provincia de Los Santos y la Construccion de las unidades sanitarias
para el Jardin de Infancia Lidia Barios de Jaén y los trabajos de interconexion de redes de
alcantarillado en la Calle 3 de Noviembre y Avenida Moisés Espino de la ciudad de Las
Tablas, por un monto de un millén trescientos setenta y tres mil cuatrocientos once balboas
con treinta y nueve centésimos (B/1,373,411.39), que guarda relacion con el presente proceso
y se encuentra en la entidad demandada.

6.2. Aduce también como prueba, el expediente administrativo referente al proceso
de ejecucion de la Fianza de Cumplimiento 03-31-627, y la Fianza de Pago Anticipado 03-
31-628, relacionado a este caso.

Del Seiior Magistrado Presidente,

ﬂeﬂg Gonzalzz‘l\/}gnﬂteXQrOV/

Procurador de la Admmlstracmn




