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Notifiquese.

ABEL AUGUSTO ZAMORANO
VICTOR L. BENAVIDES P. -- HARLEY J. MITCHELL D.
KATIA ROSAS (Secretaria)

DEMANDA CONTENCISO ADMINISTRATIVA DE PLENA JURISDICCION INTERPUESTA POR EL
LICENCIADO JAVIER ERNESTO SHEFFER TUNON EN REPRESENTACION DE INGIENERIA
QUIROZ GARCIA, S. A., PARA QUE SE DECLARE NULA, POR ILEGAL, LA RESOLUCION N 141
DEL 7 DE SEPTIEMBRE DE 2009, EMITIDA POR EL DIRECTOR EJECUTIVO DEL FONDO DE
INVERSION SOCIAL (FIS) Y PARA QUE SE HAGAN OTRAS DECLARACIONES. PONTENTE:
ABEL AUGUSTO ZAMORANO. PANAMA, CINCO (5) DE MAYO DE DOS MIL QUINCE (2015).

Tribunal; Corte Suprema de Justicia, Panama
Sala: Tercera de lo Contencioso Administrativo
Ponente: Abel Augusto Zamorano
Fecha: 05 de mayo de 2015
Materia: Accion contenciosa administrativa
Plena Jurisdiccion
Expediente: 757-09
VISTOS:

El Licenciado Javier Ernesto Sheffer Tufién, quien actia en representacion de INGENIERIA QUIROZ
GARCIA, S.A. ha promovido ante la Sala Demanda Contencioso-Administrativa de Plena Jurisdiccién para que se
declare nula, por ilegal, la Resolucion N° 141 de 7 de septiembre de 2009, emitida por el Director Ejecutivo de Fondo
de Inversién Social (FIS), y para que se hagan otras declaraciones.

Mediante el acto impugnado se resuelve administrativamente el Contrato N° 65-07 que corresponde al
Proyecto N° 37557 denominado "Construccién de las Obras de Infraestructura del Proyecto Nuevo Arco Iris",
ubicado en el Corregimiento de Cristobal, Provincia de Colén, suscrito entre el Fondo de Inversion Social (FIS) y la
empresa INGENIERIA QUIROZ GARCIA, SA.

El apoderado judicial de la parte demandante solicita que se declare nula por ilegal, la Resolucion No.
141 de 7 de septiembre de 2009, expedida por el Director Ejecutivo del Fondo de Inversidn Social mediante el
cual se resolvié administrativamente el Contrato 65/07 de 22 de febrero de 2007; se inhabilitd, por el término de
dos (2) afios, a la empresa demandante para participar en actos de seleccion de contratista y celebrar contratos
con el Estado y se ordeno el pago de una multa, en concepto de atrasos en la ejecucion del proyecto, por la
suma de B/.51,724.24 y que se condene al Fondo de Inversion Social al restablecimiento del derecho que
consiste en el pago de las cuentas presentadas y justificadas con relacion al avance del Proyecto No. 37557 por
monto de B/.366, 679.12.

|. DISPOSICIONES LEGALES QUE SE ESTIMAN INFRINGIDAS

El representante judicial de la demandante alega que la decision de rescindir el Contrato Publico N° 65/07
de 22 de febrero de 2007, multar e inhabilitar a la empresa Ingenieria Quiroz Garcia, S.A. para participar en actos de
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seleccion de contratista y celebrar contratos con el Estado, viola los articulos 34, 52 (numerales 4 y 5), 155 y 201
(numeral 37) de la Ley 38 de 2000 y los articulos 34d y 1109 del Codigo Civil.

El articulo 34 de la Ley 38 de 2000 sefiala lo siguiente:

“Articulo 34. Las actuaciones administrativas en todas las entidades publicas se efectuaran con arreglo a
normas de informalidad, imparcialidad, uniformidad, economia, celeridad y eficacia, garantizando la
realizacion oportuna de la funcion administrativa, sin menoscabo del debido proceso legal, con objetividad y
con apego al principio de estricta legalidad. Los Ministros y la Ministras de Estado, los Directores y las
Directoras de entidades descentralizadas, Gobermnadores y Gobernadoras, Alcaldes y Alcaldesas y demas
Jefes y Jefas de Despacho velaran, respecto de las dependencias que dirijan, por el cumplimiento de esta
disposicion.

Las actuaciones de los servidores publicos deberan estar presididas por los principios de lealtad al Estado,
honestidad y eficiencia, y estaran obligados a dedicar el maximo de sus capacidades a la labor asignada’”.

A juicio del apoderado legal de Ingenieria Quiroz Garcia la Administracion violenté el debido
proceso, aplicable a todo tipo de procedimiento administrativo comin o especifico, por omision, ya
que dicha norma esta directamente relacionada con la regulacion del debido tramite en caso que se
proceda a la resolucion administrativa del Contrato.

El Articulo 52 de la Ley 38 de 2000, en sus numerales 4 y 5 dispone:

“Articulo 52. Se incurre en vicio de nulidad absoluta en los actos administrativos dictados, en los siguientes
€asos:

4. Si se dictan con prescindencia u omision absoluta de tramites fundamentales que impliquen
violacién del debido proceso legal;

5. Cuando se graven, condenen o sancionen por un tributo fiscal, in cargo o causa distintos de
aquellos que fueron formulados al interesado.”

Estima el Licenciado Sheffer Tufion que el numeral 4 de la citada disposicién ha sido violado en
funcion de la falta de motivacion veraz del acto acusado, que integra el debido proceso, la cual debe ser
coetanea y no posterior a la emisién del acto que afecta el derecho subjetivo de la Contratista de que se respete
su patrimonio, en el sentido que no se le causen perjuicios, sin compensacién alguna por la resolucién
administrativa del Contrato No. 65/07; en base a una motivacién falsa con que la Administracion apoya la
disolucion de dicho negocio juridico.

Por otro lado, el numeral 5, ha sido contravenido a juicio del Licenciado Sheffer Tufién cuando a su
representada se le endilgd la no construccion de la obra en el término previsto.
El articulo 155 de la Ley 38 de 2000, numeral 1 preceptia:
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“Articulo 155. Seran motivados, con sucinta referencia a los hechos y fundamentos de derecho, los
siguientes actos:

29. Los que afecten derechos subjetivos;
30, st

Estima el recurrente que el numeral 1 de esta norma ha sido violado directamente por omisién, porque
el acto impugnado incluye motivaciones falsas para cimentar la resolucion administrativa del Contrato No. 65/07
referido.

El articulo 201, numeral 37, de la Ley 38 de 2000. Sobre desviacion de poder.

Esta figura de conformidad con el numeral 37 referido consiste en:
“Emision o celebracion de un acto administrativo con apariencia de estar cefiido a derecho, pero que
se ha adoptado por motivos o para fines distintos a los sefialados en la ley.”

Asevera el demandante que en este caso existen claras intenciones que denotan una tipica
desviacion de poder en la aplicacién arbitraria de la prerrogativa que otorga potestad a la
Administracién (FIS) para resolver administrativamente un contrato estatal.

El articulo 34d del Cédigo Civil el cual dispone:

“Articulo 34d. Es fuerza mayor la situacion producida por hechos del hombre, a los cuales no haya sido
posible resistir, tales como los actos de autoridad ejercidos por funcionarios publicos, el apremio por parte
de enemigos, y otros semejantes...”.

Estima el recurrente que esta norma ha sido violada de manera directa por omisién, ya que reclamaba
aplicacion por parte del FIS, en el sentido que los posibles retrasos en la entrega de la obra pactada se debi6 a
falta de diligencia de la entidad contratante en decidir cdmo habria que salvar el escollo de la existencia de
material rocoso o duro en el terreno.

Articulo 1109 del Cédigo Civil

“Articulo 1109. Los contratos se perfeccionan por el mero consentimiento , y desde entonces obligan , no
solo al cumplimiento de lo expresamente pactado, sino también a todas las consecuencias que, segln su
naturaleza, sean conforme a la buena fe, al uso y ala ley.”

Estima el apoderado legal de Ingenieria QUIROZ GARCIA S.A. que el acto administrativo impugnado viola
la buena fe contractual contenida en el articulo 1109 del Cédigo Civil, que aplicado a la relacion entre FIS y la
empresa Ingenieria Quiroz Garcia, S.A., supone que ambas partes debian comportarse de buena fe.

II. INFORME DE LA ENTIDAD DEMANDADA

Mediante Nota DE- N10-248 de 24 de mayo de 2010, el Director Ejecutivo del FIS, remite a esta
Superioridad informe explicativo de conducta requerido mediante Oficio No. 1130 de 17 de mayo de 2010.
El Informe Explicativo de Conducta sefiala en su parte medular lo siguiente:
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“1. Segun consta en el expediente que reposa en esta Institucion, se emitid la Resolucion No. 141 de 7 de
septiembre de 2009, mediante la cual se resolvi6 administrativamente el Contrato No.65/07 de 22 de
febrero de 2007, que ampara el proyecto No. 37557 denominado “Construccion de las Obras de
Infraestructuras del Proyecto de Nuevo Arco Iris, de lo cual se le comunico previamente, mediante Nota No.
AL-096-1024-09 del 16 de julio de 2009 a la empresa Ingenieria Quiroz Garcia, S.A. concediéndole el
término de 5 dias para realizar sus descargos e hizo uso del derecho a replica en tiempo oportuno mediante
escrito de descargos recibido el dia 28 de julio de 2009.

2. Mediante Resolucién 141 de 7 de septiembre de 2009, se le concede 5 dias para presentar Recurso de
Reconsideracion, sin embargo, de acuerdo a las constancias procesales, el demandante no utilizé la via del
Recurso de Reconsideracion que le confiere la Ley, dejando precluir el término otorgado.

3. La Resolucion Administrativa del Contrato No. 65/07 de 22 de febrero de 2007, obedece a la facultad
que tiene el Director Ejecutivo de ejercer esta accidn contenida en el Decreto Ejecutivo No. 189 del 15 de
noviembre de 1999 (Art.7, Numeral 6).

4. A la empresa recurrente, se le dio orden de proceder el 27 de febrero de 2007, para iniciar la
ejecucion del proyecto No.37557 a partir del 28 de febrero de 2007, cuya finalizacion debi6 ser el dia
25 de septiembre de 2007.

5. La clausula Tercera del Contrato establecia que el Contratista se obligaba a ejecutar la obra de manera
integra y debidamente culminada, en un término de DOSCIENTOS DIEZ (210) dias calendarios contados a
partir del dia en que recibiera la orden de proceder.

6. Que se refrendaron tres (3) addendas a la empresa Ingenieria Quiroz Garcia , S.A. de extension de
tiempo, lo cual dilaté el periodo de ejecucion del proyecto No.37557 de doscientos diez (210) dias
calendarios a Setecientos Cincuenta y Nueve (759) dias calendarios, tiempo en el cual el proyecto
avanzd un 63.53% que representaba la suma de UN MILLON QUINIENTOS SETENTA MIL
QUINIENTOS VEINTICINCO BALBOAS CON 96/199 (B/.1,570,525.96).

7. Consta en el expediente, certificacion de pago expedida el dia 10 de julio de 2009, por el
departamento contabilidad y las consultas compromisos emitidas el dia 26 de agosto de 2009 por el
Departamento de Tesoreria, a la empresa Ingenieria Quiroz Garcia, S.A., y se le pago la suma de Un
Millon  Quinientos Cincuenta y Cuatro Mil Doscientos Noventa y Tres Balboas con 75/100
(1,554.293.87), que representaba el pago anticipado por el monto de Ciento Sesenta y Ocho Mil
seiscientos Sesenta y Seis Balboas con 75/100 (B/.168, 666. 75), mas el pago de las cuentas
presentadas y refrendadas por la Contraloria General de la Republica por el monto de Un Millén
Trescientos Ochenta y Cinco Mil seiscientos veintisiete Balboas con 12/100 (B/. 1,385,627.12).

8. La fianza de cumplimiento vencié el dia 27 de junio de 2009; con lo cual se incumplié la clausula Tercera
del Contrato No. 65/07.

9. Aunado a todo lo anterior, la empresa Ingenieria Quiroz Garcia, S.A., mantenia un atraso de Noventa y
Dos (92) dias calendario en la ejecucién del proyecto, contando este tiempo desde la dltima addenda de
extension de tiempo, refrendado el 27 de marzo de 2009, para la entrega de la obra, hasta el vencimiento
de la fianza de cumplimiento el dia 27 de junio de 2009.

10. En virtud de ello, el Fondo de Inversion Social informa a la empresa y a la Aseguradora Mundial la
decision de Resolver Administrativamente el Contrato No0.65/07 de 22 de febrero de 2007, por
incumplimiento en lo establecido en la Clausula Décima Cuarta Numeral 5, que sefiala como causal de
resolucion administrativa el abandono o suspension de la obra por parte de El Contratista sin la debida
autorizacién expedida por parte del FIS, hecho comprobado mediante informe de inspeccién realizado
por la Regional de Colén con fecha 13 de julio de 2009, en el cual se plasma que la obra se
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encontraba paralizada desde el mes de mayo de 2009 y la empresa en sus descargos se basa en
meras alegaciones subjetivas...”.

IIl. CONCEPTO DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION

Mediante Vista Numero 1006 de 7 de septiembre de 2010, la Procuraduria de la Administracion,
emitid concepto en torno a la controversia planteada, sefialando en el mismo que es del criterio que la
Resolucién No. 141 de 7 de diciembre de 2009, expedida por el Director Ejecutivo del Fondo de Inversioén Social
no es ilegal.

A juicio de la Procuraduria de la Administracion el accionante no ha demostrado la supuesta violacion del
debido proceso dentro del procedimiento administrativo seguido por la resolucion del contrato 65/07 FIDECO-FIS-
MIVI, ya que como consta en la resolucion impugnada, mediante las notas AL-096-1024-09 y AL-095-1024-09,
ambas del 16 de julio de 2009, el Fondo le informd a la contratista y a la empresa Aseguradora Mundial, S.A.,
garante del contrato, la decision de llevar a cabo la resolucién del contrato y concedi6 a la contratista cinco dias para
hacer sus descargos, de los cuales hizo uso; no utilizé el recurso de reconsideracion por considerarlo un medio de
impugnacion graciable, como lo expresa el apoderado legal de la parte actora en el apartado de su demanda que
denomina “Cuestién preliminar. Viabilidad de la presente demanda” y hace uso de la accidén contencioso
administrativa de plena jurisdiccién ahora en estudio para tratar de enervar la decision del Director Ejecutivo del
Fondo de Inversion Social, lo que demuestra a su juicio que si se cumplié a cabalidad con el debido proceso.

IV. CONSIDERACIONES DE LA SALA

Una vez cumplidos los tramites previstos para estos procesos, corresponde a los integrantes de la Sala
Tercera de la Corte Suprema de Justicia pasar a dirimir el fondo del presente litigio.

COMPETENCIA DE LA SALA:

En primer lugar, resulta relevante sefialar que esta Sala de la Corte Suprema de Justicia es competente
para conocer de la accion contencioso-administrativa de plena jurisdiccion promovida por apoderado legal de
Ingenieria Quiroz Garcia S.A., con fundamento en lo que dispone el articulo 206, numeral 2, de la Constitucion
Politica, en concordancia con el articulo 97, numeral 1, del Cédigo Judicial y el articulo 42b de la Ley No. 135 de
1943, conforme fue reformado por la Ley No. 33 de 1946.

LEGITIMACION ACTIVA'Y PASIVA:

En el caso que nos ocupa, la demandante, la sociedad Ingenieria Quiréz Garcia S.A., como persona
juridica que comparece en defensa de sus derechos e intereses en contra la Resolucion No. 141 de 7 de septiembre
de 2009, dictada por el Director del Fondo de Inversion Social (FIS) dependencia del Ministerio de la Presidencia,
que le fue desfavorable, razén por la cual se encuentra legitimada para promover la accién examinada.

Por su lado, el acto demandado fue emitido por el Director del Fondo de Inversién Social
(FIS) dependencia del Ministerio de la Presidencia, entidad estatal, con fundamento en el Decreto
Ejecutivo No. 189 de 15 de diciembre de 1999, reformado por el Decreto Ejecutivo No. 60 de 5 de
abril de 2006, y derogado por el Decreto Ejecutivo No. 690 de 22 de julio de 2010, vigente al
momento que se dictd el acto impugnado, como sujeto pasivo en el presente proceso contencioso-
administrativo de plena jurisdiccién.

PROBLEMA JURIDICO Y DECISION DE LA SALA:
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La Sala observa que en este caso, existen dos problemas juridicos, los cuales consisten en determinar si
el contratista incumplié con el Contrato No. 65/07 de 22 de febrero de 2007, y si la entidad demandada sigui6 el
debido proceso para declarar resuelto el mismo.

Para abordar el estudio de tales problemas, la Sala enmarcara su argumentacion, analizando el
Contrato No. 65/07 de 22 de febrero de 2007, su respectivo pliego de cargos, Decreto Ejecutivo No. 189 de 15 de
noviembre de 1999, mediante el cual se cre6 el Fondo de Inversién Social, derogado mediante Decreto
Ejecutivo No. 690 de 22 julio de 2010, el cual se encontraba vigente al momento de emitirse el acto impugnado.

Toda vez que, segun lo establecido en el articulo 58 de la Ley 22 de 28 de junio de 2006, posteriormente
modificado por Ley No. 21 de 15 de abril de 2008, y la Ley No. 69 de 6 de noviembre de 2009, y reglamentado por el
Decreto Ejecutivo No. 77 de 16 de mayo de 2008, derogado mediante Decreto Ejecutivo No. 690 de 22 de julio de
2010, los contratos celebrados por el Fondo de Inversidn Social se encuentran exceptuados de la aplicacion de la
Ley de contrataciones publicas; por tanto, para la fecha en que fue emitida la resolucién en estudio, se encontraba
vigente el numeral 6 del articulo 7 del Decreto Ejecutivo 189 de 15 de noviembre de 1999, mediante el cual se creé el
Fondo de Inversion Social, que le conferia a su Director Ejecutivo la facultad de celebrar y rescindir los contratos de
acuerdo a los mejores intereses de la misma.

Cabe sefialar en este punto que, mediante Resolucion 30 de diciembre de 2011, la Sala Tercera
Contencioso Administrativo levant6 la medida cautelar dictada mediante Auto de 12 de noviembre de 2009, a través
de la cual, se habia suspendido los efectos de la palabra "rescindirlos" contenida en el numeral 6, del articulo 7, del
Decreto Ejecutivo No. 189 de 15 de noviembre de 1999, mediante la cual se crea el FONDO DE INVERSION
SOCIAL (FIS).

Igualmente, resulta preciso indicar que las actuaciones que se hayan ejecutado o surtido antes de la
llegada de la orden de suspension, quedan incolumes en sus efectos juridicos.

ACTO IMPUGNADO

Ahora bien, el acto demandado es la Resolucién No.141 de 7 de septiembre de 2009, emitida por el
Director Ejecutivo del Fondo de Inversién Social, hoy Programa de Ayuda Nacional (PAN), mediante el cual se
ordena:

“Primero: Resolver Administrativamente el Contrato No. 65/07 de 22 de febrero de 2007 que ampara el
Proyecto No.37557 denominado, “Construccion de las Obras de Infraestructura del Proyecto de Nuevo Arco
Iris”

Segundo: Inhabilitar por el término de dos afios (2) a la empresa Ingenieria Quiroz y Garcia, S.A., por lo
que durante este tiempo no podra participar en ninglin acto de seleccién de contratista, ni celebrar contratos
con el Estado mientras dura la inhabilitacion.

Tercero: La empresa INGENIERIA QUIROZ GARCIA, S.A., debe pagar en concepto de multa la suma de
CINCUENTA Y UN MIL SETECIENTOS VEINTICUATRO BALBOAS CON 24/100 (B/.51, 724.24), por
atrasos en la ejecucion del proyecto contando este tiempo desde la Ultima addenda de extensién de tiempo
refrendada el 27 de marzo de 2009, para la entrega de la obra, hasta el vencimiento de la fianza de
cumplimiento el dia 27 de junio de 2009.”
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De lo anterior, se desprende que la decision de rescindir el contrato para la construccion de las obras de
infraestructura del Proyecto Nuevo Arco lIris se debié principalmente al incumplimiento por parte del contratista,
porque suspendio la obra sin la debida autorizacion expedida por parte del FIS.

Ahora bien, hechas las anteriores precisiones corresponde a la Sala examinar cada uno de los
tépicos por separado:

A. Incumplimiento del Contratista
Este problema juridico, se desprende en que segun el recurrente la entidad demandada, Fondo de
Inversion Social (FIS), no cumplid con el debido proceso para resolver administrativamente el Contrato No.
65/07 de 22 de febrero de 2007.

Posteriormente de analizar con detenimiento las constancias del expediente, se advierte que la
Administracion fijo la realizacion de una obra, consistente en la siguiente descripcion: Construccion de las Obras de
Infraestructura del Proyecto de Nuevo Arco Iris, por el monto de Un Millon Seiscientos Ochenta y Seis Mil Seiscientos
Sesenta y Siete Balboas con 50/100 (B/. 1,686,667.50), ubicado en el corregimiento de Cristobal, provincia de Colén.

En este marco de referencia, este Tribunal considera preciso sefialar, que para determinar que el
contratista incumplio con el contrato, es preciso analizar el respectivo pliego de cargos, a los propositos de establecer
cudles fueron las condiciones que se pacto el contrato, y cuando la Administracion podria rescindir el mismo.

La Doctrina ha establecido que el principio de integracién instrumental del contrato, tiene la finalidad
de aclarar si en caso de conflicto, impera el contenido del pliego de cargo o lo pactado contractualmente, a lo
cual sefiala Roberto Dromi, lo siguiente:

“El pliego, como instrumento juridico integrante del contrato, es fundamental a la hora de
ejecucion del mismo. De alli que se haya sostenido que la trascendencia juridica que tiene el pliego de
condiciones como elemento o fase imprescindible en los regimenes licitatorios de seleccién, ha dado
fundamento para que la doctrina, en feliz expresion, lo haya denominado la ley del contrato, por ser la
principal de donde derivan los derechos y obligaciones de las partes intervinientes, a la cual hay que
acudir en primer término, para resolver todas las cuestiones que se promuevan, tanto mientras se
realiza la licitacion, como después de adjudicada y durante la ejecucion del contrato” (Dromi, Roberto.
Licitacion Publica. Ediciones Ciudad Argentina, Buenos Aires, Argentina, segunda edicion actualizada.
1995.Pag. 490).

El criterio que se expone ha sido reconocido por este Sala en la sentencia del 3 de julio de 2008, que
reproducimos a continuacién:

..... Como corolario de lo esbozado en los parrafos que anteceden, es menester indicar que la clausula
a la que se ha hecho mencidn, y que estd inserta en el pliego de cargos, constituye Ley entre las
partes contratantes, conforme a lo dispuesto en el numeral 17 del articulo 3 de la Ley No. 56 de 1995,
estableciéndose que:

Pliego de Cargos. Conjunto de requisitos exigidos unilateralmente por la entidad licitante,
que especifican, el suministro de bienes, la construccién de obras publicas o la contratacién de
servicios, incluyendo los términos y condiciones del contrato a celebrarse, los derechos y obligaciones
de los oferentes y el contratista, y el mecanismo procedimental a seguir en la formalizacion y ejecucion
del contrato.

El pliego de cargos constituye la fuente principal de derechos y obligaciones entre proponentes y la
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entidad licitante, en todas las etapas de seleccion de contratista y ejecucion del contrato vy, en
consecuencia, incluira reglas objetivas, justas, claras y completas que permitan la participacién de los
interesados en igualdad de condiciones..." (Demanda Contencioso Administrativa de Plena
Jurisdiccion, interpuesta por el Licenciado Carlos Eugenio Carrillo Gomila, en representacion de
Almacenadora Nacional, S. A., para que se declare nula, por ilegal, la nota n° dm-dni-n 0351 del 16 de
febrero de 2005, emitida por el Ministerio de Obras Publicas (M.O.P.), el acto confirmatorio y para que
se hagan otras declaraciones).

De lo anterior, podemos sefialar que la linea jurisprudencial y la doctrina han indicado que cuando el
contratista acepta el contenido del pliego de cargo y el contrato, lo hace sin condiciones, ni objeciones. El pliego de
cargos del Contrato N° 65/07 de 22 de febrero de 2007, establece disposiciones con varios conceptos a saber, en el
Capitulo Ill, denominado Condiciones Especiales en el punto 8.0 titulado Progreso de la Obra, tales como: Sitio de la
Obra, Plazo de Cumplimiento, Demoras, Suspensiones y Rescision del Contrato.

Sitio de la Obra

El punto 1, de la seccion 8 del Pliego de Cargos, denominado Sitio de la Obra, establece que el
contratista recibira el sitio de la obra tal y como se encuentra, debiendo remover aquellas estructuras que
afecten el trabajo a él recomendado. Los proponentes estan obligados a examinar las especificaciones y los
planos y a inspeccionar el lugar y sus alrededores, objeto de esta contratacidn, antes de someter su propuesta;
y haber obtenido toda la informacién necesaria y suficiente; en cuanto a la forma y naturaleza del lugar, las
facilidades de transporte, los medios de acceso, los servicios e instalaciones que necesiten, y en general, haber
obtenido toda la informacién necesaria, local o de otro origen en cuanto a riesgos, contingencia, u otras
circunstancias que pudiesen en cualquier forma influir y afectar su oferta.

El incumplimiento de lo anterior es responsabilidad del contratista y no se aceptaran extras o reclamos
por error en su propuesta o por posibles discrepancias entre lo existente y los planos y especificaciones. La sola
presentacion de la oferta es indicativo que se ha realizado la inspeccidn y examinado el sitio y/o lugar objeto de
esta contratacion.

En este marco de referencia, advierte la Sala que la parte actora alega que los retrasos en la entrega
de la obra se debieron a la falta de diligencia de la entidad contratante en decidir como habria que salvar el
escollo de la existencia del material rocoso o duro en el terreno, y que la empresa tenia la buena fe de culminar
la misma.

Plazo de Cumplimiento y Demoras

Por otro lado, se observa que en el punto 7 del Pliego de Cargos titulado Plazo de Cumplimiento, se
estipula que el contratista tenia la obligacion de entregar la obra completamente terminada y aceptada por el
FIS-MIVI, en doscientos diez (210) dias calendario, tal como quedd establecido en su carta propuesta. El
contratista acepta expresa e implicitamente, que entregaré la obra antes o en la fecha en que expire el plazo de
cumplimiento; salvo extensiones que hubiere lugar.

En cuanto a la demora del proyecto, se sefiala en el punto ocho del Pliego de Cargos, denominado
Demoras que el contratista informara al Ministerio el acontecimiento de cualquier condicién que pueda demorar
e impedir la terminacién del contrato de acuerdo con el programa aprobado, e indicar que medidas estan
tomando para corregir o mejorar tal condicion.

Observan quienes suscriben que la Clausula Tercera del Contrato No. 65-07 que corresponde al Proyecto
No. 37557 denominado “Construccidn de las Obras de Infraestructura del Proyecto de Nuevo Arco Iris” por el monto
de Un Millon Seiscientos Ochenta y Seis Mil Seiscientos Sesenta y Siete Balboas con 50/100 (B/. 1,686, 667.50),
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ubicado en el corregimiento de Cristobal, provincia de Colon establece que el contratista se obliga a ejecutar y
entregar terminada la obra de manera integra y debidamente culminada, en un término de DOSCIENTOS DIEZ (210)
dias calendarios contados a partir del dia en que reciba la orden de proceder. A la empresa recurrente, se la autorizé
iniciar la ejecucion del proyecto a partir del dia 28 de febrero de 2007, segun la orden de proceder del 27 de febrero
de 2007. (Visible a foja 13 del expediente administrativo)

Igualmente, se ha podido constatar que a la demandante se le refrendaron tres addendas de extension de
tiempo, lo que dilaté el periodo de ejecucion del proyecto 37557, pactado originalmente en 210 dias calendario, a
759 dias calendario, tiempo en el cual el avance de las obras fue de un 63.33%.
Suspensiones y Rescision del Contrato

Por otra parte, igualmente dentro del Pliego de Cargos en el punto 9 titulado Suspensiones, se indica
que el contratista no podra suspender la obra por ningin motivo sin la autorizacién previa (por escrito) del MIVI-
FIS. En caso se paralizacién de la obra por razones fuera de su control, se procederd a comunicarlo
inmediatamente por escrito a la Inspeccién del MIVI-FIS.

En el Capitulo lll, Condiciones Especiales del Pliego de Cargos, en el punto 10, establece que si el
contratista persistiere en la omisién de una falta, el MIVI-FIS esta facultado y asi lo aceptan ambas partes, para
rescindir el Contrato. Las faltas cuya peticion podra dar lugar a la rescision del contrato, seran aquellas que tiendan a
desvirtuar la intencién del contrato o a desconocer la autoridad del inspector o la supervision.

Entre ellas se contaran, pero sin limitarse a ellas, el quebrantar voluntariamente las disposiciones del
contrato o descuidar su cumplimiento, abandonar o suspender la obra; dejar de mantener personal y equipo de
calidad en cantidades adecuadas, progreso insuficiente de trabajo, etc, todo a juicio de la inspeccion del MIVI-FIS.

Se advierte que, es visible a foja 36-37, la Nota 14.804-42-2009 de 14 de abril de 2009, suscrita por el
Ingeniero Juan M. Benavides, Director de Ingenieria y Arquitectura del Ministerio de Vivienda, le comunica al Director
Ejecutivo del FIS, que no se le debe conceder mas prorroga al contratista Ingenieria Quiréz y Garcia S.A., toda vez
que no va a terminar el dia establecido, segun la Ultima prérroga concedida el 27 de marzo de 2009, y en el caso que
se decida continuar, deberan presentar el endoso de actualizacién de la fianza, en los términos de realizar los
avances a partir del dia 27 de marzo de 2009, en situacion de multa o rescindir el contrato.

Por otra parte, se advierte dentro de las constancias procesales Nota QG-AL-002-09 de 18 de junio de
2009, del Gerente de Proyecto de Ingenieria Quiréz Garcia S.A., Ingeniero Bernardo Garcia, donde le solicita al
Director Ejecutivo del FIS, solicitud de extension de tiempo por 120 dias, por el siguiente motivo: “Debido a que en la
instalacién de las lineas sanitarias y potables, asi como las acometidas respectivamente, nos encontramos con
material duro por todo el alineamiento de las misma. Lo cual nos retrasa estas actividades asi como las que
dependen de ellas.”

Reposa también en autos Memorando D-T-99-08 de 13 julio de 2009 confeccionado por la Oficina
Regional de Colén del Fondo de Inversién Social, en el consta que el dia 8 de julio de 2008, realizé una inspeccion al
proyecto, en la cual pudo determinar que la empresa Ingenieria Quiréz Garcia S.A., tenia paralizada la obra sin la
autorizacion del FIS, desde el mes de mayo de 2009, y aduce su retraso por falta de flujo de caja la cual el periodo
de extension de tiempo venci6 el 28 de febrero de 2009. (Visible a foja 111 del expediente administrativo)

En virtud de lo anterior, el Director Ejecutivo del Fondo de Inversion Social, mediante Nota AL-095-
1024-09 de 16 de julio de 2009, le comunico a la empresa Aseguradora Mundial, S.A. y a la demandante su
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decisién de resolver administrativamente el contrato por incumplimiento de lo establecido en el numeral 5 de su
clausula décima cuarta, que sefiala como causal de resolucién administrativa el abandono o suspension de la
obra por parte del contratista sin la debida autorizacién del Fondo de Inversidn Social, que a letra dice:
“Clausula Décimo Cuarta: Son causales de resolucién administrativa del presente contrato las
siguientes:
3. Abandono o suspension de la obra por parte de EL CONTRATISTA sin la debida
autorizacion expedida por parte del FIS.”

B. Actuacion de la Entidad demandada

Ahora bien, ante tales supuestos esta Sala considera preciso sefialar que la doctrina ha sefialado que la
teoria del cumplimiento de los contratos administrativos, sefiala que los contratistas tienen dos tipos de
obligaciones cuando suscriben este tipo de contratos:

“ ... Cumplimientos por el contratista.

Los contratos administrativos hacen nacer para el contratista dos obligaciones:a) la de realizar la
prestacion en el tiempo previstob) la de entregar exactamente la prestacion pactada. Correlativamente, el
contratista puede incurrir en dos tipos de incumplimientos. Puede realizar la prestacion de un modo exacto,
pero sin respetar el plazo total fijado o los plazos parciales sefialados para la ejecucidn sucesiva o puede
que, cumpliendo con los plazos establecidos, entregue una prestacion que no coincida exactamente con la
pactada” (Hernandez, Juan Antonio, Derecho Administrativo Iberoamericano, Tomo lll, Ediciones Paredes,
Caracas, Venezuela, 2007, pagina 2168)

En mérito de lo expuesto, este Tribunal es del criterio que el contratista no cumplio con las
obligaciones pactadas en el contrato No.065-07 de 22 de febrero de 2007 y su respectivo pliego de cargo, toda
vez que se probd dentro del proceso contencioso, que el contratista suspendio la obra sin la debida autorizacion
expedida por parte del FIS. (Visible a foja 94-97 del expediente administrativo)

Esto es asi, toda vez que durante la ejecucion de los contratos pueden ocurrir hechos o situaciones
anormales, imprevistas y extrafias a los contratantes, que alteran el cumplimiento del contrato, ha esta situacion la
doctrina la ha denominado, teoria de la imprevision.

Mas recientemente, la doctrina del derecho administrativo ha definido la teoria de la imprevision, de la
siguiente manera:

“‘Durante la ejecucion, puede suceder que acontecimientos independientes de la voluntad del co-
contratante, anormales e imprevisibles, acaezcan sin hacer imposible la ejecucion (diferencia con fuerza
mayor), aumentando, al menos en proporciones masivas, las cargas del co-contratante y perturbando asi
profundamente la economia del contrato”. (Rodriguez, Libardo, Derecho Administrativo Iberoamericano,
Tomo ll, Ediciones Paredes, Caracas, Venezuela, 2007, pagina 2168)

En este sentido este Tribunal considera que, el Director del Fondo de Inversion Social aplico la teoria
de imprevision, toda vez que a pesar que el pliego de cargos establecia que el contratista recibia el sitio de la
obra tal y como estaba, la Administracion convino con la parte actora celebrar 3 addendas de extensién de
tiempo del Contrato No. 65/07, por los siguientes razones:

“Addenda 1:
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1- Constantes lluvias en el area del proyecto.

2- Mediante el desarrollo del proyecto se ha encontrado una cantidad de material duro la cual no
estaba presupuestada inicialmente, lo cual lo obligaba a redisefiar el proyecto en su totalidad.”

Addenda 2:

1- El tiempo necesitado para el proceso de reevaluacién y residefio del proyecto completo, la
confeccién y aprobacién de los planos y para la evaluacién de las variaciones en los costos en su
forma general, por causa de la aparicion de material rocoso a niveles de elevacion superiores a lo
estimado.

2- El tiempo que toma el proceso para realizar el tramite y aprobacion de los residefios, tramite de las
addendas y las prérrogas.

Addenda 3:

1-El proyecto se encuentra en proceso de aprobacién del nuevo presupuesto de trabajos adicionales,
lo cual significa que el avance del proyecto en este momento es minimo.” (Visibles a fojas 19-30)

No obstante, la empresa Ingenieria Quiroz Garcias S.A., mantenia un atraso en la ejecucion del
proyecto contado desde la tercera addenda de extension del Contrato 065/07 de 22 de febrero de 2007, y
posteriormente abandono la obra sin la debida autorizaciéon del Director del Fondo de Inversién Social,
incumpliendo el contenido del numeral 5 de la clausula décimo cuarta del Contrato 65/07, tal y como concluyé la
entidad demandada.

Aunado al hecho que, tal como se desprende de las pruebas adjuntadas a la demanda y del
expediente administrativo remitido a esta Corporacién de Justicia el Fondo de Inversién Social, hoy Programa de
Ayuda Nacional, no ha infringido las normas invocadas, toda vez que a la empresa demandante posteriormente
que se le puso en conocimiento mediante de la Nota No. AL-096-1024-09 del 16 de julio de 2009 del Fondo de
Inversion Social, de la decisién de llevar a cabo la Resolucién Administrativa del Contrato No.65-07 del 22 de
febrero de 2007, se le concedi6 el término de cinco (5) dias para realizar sus descargo y las pruebas que
considere pertinente, de los cuales hizo uso, y luego de culminado el procedimiento administrativo en referencia,
se dicta la resolucién sancionatoria y que fue la EMPRESA INGIENERIA QUIROZ GARCIA, S.A. quien ocasiond
una serie de perjuicios al Fondo de Inversién Social. (Visible a foja 114 del expediente administrativo)

Los razonamientos expuestos, impiden reconocer validez a los argumentos planteados por el
demandante, pues ante el abandono o suspension de la obra por parte de INGENIERIA QUIROZ GARCIA S.A.
el cual ha quedado debidamente demostrado, esta Corporacién de Justicia concluye, que no le asiste la razon al
recurrente, ya que el Director Ejecutivo del Fondo de Inversion Social en virtud de lo dispuesto en el numeral
seis (6) del articulo 7 del Decreto Ejecutivo No. 189 de 15 de noviembre de 1999, reformado por el Decreto
Ejecutivo No. 60 de 5 de abril de 2006, por el cual se crea el Fondo de Inversion Social, tiene entres sus
funciones, celebrar contratos y rescindirlos de acuerdo a los mejores intereses del FIS; por lo que estiman
quienes suscriben que el Director del Fondo de Inversidon Social rescindié el contrato por una causal
debidamente acreditada y en ejercicio de las funciones a el conferidas .
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De alli entonces que, la Sala estima que la actuacion goza de respaldo factico y legal, sin que se haya
producido en este caso, la desviacién de poder alegada por el demandante, pues la decisién de rescindir el
contrato 65-07 fue debidamente motivada, y por tanto no se desprende la intencién de la autoridad demandada
de alcanzar objetivos distintos a los de la ley. Por el contrario, el Director del Fondo de Inversion Social, ejercio
sus facultades dentro del marco y en cumplimiento de lo previsto en la condicién objetiva.

En consecuencia, reitera este Tribunal que no se ha producido la violacién de las normas invocadas
por la parte actora, articulos 34, 52 (numerales 4 y 5), 155 y 201 (numeral 37) de la Ley 38 de 2000 y los articulos
34dy 1109 del Codigo Civil, por tales motivos son desestimados.

Por consiguiente, la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, administrando justicia en nombre de la
Republica y por autoridad de la Ley, DECLARA QUE NO ES ILEGAL , la Resolucién Ejecutiva No. 141 de 7 de
septiembre de 2009, expedida por el Director Ejecutivo del Fondo de Inversidn Social (FIS), y niega las demés
pretensiones.

Notifiquese,
ABEL AUGUSTO ZAMORANO o )
VICTOR L. BENAVIDES P. -- LUIS RAMON FABREGA SANCHEZ
KATIA ROSAS (Secretaria)

DEMANDA CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE PLENA JURISDICCION, INTERPUESTA POR LA
FIRMA ANZOLA ROBLES & ASOCIADOS, EN REPRESENTACION DE LA SOCIEDAD
INSTALACIONES Y SERVICIOS CODEPA, S. A. PARA QUE SE DECLARE NULA, POR ILEGAL, LA
RESOLUCION NO. JTIA-032-14 DE 18 DE JUNIO DE 2014, EMITIDA POR LA JUNTA TECNICA DE
INGENIERIA Y ARQUITECTURA DEL MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS, SU ACTO
CONFIRMATORIO Y PARA QUE SE HAGAN OTRAS DECLARACIONES. PONENTE: VICTOR L.
BENAVIDES P. PANAMA, CINCO (5) DE MAYO DE DOS MIL QUINCE (2015).

Tribunal; Corte Suprema de Justicia, Panama
Sala: Tercera de lo Contencioso Administrativo
Ponente: Victor L. Benavides P.
Fecha: 05 de mayo de 2015
Materia: Accion contenciosa administrativa
Plena Jurisdiccion

Expediente: 137-15

VISTOS:

La firma Anzola Robles & Asociados, en representacion de la Sociedad Instalaciones y Servicios
Codepa, S.A., ha presentado demanda contencioso administrativa de plena jurisdiccion para que se declare
nula, por ilegal, la Resolucion No. JTIA-032-14 de 18 de junio de 2014, emitida por la Junta Técnica de
Ingenieria y Arquitectura del Ministerio de Obras Publicas, su acto confirmatorio y para que se hagan otras
declaraciones.
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