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19 de Septiembre de 2000.

Proceso Contencioso
Administrativo de

Plena Jurisdiccion.

Contestacion de la

Demanda.

El Lcdo. Gabriel Martinez Garcés en representacion de Central de Fianzas, S.A., para que se declare
nula, por ilegal, la Resolucion No. 70-99 de 30 de diciembre de 1999, proferida por el Ministro de
Obras Publicas, acto confirmatorio y para que se hagan otras declaraciones.

Honorable Magistrada Presidenta de la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia.

Nos presentamos ante Vuestro Augusto Tribunal de Justicia, con la finalidad de contestar la
demanda Contencioso Administrativa de Plena Jurisdiccidn, interpuesta por el Lcdo. Gabriel
Martinez Garcés, en representacién de Central de Fianzas, S.A.

Al respecto, es preciso seialar que nuestra defensa del acto impugnado se fundamenta en el
numeral 2, del articulo 5 de la Ley No. 38 de 31 de julio de 2000 ¢ Que aprueba el Estatuto
Organico de la Procuraduria de la Administracidn, regula el Procedimiento Administrativo General
y dicta disposiciones especialesé.

I. En cuanto a la Pretension:

El apoderado judicial de la empresa Central de Fianzas, S.A., persigue que Vuestra Honorable Sala
realice la siguiente declaracion:

¢Que es nulo, por ilegal, el acto administrativo contenido en la Resolucion No. 70-99 de 30 de
diciembre de 1999, expedida por el Ministro de Obras Publicas, por el cual entre otras cosas,
resuelve, imponerle a la empresa Central de Fianzas, S.A., una multa de diecinueve mil ciento un
balboas con 90/100 (B/. 19,101,90)¢.



Sin embargo, contrario a la pretension de la parte demandante, este Despacho afirma que la
misma carece de fundamento juridico; ya que, la Resolucién No. 70-99 de 30 de diciembre de
1999, expedida por el Ministro de Obras Publicas, y por la cual se concede una prérroga de 765
dias calendarios a la empresa Central de Fianzas, S.A., para la ejecucidn del Contrato No. 028-96
de 16 de abril de 1996, para el Mantenimiento Periddico del Camino Sabanita-Cativa, provincia de
Colédn, y se le impone una multa de B/. 19.101.90 por el atraso injustificado de 82 dias en la
ejecucion de la obra; se ha emitido de conformidad con el ordenamiento juridico vigente, motivo
por el cual solicitamos, muy respetuosamente, a Vuestra Honorable Sala que la misma sea
rechazada.

Il. Los Hechos u Omisiones en que se fundamenta la Accién, los contestamos asi:

Primero: Aceptamos por ser cierto, que el Estado a través del Ministerio de Obras Publicas y la
empresa Panatractor, S.A., celebraron el Contrato No. 28-96 para el Mantenimiento Periddico del
Camino Sabanitas-Cativa en la provincia de Coldn; sin embargo, la fecha cierta de este contrato es
el dia 16 de abril de 1996.

Segundo: Este hecho es cierto; por tanto, lo aceptamos.

Tercero: Este hecho tal como viene expuesto, es parcialmente cierto, ya que segun la Nota No.
DNI-3753-99 de 9 de diciembre de 1999, quedaba pendiente la nivelacion de cdmaras de
inspeccion, y la definicidn, por parte del Ministerio de Obras Publicas de trabajo a realizar con el
remanente del contrato.

Cuarto: Este es una alegacion del demandante; por tanto, la rechazamos.
Quinto: Este hecho lo contestamos igual que el hecho cuarto.

Sexto: Este constituye una apreciacion, subjetiva y personal, del demandante; por tanto, la
rechazamos.

Séptimo: Este hecho tal como viene expuesto por el demandante, es falso; toda vez que el
expediente administrativo entregado junto con el Informe Explicativo de Conducta rendido por la
autoridad demandada, demuestran cuales son los dias de atraso en la ejecucion de la obra
imputables al contratista.

Octavo: Este hecho es cierto; por tanto, lo aceptamos.

Noveno: Este hecho es cierto; por tanto, lo aceptamos.

Décimo: Este hecho es cierto; por tanto, lo aceptamos.

Undécimo: Este hecho es cierto; por tanto, lo aceptamos.

Duodécimo: Este hecho es cierto; por tanto, lo aceptamos.

Décimo Tercero: Este hecho lo contestamos igual que el hecho undécimo.
Décimo Cuarto: Este hecho es cierto; por tanto, lo aceptamos.

Ill. Respecto de las Disposiciones Legales que se estiman infringidas y el concepto de la violacion
expuesto por la demandante, la Procuraduria de la Administracion, los contesta asi:



El Licenciado Gabriel Martinez Garcés, estima que la Resolucion No. 70-99 de 30 de diciembre de
1999, expedida por el Ministro de Obras Publicas, infringe las siguientes disposiciones legales:

1. Los articulos 7, 11, 21 y 62 del Decreto Ley No. 5 de 8 de julio de 1999, ¢ Por la cual se establece
el régimen general de arbitraje de la conciliacidn y decisiéoné que dicen asi:

¢éArticulo 7. El Convenio arbitral es el medio mediante el cual las partes deciden someter al
arbitraje las controversias que surjan o que puedan surgir entre ellas, en una relacién juridica,
contractual o no.

Es valida la sumisidn a arbitraje acordada por el Estado, las entidades auténomas, semiauténomas,
incluso la Autoridad del Canal de Panama respecto de los contratos que suscriban en el presente o
en lo sucesivo igualmente, podran acudir al arbitraje internacional cuando la capacidad del Estado
y demas personas publicas resulte establecida por tratado o Convencion Internacional. El
Convenio Arbitral asi establecido tendra eficacia por si mismo y no requerira la aprobacion del
Consejo de Gabinete ni el concepto favorable del Procurador de la Nacién¢.

¢Articulo 11. Los efectos del convenio arbitral son sustantivos y procesales.

El efecto sustantivo obliga a las partes a cumplir lo pactado y a formalizar la constitucién del
tribunal arbitral, colaborando con sus mejores esfuerzos para el desarrollo y finalizacién del
procedimiento arbitral.

El efecto procesal consiste en la declinacidn de la competencia por parte del tribunal de la
jurisdicciéon ordinaria, a favor del tribunal de la jurisdiccidon pactada y la inmediata remisién del
expediente al tribunal arbitral¢.

¢éArticulo 21. El procedimiento se iniciara en la fecha en que cualquiera de las partes haga el
requerimiento para someter una determinada controversia entre ellas al arbitraje o segun lo
establezca el reglamento aplicable¢.

¢Articulo 62. El presente Decreto Ley se aplicara a los arbitrajes cuyo convenio arbitral sea
anterior a la fecha de su vigencia...é

En cuanto al concepto de la violacion de estas normas legales, el demandante afirma que el
Ministerio de Obras Publicas al desatender la solicitud de arbitraje, contenida en el Contrato No.
28-96 de 16 de abril de 1996, y en su defecto iniciar un procedimiento administrativo de aplicacién
de multas por atraso en la entrega de la obra, viold los articulos 7 y 11 del Decreto Ley No. 5 de
1999. (Ver fojas 9y 10).

En lo que respecta a la violacién de los articulos 21 y 62 lex cit., estima que la violacion fue
directa, ya que habiéndose iniciado un proceso arbitral, en fecha anterior a la resolucién
impugnada, el Ministerio de Obras Publicas carecia de competencia para dictarla. Ademas, sefiala



que: éel Ministerio de Obras Publicas tenia la obligacion legal de someterse a los tramites
previstos en el citado decreto ley, y estaba impedido legalmente para adoptar cualquiera decision
administrativa, relacionada con los asunto (sic) sometidos a arbitrajeé (Ver foja 11).

Expuestas las normas legales que se estiman infringidas por la Resoluciéon No. 70-99 de 30 de
diciembre de 1999, emitida por el Ministro de Obras Publicas, procedemos a contestar la presente
demanda Contencioso Administrativa de Plena Jurisdiccion, en los siguientes términos:

A través de la Resolucién No. 70-99 de 30 de diciembre de 1999, el Ministerio de Obras Publicas
resolvid, otorgarle a la empresa Central de Fianzas, S.A., una extensién o prérroga de 765 dias
calendario y a la vez se le impuso una multa de B/. 19,101.90 por los 82 dias de atraso injustificado
en la ejecucién de la obra, Mantenimiento Periddico del Camino Sabanita-Cativa, provincia de
Coldn; arazén de B/. 232.95 por cada dia de atraso, de conformidad con la Clausula Décimo
Séptima del Contrato No. 28-96.

El punto No. 7.8 ¢Reclamaciones por Ajustes y Disputasé de las Condiciones Especiales del Pliego
de Cargos que forma parte del Contrato No. 28-96, establecié la posibilidad de someter las
controversias suscitadas con ocasion de la ejecucion del contrato de Mantenimiento Periddico del
Camino Sabanita-Cativa, provincia de Coldn, al procedimiento de arbitraje. Esta cldusula dice
textualmente asi:

¢7.8 Reclamaciones por Ajustes y Disputas

Las decisiones del Residente que el Contratista considere inaceptables, pueden ser apeladas ante
el Ingeniero y las de éste ante el Ingeniero Director y finalmente ante el Ministro. Mientras no se
haya decidido en cualquiera de estos niveles, se seguira el criterio establecido por el funcionario
cuya decision se esta apelando. Estas apelaciones deben ser presentadas por escrito dentro de los
cinco (5) dias calendario siguientes a la fecha en que se comunicé al Contratista el criterio que éste
considera inaceptable. El contratista, conjuntamente con los representantes del EL ESTADO,
tratara por todos los medios de resolver las diferencias recurriendo a la aplicacion de los términos
del contrato.

En caso de que no se llegue a la unificacion de criterio cualquiera de las partes pueden someter las
discrepancias a Arbitraje, entendiéndose que si la obra ha sido suspendida antes de este hecho se
mantendra suspendida y que, si no ha sido suspendida seguira normalmente su continuidad...¢
(Las negrillas son nuestras)

De conformidad con esta condicion especial del Pliego de Cargos del Contrato No. 28-96,
consideramos que el arbitraje estd concebido como el Gltimo mecanismo al cual deben advenirse
las partes para solucionar las controversias que se susciten durante la ejecucién del contrato, toda
vez que se deben agotar, previamente, todas las instancias a fin de resolver las discrepancias que
surjan de acuerdo con las cldusulas contractuales.

El arbitraje regulado en el punto 7.8, Condiciones Especiales del Pliego de Cargos, se debia
someter al procedimiento establecido en la Ley No. 6 de 12 de julio de 1988, éPor la cual se regula



el arbitraje en las obras de construccidn y otros servicios de ingenieria y arquitectura que se
realizan mediante contratos con el Estado¢; pero de acuerdo con recientes reglamentaciones,
dicha controversia debe someterse al procedimiento estatuido en el Decreto Ley No. 5 de 1999,
(ver articulo 62).

El articulo 7 del Decreto Ley No. 5 de 8 de julio de 1999, dispone que la resolucidn alterna de los
conflictos mediante el arbitraje debe estar previamente pactada en los Contratos que el Estado
suscriba con personas naturales o juridicas. Esta excerta legal contempla dos supuestos, a saber:
el primero, es que si se ha pactado el convenio arbitral en el contrato, no requerira la aprobacién
del Consejo de Gabinete ni el concepto favorable del Procurador General de la Nacién; y el
segundo, se da si en el caso de que no se haya pactado el arbitraje requerira la aprobacién del
Consejo de Gabinete y el concepto favorable del Procurador General de la Nacidn.

En el caso bajo estudio, es importante sefalar que el punto 7.8 de las Condiciones Especiales del
Pliego de Cargos, sefiala, igualmente, sobre el procedimiento arbitral, lo siguiente:

¢La otra parte en caso de aceptar el arbitraje, queda obligado a realizar cuanto acto sea necesario
para que el arbitraje tenga efecto.

La constitucidn del tribunal arbitral y la forma de adoptar la decisidn en el Laudo Arbitral se regird
por las disposiciones contenidas en la Ley No. 6 de 12 de julio de 1998, sin perjuicio de lo
dispuesto en el numeral 4 del Articulo 195 de la Constitucion Politicaé.

De esta condicién especial, que es ley entre las partes contratantes, importa destacar dos
aspectos:

1. Para el Estado no es obligatorio aceptar el arbitraje, ya que se dice: éla otra parte en caso de
aceptar el arbitrajeé, lo cual a nuestro juicio debe entenderse, que la autoridad administrativa
nacional, en ejercicio de la facultad discrecional, debe valorar la conveniencia de involucrase o no
en un procedimiento arbitral, y

2. Todo proceso arbitral que pretenda realizarse durante la ejecucién del Contrato No. 28-96,
debe observar lo dispuesto en el numeral 4, del articulo 195 de la Constitucién Politica.

En consecuencia, en el caso bajo estudio, estimamos que no se puede desatender el mandato
contractual, el cual impone, la observancia de los requisitos enunciados en el numeral 4, del
articulo 195 de la Constitucion Politica.

De acuerdo con esta excerta constitucional, el Consejo de Gabinete debera acordar con el
Presidente de la Republica para que éste pueda someter a arbitraje los asuntos litigiosos en que el
Estado sea parte. La norma constitucional que se comenta literalmente, dice asi:

¢éArticulo 195. Son funciones del Consejo de Gabinete:



4. Acordar con el Presidente de la Republica que éste pueda transigir o someter a arbitraje los
asuntos litigiosos en que el Estado sea parte, para lo cual es necesario el concepto favorable del
Procurador General de la Nacioné.

En el caso subjudice, no consta que haya una autorizacion del Consejo de Gabinete, ni que exista
concepto favorable del Procurador General de la Nacién. Ademads, de que no hay la anuencia de
las autoridades ministeriales, de realizar un arbitraje, ya que contrario a dicha situacién, la
representacioén legal del Ministerio de Obras Publicas, ha expresado su disconformidad con dicha
solicitud a través de la Nota No. AJ-0274-00 de 8 de febrero de 2000.

Por ende, la controversia surgida entre la empresa Central de Fianzas, S.A., y el Ministerio de
Obras Publicas, no puede someterse al arbitraje en equidad solicitado por esta empresa ante el
Centro de Conciliacién y Arbitraje de la Cdmara de Comercio, Industrias y Agricultura de Panama.

El Arbitraje en Equidad, solicitado por la empresa Central de Fianzas, S.A., no se compadece con
las normas de este contrato administrativo; ya que a través de este tipo de arbitraje, los arbitros
han de resolver la controversia suscitada entre las partes de acuerdo con su leal saber y entender,
sin sujecidn a las reglas de Derecho (ver articulo 3); sin embargo, nos oponemos a que el
Ministerio de Obras Publicas, se someta a tal medida, maxime cuando no se han cumplido los
presupuestos constitucionales y legales, para que el Ministerio de Obras Publicas, pueda
comprometerse via arbitral.

Consideramos que el Ministerio de Obras Publicas, per se, no posee la capacidad legal necesaria
para comprometerse, por lo que mal puede participar o someterse a un arbitraje en equidad, ya
gue es evidente que no posee autorizacién del Consejo de Gabinete, ni el aval del Procurador
General de la Nacion.

El Contrato No. 28-96 de 16 de abril de 1996, en el cual figuran como partes la empresa Central de
Fianzas, S.A., y el Ministerio de Obras Publicas, es un contrato administrativo, y como tal, forma
parte importante de la actividad administrativa que procura la satisfacciéon del interés publico,
interés que determina su naturaleza juridica, sus efectos y consecuencias.

Por tanto, es en atencidn a este interés publico, que el Estado, en este caso, el Ministerio de Obras
Pudblicas, no puede verse compelido a aceptar un arbitraje en equidad, cuando es evidente que en
este contrato administrativo, la empresa Central de Fianzas, S.A., no ha cumplido oportunamente
con las obligaciones pactadas en el Contrato No. 28-96 de 16 de abril de 1996.

Por las anteriores consideraciones estimamos que la Resoluciéon No. 70-99 de 30 de diciembre de
1999, no produce la alegada violacién a los articulos 7, 11, 21 y 62 del Decreto Ley No. 5 de 8 de
julio de 1999; ya que, el arbitraje como un mecanismo alterno y diferente para la solucién de los
conflictos, destinado a convertirse en ley individual entre las partes; es una solucién a la cual
pueden avocarse las partes en este conflicto, bajo el presupuesto de que existe una aceptacion
expresa del Ministerio de Obras Publicas; empero, esta condicion no se cumple, como tampoco
existen las autorizaciones previas consagradas en el Estatuto Fundamental. El arbitraje, como via
alterna de solucion de las discrepancias que emanan de la ejecucién del Contrato No. 28-96, no
reviste la calidad de obligante para el Estado.



El proceso arbitral representa una modalidad para la resolucién de los conflictos; sin embargo,
consideramos que para adoptar dicha medida es necesario que concurran los presupuestos
enunciados en el ordinal 4, del articulo 195 de la Constitucién Politica; en consecuencia, el Estado
no debe encontrarse compelido, inexorablemente, a adoptar dicha medida, maxime cuando existe
el incumplimiento del contrato por parte del contratista, y para lo cual se establece las sanciones
correspondientes.

2. Elarticulo 84 de la Ley No. 56 de 27 de diciembre de 1995, ¢ Por la cual se regula la
Contratacién Publica y se dictan otras disposiciones¢.

¢Articulo 84. Concesién de Prorroga.

Los retrasos que fueren producidos por causas no imputables al contratista, daran derecho a que
se extienda el plazo del contrato, por un periodo no menor al retraso.

Sin perjuicio de lo establecido, las prérrogas modificaran proporcionalmente, los términos
establecidos y se documentardn como adiciones o adendas al contrato originalmente suscritoé.

El demandante, en cuanto al concepto de la infraccién a esta norma legal, afirma lo
siguiente:

¢El Ministerio de Obras Publicas viold en forma directa el articulo 84 de la Ley 56 de 1995 al
expedir la resolucién impugnada imponiendo una multa por atraso de B/. 19.101.90 a la empresa
Central de Fianzas, S.A., toda vez que existen en dicho Ministerio suficientes elementos y
documentos que permiten establecer sin lugar a dudas que el atraso en la ejecucion de la obra
consignada en el Contrato No. 28-96, ocurrid por circunstancias no imputables al Contratista por lo
que la decisién del Ministerio de Obras Publicas, conforme a derecho era otorgar una prérroga al
plazo de ejecucidén y documento mediante la adenda respectiva...é (Ver foja 12).

En cuanto a la supuesta infraccidn de esta excerta legal, no compartimos los argumentos
del representante judicial de la empresa Central de Fianzas, S.A., toda vez que la multa impuesta
tiene su fundamento en los siguientes hechos, los cuales se encuentran expuestos en la Nota No.
DNI-3753-99 de 9 de diciembre de 1999, que dice:

¢El proyecto de la referencia fue contratado con la empresa Panatractor, S.A., mediante el
contrato No. 28-96, por valor de B/. 698.555.00.

La Orden de Proceder fue emitida a partir del 19 de abril de 1996, con un periodo de ejecucion de
210 dias, por lo cual la entrega correspondia al 14 de noviembre de 1996.

El 13 de noviembre de 1996, se solicitd la rescision del contrato No. 28-96, suspendiéndose toda
relacion con el contratista.

La aseguradora Central de Fianzas, S.A., se subrogd en dicho contrato terminando la ejecucion los
trabajos que quedaban pendientes por realizar.



El proyecto fue recibido el 10 de marzo de 1999, con un atraso con respecto a la Orden de
Proceder de 846 dias.

La Comision de Prérrogas y Multas, mediante Dictamen 034-99 de 11 de mayo de 1999, le impuso
a Central de Fianzas, una multa de B/. 97606.05, por lo que la aseguradora ha solicitado que se le
reconsidere dicha multa.

Luego de revisar y evaluar esta solicitud, consideramos que se le debe reconocer al contratista, el
periodo transcurrido entre la fecha que se termind el proyecto y la fecha en que fue recibido, o
sean 338 dias, en virtud de que sélo quedaba pendiente la nivelacidon de camaras de inspeccion, y
la definicién, por parte del Ministerio de Obras Publicas, de trabajos a realizar con el remanente
del contrato, trabajos que no fueron definidos quedando un remanente de B/. 65,963.48.

La prérroga total recomendada es de 764 dias calendarios, estableciendo como nueva fecha de
entrega el 18 de diciembre de 1998...¢

Contrario a lo expuesto por el demandante, consideramos que carecen de fundamento juridico
sus argumentos; ya que esta institucion ministerial, a través de la Resoluciéon impugnada le ha
dado pleno cumplimiento a la cldusula Décimo Séptima del Contrato No. 28-96 de 16 de abril de
1996, toda vez que el contratista habia incurrido, en un atraso de 846 dias, con respecto a la
Orden de Proceder, tiempo que se excede con creces, al estipulado en la clausula cuarta del
Contrato No. 28-96, que establecia el término de 210 dias calendario.

A través de la Resolucién No. 70-99 de 30 de diciembre de 1999, Unicamente, se le impone
a la empresa Central de Fianzas, S.A., una multa de B/. 19.101.90, por 82 dias de atraso
injustificado, y tal como hemos expuesto en el parrafo anterior, este retraso en dias es mayor a
esta cifra; por tanto, carece de importancia, lo argumentado por el actor.

En consecuencia, no se produce la alegada infraccidn al articulo 84 de la Ley No. 56 de 1995.

Por las consideraciones expuestas solicitamos a Vuestra Honorable Sala Tercera que
rechace las pretensiones de la empresa Central de Fianzas, S.A., representada judicialmente por el
Lcdo. Gabriel Martinez Garcés, y se declare legal, la Resolucidon No. 70-99 de 30 de diciembre
de1999, emitida por el Ministro de Obras Publicas.

IV. Pruebas: Aceptamos los originales y las copias debidamente autenticadas que se han
presentado con el libelo de la demanda.

Aducimos expediente administrativo que acompafia el Informe Explicativo de Conducta,
Nota No. DM-968 de 10 de julio de 2000, suscrito por el Ministro de Obras Publicas, de aquella
época.

Adjuntamos expediente administrativo del Contrato No. 28-96 de 16 de abril de 1996
¢Mantenimiento Periddico del Camino Sabanita-Cativa, provincia de Coléné.

Adjuntamos copia autenticada del punto No. 7.8 ¢Reclamaciones por Ajustes y Disputasé
de las Condiciones Especiales del Pliego de Cargos y Especificaciones del Contrato No. 28-96.



V. Derecho: Negamos el Invocado por el demandante.

De la Honorable Magistrada Presidenta,

Lcda. Alma Montenegro de Fletcher

Procuradora de la Administracion

AMdeF/8/bdec.

Lcdo. Victor L. Benavides P.

Secretario General



