REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA - SALA DE LO CON CIOSO
ADMINISTRATIVO

Panama, cinco (5) de mayo de dos mil diecisiete (2017).

VISTOS:

El licenciado Javier Ernesto Sheffer, en representacién de Procomon &
Asociados S.A. / HEUMOCOL LTDA., ha presentado demanda contencioso
administrativa de plena jurisdiccion, para que se declare nulgz, por ilegal, la
Resoluciéon No. 004-DJ-DG-AAC de 21 de enero de 2013, dictada por la
Autoridad Aeronautica Civil, el acto confirmatorio, y para que hagan otras
declaraciones.

L. EL ACTO ADMINISTRATIVO DEMANDADO:

El acto administrativo impugnado lo constituye la Resolucion No. 004-DJ-
DG-AAC de 21 de enero de 2013, dictada por la Autoridad Aeronautica Civil,
mediante la cual se resolvio lo siguiente:

‘PRIMERO: RESOLVER ADMINISTRATIVAMENTE
el Contrato No. 070/2010 suscrito entre la Autoridad
Aeronautica Civil y el Consorcio PROCOMON &
ASOCIADOS, S.A. / HEYMOCOL LTDA, para los
trabajos de “REMODELACION Y AMPLIACION DEL
EDIFICIO TERMINAL MARCOS A. GELABERT".

SEGUNDO: NOTIFICAR a la Compaiiia de Seguros,
Aseguradora Ancén, el incumplimiento de El
Contratista, con el propoésito de hacer efectiva la
Fianza de Cumplimiento. No. 0810-03177-01




otorgandole un término de (30) dias calendario para
que se sustituya a El Contratista o pague el importe
de la Fianza de Cumplimiento.

TERCERO: INHABILITAR a las empresas
PROCOMON & ASOCIADOS, S.A. sociedad
panamefa, inscrita en la Ficha 419954, Documento
367911, de la Seccion Mercantil del Registro Publico,
y HEYMOCOL LTDA, sociedad colombiana con N.|.T
860521557-6 y Matricula No. 00223774 del 14 de
noviembre de 1984, segln consta en Certificacion de
la Camara de Comercio de Bogota, las cuales
conforman el Consorcio PROCOMON &
ASOCIADOS, S.A. / HEYMOCOL LTDA., las mismas
no podran participar en ningln acto de selecciéon de
contratista ni celebrar contratos con el Estado
mientras dure la inhabilitacion, por el término de tres
(03) anos. '
CUARTO: REMITIR a la Direcciéon General de
Contrataciones Publicas copia autenticada de la
presente Resolucion.

QUINTO: NOTIFICAR, a la Contraloria General de la
Republica como custodia de las fianzas de la
ejecucion de la Fianza de Cumplimiento No. 0810-
03177-01,

SEPTIMO: DISPONER la salida y archivo del
Expediente No. 114-2011 previa anotacion en el
registro respectivo. “

Sirvi6 como fundamento de derecho para expedir la decisién precitada,
los articulos 99, 113, 115, 116, 117, 120, numeral 2 y 129 del Texto Unico de la
Ley No. 22 de 27 de junio de 2006.

Il. DISPOSICIONES LEGALES QUE SE ESTIMAN INFRINGIDAS

El apoderado legal de la parte actora sefiala que el acto impugnado viola
las sucesivas disposiciones legales, por los siguientes motivos:
El articulo 20 de la Ley No. 22 de 27 de junio de 2006, y el articulo 34d

del Cédigo Civil, que sefalan, lo siguiente:

[

Ley No. 22 de 27 de junio de 2006

Articulo 20. Equilibrio Contractual. En los contratos
publicos de duracién prolongada, se podran pactar
clausulas y condiciones encaminadas a mantener,
durante la vigencia del contrato, el equilibrio
contractual existente al momento de celebrar el
contrario de que se trate, con la finalidad de que, si
tales condiciones se rompen por causas
extraordinarias e imprevisibles, este se pueda
modificar para mantener tal equilibrio.
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Las partes podran suscribir acuerdos y pactos que
sean necesarios para restablecer el equilibrio
contractual, incluyendo montos, condiciones, forma
de pago de gastos adicionales, reconocimiento de
costos financieros e intereses, si a ello hubiera lugar,
en la forma prevista en la modificaciéon del contrato,
cuyo pago adicional, si lo hubiera, se realizara de la
manera establecida en el contrato modificado y de
acuerdo con las disposiciones sobre erogaciones
previstas en el Presupuesto General del Estado de la
vigencia en que se deba hacer dicha erogacion.

Cédigo Civil

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. ...”

Alega la actora que la infraccion de estas normas es porque las
condiciones del proyecto originario fueron cambiando, lo que género que
surgieran causas extraordinarias e imprevisibles, por lo que debe gestarse el
equilibrio contractual en virtud a los incrementos de los costos.

El articulo 34, los numerales 4, y 5 del articulo 52, y el numeral 1 del articulo

155 de la Ley No. 38 de 31 de julio de 2000, que estipulan:

Ley 38 de 31 de julio de 2000

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 Ia
realizaciéon oportuna de la funcién administrativa, sin
menoscabo del debido proceso legal, con objetividad
y con apego al principio de estricta legalidad. Los
Ministros y las Ministros de Estado, los Directores y
las Directoras de entidades descentralizadas,
Gobernadores y Gobernadoras, Alcaldes vy
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.




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

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

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

Articulo 155. Seran motivados, con sucinta referencia
a los hechos y fundamentos de derecho, los
siguientes casos:

1-Los que afecten derechos subjetivos...”

Segun la demandante, la violacion de las precitadas normas es porque los
hechos que motivaron la resolucién administrativa del contrato son falsas, por
cuanto que la Autoridad de Aeronautica Civil ignoré el avance de la obra.

El numeral 37 del articulo 201 de la Ley No. 38 de 31 de julio de 2000, los
articulos 87, y 90 de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, el articulo 1109 y el

primer parrafo del articulo 1010 del Cédigo Civil, que establecen:

‘Ley No. 38 de 31 de julio de 2000

Articulo 201: Los siguientes términos utilizados en
esta Ley y sus reglamentos, deben ser entendidos
conforme a este glosario:

37. Desviacién de Poder: Emision o celebracién de
un acto administrativo con apariencia de estar cefido
a derecho, pero que ese ha adoptado por motivos o
para fines distintos a los sefialados en la Ley.

Ley No. 22 de 27 de junio de 2006

Articulo 87. Terminacién de la obra. La terminacién
de la obra objeto del contrato se recoge en el acta de
aceptacion final, después de comprobar que se han
cumplido todos los requisitos del contrato. La fianza
de cumplimiento continuara en vigor por el término de
un afo, si se tratara de bienes muebles, para
responder por vicios redhibitorios, tales como la mano
de obra, material defectuoso o cualquier otro vicio o




defecto en la cosa objeto del contrato, salvo bienes
muebles consumibles que no tengan reglamentacién
especial, cuyo término de tres afios para responder
por defectos de reconstruccion o de construcciéon de
obra o bien inmueble.

Por decision unilateral de la entidad contratante y con
fundamento en las condiciones establecidas en el
pliego de cargos, puede recibirse, para su uso u
ocupacién, una obra sustancialmente ejecutada,
aunque queden pendientes etapas o trabajos por
realizar. En estos casos, la fianza de cumplimiento
para responder por vicios redhibitorios y defectos de
reconstruccion o de construccién, empezara a regir
desde el recibo de la parte sustancial de la obra
usada y ocupada por el Estado, y para el resto de la
obra, a partir del acta de aceptacion final.

Articulo 90. Acta de entrega. Al momento de la
entrega total de bienes objeto del contrato, se
levantara un acta de aceptacion final, para dar por
terminado el contrato, y se procedera a efectuar el
respectivo pago en los términos pactados.

Sin perjuicio de lo anterior, se podran efectuar
entregas parciales, siempre que asi sea aceptado por
la entidad contratante. En tal situacién, la entidad
contratante autorizard el pago en proporcién a los
bienes recibidos.

Las entidades estaran obligadas a recibir los bienes,
los servicios y las obras por parte de los contratistas,
y a emitir el documento de recepcion en un plazo de
cinco dias habiles.

Si las entidades no emiten el documento de
recepcién en dicho plazo, deberan explicar por escrito
los motivos en que se fundamenta la no emisién.

Caédigo Civil

Articulo 1010. Las obligaciones para cuyo
cumplimiento se haya sefialado un dia cierto, seran
exigibles cuando el dia llegue.

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, segun
su naturaleza, sean conforme a la buena fe, al uso, y
alaley..”

Sefala la parte actora que las precitadas normativas fueron violadas porque
a pesar que la obra estaba ejecutada, y que la fianza continuaba en vigor, la

Autoridad de Aeronautica Civil no levantd el Acta de Entrega Final, y aplic6 de




forma arbitraria la prerrogativa que le otorga la Ley, para resolver

administrativamente el contrato.

Los numerales 5, 7, 8, 12 y 14 del articulo 13 de la Ley No. 22 de 27 de junio

de 2006, que estipulan:

‘Articulo  13. Obligaciones de las entidades
contratantes.

Son obligaciones de las entidades contratantes las
siguientes:

5. Adoptar las medidas para mantener, durante el
desarrollo y la ejecucion del contrato, las condiciones
técnicas, econdmicas y financieras prevalecientes al
momento de contratar y de realizar sus
modificaciones, cuando asi estén autorizadas por la
Ley o Contrato.

7. Proceder oportunamente para las actuaciones
imputables a las entidades publicas no causen una
mayor onerosidad en el cumplimiento de las
obligaciones a cargo del contratista, estando
obligadas a corregir, en el menor tiempo posible, los
desajustes que pudieran presentarse, acordando los
mecanismos y los procedimientos pertinentes para
prevenir o solucionar, rapida y eficazmente, las
diferencias o situaciones litigiosas que llegaren a
presentarse, de conformidad con el contrato y pliego
de cargos.

8. Recibir los bienes, los servicios y las obras por
parte de los contratistas y emitir el documento de
recepcion en la forma y dentro del plazo sefialado en
el articulo 90 de esta Ley.

12. Solicitar la actualizacién o la revision de los
precios y de los periodos de ejecucion, cuando por
caso fortuito o fuerza mayor debidamente
comprobados, se altere sustancialmente el contrato
de conformidad con el procedimiento previsto en el
pliego de cargos.

14. En ningln caso se podra condicionarse a la
adjudicacion, la adicibn o la modificaciéon de
contratos, la cancelaciéon de las sumas adeudadas, la
renuncia, el desistimiento o el abandono de
peticiones las acciones, las demandas, y las
reclamaciones.”

Toda vez que segun la demandante, la Autoridad Aeronautica Civil no adopt6

las medidas para mantener el desarrollo y la ejecucién del contrato, no buscé las




alternativas para corregir en el menor tiempo posible los desajustes presentados,
ni revisd, ni actualizé los precios en los periodos de ejecucidn, en consecuencia

su actuacion produjo que se resolviera administrativamente el contrato.

lll. PRETENSIONES DEL DEMANDANTE

La parte actora le requiere a la Sala que se declare nulo por ilegal, la
Resolucién No. 004-DJ-DG-AAC de 21 de enero de 2013, que resuelve
administrativamente el Contrato No. 070/2010 de 19 de octubre de 2010,
suscrito entre la Autoridad Aeronautica Civil y el Consorcio PROCOMON &
ASOCIADOS, S.A. / HEYMOCOL LTDA, para los trabajos de “REMODELACION
Y AMPLIACION DEL EDIFICIO TERMINAL MARCOS A. GELABERT", y solicita
el restablecimiento de lo adeudado por razén del contrato y sus adendas, e
indemnizacién por los daiios y perjuicios ocasionados en su contra.

IV. POSICION DE LA AUTORIDAD DEMANDADA:

Mediante Oficio No. 128 de 27 de enero de 2014, la autoridad demandada
remitio el informe explicativo de conducta en el que sefiald lo siguiente:

- El Consorcio Procomon & Asociados S.A./Heymocol Itda, y la Autoridad
Aeronautica Civil suscribieron el Contrato No. 070-10 de 19 de octubre de 2010,
en el cual se establecid en la clausula décima que el contratista tiene la
obligacién de entregar la obra completamente terminada y aceptada por
Aeronautica y la Contraloria General de la Republica, en 355 dias calendarios, a
partir de la orden de entrega de proceder. |

Continua indicando que durante la relacién contractual se suscribieron
tres adendas al Contrato No. 070, adenda No. 1 fue firmada por ambas partes el
17 de octubre de 2011, adenda No. 2 firmada el 3 de octubre de 2012, y la
adenda No. 3 el 20 de noviembre de 2012. Todas con cumplimiento de las
formalidades legales exigidas por la ley de contratacion publica para su validez.

No obstante, indica que la empresa consorcio incumplié con lo pactado, al

entregar la obra con actividades realizadas no concluidas y defectuosas, aunado



al pobre avance, contrario a lo establecido en la clausula décima del referido
contrato, en consecuencia, la Autoridad Aeronautica Civil dispuso resolver
administrativamente el Contrato No. 70-2010.

Advierte que la empresa consorcio impugné dicha decision y acudi6 al
Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas donde se mantuvo la
resolucion impugnada, a través de la Resolucion No. 59-2013-Pleno/TACP de 29
de mayo de 2013, basados en que el dictamen pericial practicado en dicha
instancia concluyé que la calidad de los materiales de la obra era deficiente en
relacién con el pliego de cargos; y que la obra, ademas, mantenia un avance de
85% aproximadamente, razén por lo cual confirmé la actuacion realizada por la
Autoridad Aeronautica Civil, mediante la Resolucion No. 004-DJ-DG-AAC el dia
21 de enero de 2013. | |

V. POSICION DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION:

Mediante Vista No. 704 de 18 de diciembre de 2014, la Procuraduria de la
Administracion solicita a esta Superioridad que no declare ilegal, la Resolucion
No. 004-DJ-DG-AAC de 21 de enero de 2013, por las siguientes razones:

La Autoridad de Aeronautica Civil suscribié con el Consorcio Procomon ‘&
Asociados S.A./HEYMOCOL LTDA, y la Autoridad Aerondutica Civil suscribieron
el Contrato No. 070-10 de 19 de octubre de 2010, para los trabajos de
“Remodelacion y Ampliacién del Edificio Terminal Marcos A. Gelabert’, por un
monto total de “B/ 310,902.04" (sic), suma que fue modificada en la tercera
adenda del contrato.

Segun consta en el expediente, se acredité que el proyecto no registré un
avance mayor del 85%, aproximadamente, lo que significa que la empresa no
s6lo no concluyé la obra en el periodo estipulado en el contrato, sino que
ademas hubo trabajos realizados de forma defectuosa, incurriendo en causales

que la Ley establece para su resolucion administrativa.

Aunado al hecho, alega que el informe de conducta suscrito por la entidad




demandada sefiala que el término pactado originalmente para la entrega de la
obra fue modificado en tres ocasiones, por lo cual se suscribieron tres adendas
al contrato No. 70-2010, y de acuerdo a la Ultima de ellas, seria en 792 dias
calendario; a pesar de lo cual existian trabajos pendientes y varios que si bien
fueron realizados se encontraba defectuosos.

Por tales razones, le solicita a la Sala que se sirva declarar que no es
ilegal el acto impugnado, y negar lo requerido por la parte actora en cuanto a
declarar a la Autoridad Aeronautica Civil es como responsable por los dafios y
perjuicios ocasionados en su contra, por improcedente, toda vez que, dicha
reclamacion se efectia a través de una accién de indemnizacion, y no de plena
jurisdiccién.
VI. DECISION 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 sefalar que esta Sala de la Corte
Suprema de Justicia es competente para conocer de la accién contencioso-
administrativa de plena jurisdiccion promovida por el apoderado judicial de
Procomon & Asociados S.A. / Heumocol ltda., 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 como persona juridica que
comparece en defensa de sus derechos e intereses en contra de la Resolucion

No. 004-DJ-DG-AAC de 21 de enero de 2013, dictada por la Autoridad
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Aeronautica Civil, que le fue desfavorable, razén por la cual se encuentra
legitimada para promover la accion examinada.

Por su lado, el acto demandado fue emitido por la Autoridad Aeronautica
Civil, entidad estatal, con fundamento en el Texto Unico de la Ley No. 22 de 27
de junio de 2006, y su reglamento, Decreto Ejecutivo No. 366 de 28 de
diciembre de 2006, como sujeto pasivo en el presente proceso contencioso-

administrativo de plena jurisdiccién.

EXAMEN DE LEGALIDAD:
Observa la Sala que el acto demandado, la Resolucién No. 004-DJ-DG-
AAC de 21 de enero de 2013, dictada por la Autoridad Aeronautica Civil, fue

motivado en los siguientes hechos:

CONSIDERANDO

Que la Autoridad Aeronautica Civil celebrdé la
Licitacion Abreviada por Mejor Valor No. 2010-1-38-0-
AV-000380 para los trabajos de para los trabajos de
“REMODELACION Y AMPLIACION DEL EDIFICIO
TERMINAL MARCOS A. GELABERT", la cual fue
adjudicada al Consorcio  PROCOMON &
ASOCIADOS, S.A/HEYMOCOL LTDA conformado
por las sociedades PROCOMON & ASOCIADOS,
S.A., sociedad panamefia inscrita en la Ficha 419954,
Documento 367911, de la Seccién Mercantil del
Registro Publico, y HEYMOCOL LTDA, sociedad
colombiana con N.IL.T 860521557-6 y Matricula No.
00223774 del 14 de noviembre de 1984, segln
consta en Certificacion de la Camara de Comercio de
Bogotd, por medio de la Resolucion No.
978/DJ/IDG/AAC de 26 de agosto de 2010, vy
formalizada mediante Contrato 070/2010.

Que el contratista PROCOMON & ASOCIADOS,
S.A/HEYMOCOL LTDA presenté a la Autoridad
Aeronautica Civil un Cronograma de Trabajo con
las fechas en la cuales seria culminada cada
actividad de la obra, pero que no ha cumplido con
los tiempos que sefiala el Cronograma en
cuestion, lo cual seguin la Clausula Vigésima del
Contrato 070/2010, representa una causal de
resolucién del contrato.

Que en diversas notas enviadas al contratista
PROCOMON & ASOCIADOS, S.A/HEYMOCOL
LTDA, se ha solicitado la culminacion de los trabajos

ok
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pendientes en el Edificio Terminal del Aeropuerto
Marcos A. Gelabert.

Que mediante Nota DATO/AAC-014-13 de 9 de enero
de 2013, se le solicité al contratista que en un término
de cinco (05) dias habiles, explicara todas las
irregularidades ocurridas en el proyecto.

Que las explicaciones presentadas por EI
Contratista, no son aceptadas por la Autoridad
Aeronautica Civil, ya que no brindan una solucién
definitiva a todos los trabajos pendientes que
presenta la obra. ... “

De lo anterior, se desprende que la decisién de {Egjggir,~e| precitado
contrato por parte de la Autoridad Aeronautica Civil, es en razén que el Consorcio
PROCOMON & ASOCIADOS, S.A. /| HEYMOCOL LTDA, no cumpli6 con los
tiempos establecidos en el cronograma de trabajo consensuado, y las
explicaciones presentadas no brindaban soluciéon definitiva a todos los
trabajos pendientes que tenia la obra.

Ahora bien, por su parte, el demandante alega que la Autoridad
Aeronautica Civil al momento de resolver administrativamente el contrato
desconocio el equilibrio contractual, por no considerar que se variaron las
condidiones iniciales del contrato, no imputables al consorcio, lo que ocasioné
que se prorrogara el término de su ejecucion, y el aumento de costos de la
obra, de ahi que estima que dicha autoridad vulneré el articulo 20 de la Ley No.
22 de 27 de junio de 2006, y el articulo 34d del Codigo Civil.

Igualmente, sefala que los hechos que motivaron la resolucién del
contrato son falsas, porque la Autoridad Aeronautica Civil ignor6 el avance de
la obra, por lo cual, a su juicio, se viol6 el contenido del articulo 34, y el numeral
1 del articulo 155 de la Ley No. 38 de 31 de julio de 2000.

Advierte, ademas, que a pesar que la obra estaba ejecutada, y que la
fianza continuaba en vigor, la Autoridad Aeronautica Civil no levanté el Acta de

Entrega Final, aplicando a su criterio, de forma arbitraria, la prerrogativa que le

otorga la potestad la Ley, para resolver administrativamente el contrato,
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infringiendo el contenido en el numeral 37 del articulo 201 de la Ley No. 38 de
31 de julio de 2000, articulo 87, 90 de la Ley 22 de 27 de junio de 20086, articulo
1109 y 1010 del Cédigo Civil.

Ante tales supuestos, la Sala considera preciso analizar el Contrato
No.70-10, suscrito el dia 19 de octubre de 2010, entre Consorcio Promocon
& Asociados, S.A./Heymocol, Ltda, para la “Remodelacion y Ampliacién del
Edificio Terminal Marcos A. Gelabert”, con un valor inicial de tres millones ciento
noventa y cinco mil noventa y siete balboas con 84/100 (B/. 3,195,097.84)", y su
respectivo pliego de cargos a los propésitos de establecer cuales fueron las
condiciones que se pacté el contrato, y cuando la Administracién podria
rescindirlo.

Cabe sefialar, que 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 cargos 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 ejecucién 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 seleccion, 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 licitacién, como después de adjudicada y
durante la ejecucion del contrato” (Dromi, Roberto.
Licitacion Puablica. Ediciones Ciudad Argentina,
Buenos  Aires, Argentina, segunda edicién
actualizada. 1995. Pag. 490).

En ese sentido, se observa que las clausulas segunda y décima del
- Contrato No. 070-10, establecen sobre el principio de integracién del contrato, y, su

duracion, lo siguiente:

“
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CLAUSULA ~ SEGUNDA.  PRINCIPIO  DE
INTEGRACION DEL CONTRATO

EL CONTRATISTA acepta que las Condiciones
Generales, Condiciones Especiales,
Especificaciones Técnicas y Suplementarias,
Planos, Adendas, contenidas en el Pliego de
Cargos y demas documentos preparados por
AERONAUTICA, para la ejecuciéon de LA OBRA,
asi como su propuesta, son anexos de este
Contrato, y por lo tanto, forman parte integral del
mismo, obligando tanto a EL CONTRATISTA
como a AERONAUTICA a observarlos fielmente.

El orden prioritario de los documentos que forman
parte de este contrato, en caso de contradiccion o
discrepancia entre los mismos, de mayor a menor
jerarquia, es el que se describe a continuacion.

1. EL CONTRATO, SUS ANEXOS y Programa de
Trabajo;

LAS ORDENES DE CAMBIO, si las hubiere;

EL PLIEGO DE CARGOS Y SUS
ESPECIFICACIONES TECNICAS

4. LOS PLANOS

5. LAPROPUESTA DEL CONTRATISTA.

SIN

CLAUSULA DECIMA. DURACION DEL CONTRATO

EL CONTRATISTA se obliga a entregar la obra,
completamente terminada y aceptada por
AERONAUTICA y la Contraloria General de la
Reptblica en trescientos cincuenta y cinco (355)
dias calendarios, contados a partir de la entrega
de la ORDEN DE PROCEDER a EL CONTRATISTA.
Los retrasos que fueran producidos por causas de
fuerza mayor no imputables al contratista o por caso
fortuito, daran derecho a que se extienda el plazo del
contrato por un periodo no menor al retraso.”

Igualmente, se advierte que la clausula sexta estipula que las-
obligaciones del contratista son:

“CLAUSULA SEXTA. OBLIGACIONES DEL

CONTRATISTA

Son obligaciones de EL CONTRATISTA las

siguientes:

1.Cumplir con el objeto del contrato y sus

condiciones, dentro del término pactado de
acuerdo a lo sefalado en el presente contrato y |
sus anexos, pliego de cargos, especificaciones

técnicas, propuestas, planos, propuestas del

contratista.

5. Garantizar la calidad de las obras realizadas,
asi como de los bienes y servicios contratados, y
responder por ello de acuerdo a lo pactado.



14

EL CONTRATISTA se obliga a ejecutar LA OBRA a
entera satisfaccion de AERONAUTICA, debiendo
repetir por su cuenta y riesgo aquellos trabajos
que queden defectuosos y a cumplir con todas las
responsabilidades legales que se le imputen con
motivo de la ejecucion de este contrato, tales como:
indemnizaciones, liquidaciones, compensaciones,
reparaciones, pago de impuestos nacionales o
municipales, de acuerdo con lo establecido en las
leyes y normas vigentes. ...”

Por otro lado, el numeral 16 del Capitulo Segundo del Pliego de Cargos,
contemplan:
“16. Plazos o Términos de Entrega.

16.1 El proponente consignara, en el formulario de
propuesta, el plazo de entrega de la mercancia,
articulo, renglén o elemento que sea objeto de su
propuesta, término que debera ajustarse al expresado
en éste Pliego de Cargos. El plazo no excedera de
Trescientos cuarenta y cinco dias (345) DIAS
CALENDARIO, a partir de la orden de proceder.

16.2 Los retrasos que fueran producidos por

causas de fuerza mayor no imputables al

contratista o por caso fortuito, daran derecho a

que se extienda el plazo del contrato por un

periodo no menor al retraso.

La facultad para otorgar prérrogas de un contrato u

orden de compra asi como para establecer el término

de prérroga es de la Autoridad Aeronautica Civil,

tomando en consideracién la urgencia o necesidad

del suministro, servicio u obra contratado.”

Ahora bien, en virtud a lo estipulado en la Clausula Décima del Contrato

No. 070-10, y el Pliego de Cargos, la fecha de entrega de la obra era de
trescientos cincuenta y cinco (355) dias calendarios contados a partir de la
entrega de la orden de proceder al contratista. Segin se observa a foja 256
del expediente administrativo, mediante la Nota DATO-ADM-547 de 18 de
noviembre de 2010, la orden de proceder se le comunicé al contratista que podia

iniciar los trabajos objeto del contrato, por lo que disponia hasta el dia 11 de

noviembre de 2011, a partir del 22 de noviembre de 2010.
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No obstante, observa el tribunal que al contrato se le realizaron tres
adendas al Contrato No. 070-10 de 19 de octubre de 2010, en comin
acuerdo de las partes, que implicaron la modificacion del término de entrega de

la obra, y el monto del contrato, de la forma siguiente:
¢ Adenda Numero 1:

PRIMERA: Las partes contratantes acuerdan PRORROGAR el
término de cumplimiento de contrato No. 070-10 por noventa (90)
dias calendarios, contados a partir del 12 de noviembre de
2011, cuyo plazo EL CONTRATISTA se obliga a realizar toda LA
OBRA objeto del Contrato No. 70-10 y a cumplir con todos los
requisitos inherentes a la misma.” (Visible a foja 2185 a 2187 del
expediente administrativo)

e Adenda Nimero 2;
o DECIMA. DURACION DEL CONTRATO

ElI CONTRATISTA se obliga a entregar LA OBRA, completamente
terminada y aceptada por AERONAUTICA y la Contraloria General
de la Republica en setecientos setenta y un (771) dias
calendarios, contados a partir de la entrega de la Orden de
Proceder a EL CONTRATISTA. Para lo cual EL CONTRATISTA
debera ejecutar LA OBRA de acuerdo a los siguientes puntos:

Los retrasos que fueran producidos por causas de fuerza mayor no
imputables al contratista o por caso fortuito, daran derecho a que
se extienda el plazo del contrato por un periodo no menor al
atraso.” (Visible a foja 2200 a 2223 del expediente administrativo)

e Adenda Numero 3:
“DECIMA. DURACION DEL CONTRATO

El CONTRATISTA se obliga a entregar LA OBRA, completamente
terminada y aceptada por AERONAUTICA y la Contraloria General
de la Republica en setecientos noventa y dos (792) dias
calendarios, contados a partir de la entrega de la Orden de
Proceder a EL CONTRATISTA. Para lo cual EL CONTRATISTA
debera ejecutar LA OBRA de acuerdo a los siguientes puntos:

Los retrasos que fueran producidos por causas de fuerza mayor no
imputables al contratista o por caso fortuito, daran derecho a que
se extienda el plazo del contrato por un periodo no menor al
atraso.” (Visible a foja 2415 a 2418 del expediente administrativo)

Igualmente consta dentro del proceso, el informe confeccionado por la
Autoridad Aeronautica Civil, prueba de informe aducida por la parte actora, en el
cual establecié cuantas adendas se le realizaron al Contrato No. 070-2010 de

19 de octubre de 2010, por qué causas y montos dinarios fueron pactados
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con el Consorcio en el proyecto de “Remodelacién y Ampliacién del edificio
Terminal Marcos A. Gelabert”, informe que fue remitido por la entidad, a través
de la Nota DJ/DG/AAC/205-15 de 6 de agosto de 2015, en el cual determind:

e Adenda No. 1 al Contrato No. 70-2010,
suscrita el 17 de octubre de 2011, se modificé
el plazo de entrega de la obra por 90 dias
calendario, contados a partir del 12 de
noviembre de 2011 hasta el 9 de febrero de
2012. Por lo anterior, la duracién del contrato
era de 355 dias calendarios a 445 dias
calendario. La misma fue refrendada por la
Contraloria General de la Republica el 28 de
noviembre de 2011. (Visible a foja 2444 a
2446, del Tomo VI)

e Adenda 2 al Contrato No. 70-10, suscrita el 4
de octubre de 2012, se modificdé la clausula
décima sobre la duracién del contrato,
estableciendo que plazo de entrega de la
obra por 326 dias calendario, contados a
partir del 10 de febrero de 2012 hasta el 31
de diciembre de 2012, y se ademas se
modificé la clausula undécima sobre monto,
forma, pago y pago parciales, aumentado el
momento de contrato a la suma de B/. 3,
505,097.84. La misma fue refrendada por la
Contraloria General de la Republica el 1 de
noviembre de 2012. (Visible a foja 2440 a
2443, del Tomo VI)

o Adenda 3 al Contrato No. 70-10, realizada el
20 de noviembre de 2012, la misma modificé
el plazo de entrega de la obra por 21 dias
calendario, porque por trabajos que
realizaria cambios de posicion de los
chillers. Ademas se eliminé el impuesto
ITBMS del referido Contrato. (Visible a fija
183-184 del expediente judicial)

Ahora bien, en atencion que la causa de resolucién del contrato es el

incumplimiento de los términos establecidos en el cronograma de trabajo,

'se observa que a folios 2461-2463 del expediente administrativo el Recibo
Sustancial de Obra confeccionado por la Autoridad de Aeronautica Civil,
del proyecto de “Remodelacion y Ampliacion del Edificio de la Terminal del
Aeropuerto Marcos A. Gelabert’, en la cual se describen actividades por concluir,

y establece que la fecha oficial de recibo de la parte sustancialmente
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terminada para su ocupacion y/o uso por el estado es a partir del dia 9 de

febrero de 2012.
A través de la Nota DATO/AAC/014-13 de 9 de enero de 2013, la

Autoridad de Aeronautica Civil le comunicé al consorcio que suscribieron

un acta de aceptacion sustancial de obra, en donde se establecié un listado

de detalles que se subdividida en actividades sin concluir y activvidades
con defectos, comprometiéndose dicho consorcio a subsanar dicho
listado; y después de la firma de la adenda # 2 del Contrato No.070-2010, el
consorcio se comprometié a terminar la obra de acuerdo a las

especificaciones técnicas del pliego de cargos. (Visible a foja 2588-2599)

Ademas, le recuerda que a través de la Nota CHP-PMAG-2010-646 de 1 |

de noviembre de 2012, el consorcio le hizo entrega a la autoridad
demandada un cronograma final y definitivo de trabajo para la entrega total
de la obra; sin embargo, le resalta que no ha cumplido con sus
obligaéiones. (Visible a foja 2588-2599)

Por ultimo, la Autoridad Aeronautica Civil le sefiala al consorcio en la

precitada Nota DATO/AAC/014-13 de 9 de enero de 2013, lo siguiente:

Como indico anteriormente el Consorcio Promocon &
Asociados, S.A./Heymocol, Ltda, presento un
cronograma de trabajo donde indicaba Ila
terminacion de todos los trabajos para el 31 de
diciembre de 2012, sin que esto haya ocurrido a la
fecha, estamos conscientes de que para los efectos
del movimiento de equipos del Sistema de Aires
Acondicionados se le concedié al contratista una
prorroga de tiempo, que tal como quedd
evidenciado en las notas DATO/AAC/769-12 de la
Autoridad Aeronautica Civil y la nota CPH-PMGA-
2012-503 del Consorcio PROCOMON &
ASOCIADOS S.A./ HEYMOCOL LTDA,
correspondia a tiempo a ser utilizado para las
actividades relacionadas con el sistema de Aires
acondicionado unicamente, sin embargo a la
fecha los trabajos relacionados con muchas otras
actividades que no tienen relaciéon con el Sistema
de Aires Acondicionados no ha concluido aun y
algunos de los trabajos ni siquiera han iniciado...
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Es por las razones arriba esbozadas, que me dirijo a
usted, en su calidad de representante legal del
Consorcio  PROCOMON & ASOCIADOS S.A/
HEYMOCOL LTDA, para hacer su conocimiento
que tiene un término de cinco (5) dias habiles
para que den sus explicaciones y ofrezcan una
solucién definitiva al problema, ya que de no
tener respuesta en el tiempo arriba indicado, se
procedera a la ejecucion de la Fianza de
Cumplimiento No. 0810-03177-01, del proyecto de
“REMODELACION Y AMPLIACION DEL EDIFICIO
TERMINAL MARCOS A. GELABERT", tal como lo
establece el Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio
de 2006, que regula la materia de las Contrataciones
Pudblicas en la Republica de Panama.”
En base a lo anterior, la Sala observa que dentro del expediente

administrativo reposan, las precitadas notas DATO/AAC/769-12 de 28 de
noviembre de 2012 de Autoridad Aeronautica Civil y CPH-PMGA-2012-503
de 5 de diciembre de 2012 del Consorcio, en las cuales se desprende que
dentro de la ejecucion del Contrato No. 70-2010 se dio una prérroga de tiempo
de la siguiente forma:

Mediante la Nota DATO/AAC/769-12 de 28 de noviembre de 2012, la
Autoridad Aeronautica Civil, le comunicé al Consorcio:

“...1-El objetivo principal del tiempo adicional que se
esta tramitando mediante la Adenda Numero # 3 al
Contrato No. 70-2010, para la ampliacién vy
remodelacién del aeropuerto Marcos A. Gelabert
proyecto en ejecuciéon por parte del Consorcio
Heymocol Procomon S.A., es la realizaciéon de la
movilizacién de los Chillers de la maquina de Aire
Acondicionado.

2- Los 21 dias son Unica y exclusivamente para
realizar los trabajos de movilizacion de los
Chillers y bombas hacia el aire de la Plataforma
con sus debidos accesorios y ductos de agua fria.
3- Las actividades que no estan relacionadas con la
Movilizaciéon de las maquinas del Aire Acondicionado.
Tales como:

-cambio de pisos

-pasteo

-cielo raso

-entre otros

Debe cumplirse dentro del periodo estipulado en
la Adenda Numero # 2 del Contrato 070-2010 que
especifica el dia 31 de diciembre de 2012 como
dia de culminaciéon de trabajos.” (Visible a foja
2324 del expediente administrativo)
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Y a través de la Nota CPH-PMGA-2012-503 de 5 de diciembre de 2012 el
Consorcio, le sefial a la autoridad demandada que:

“Con respecto a su comunicacién, entendemos que
el tiempo adicional aprobado por ustedes en la
adenda No.3, esta relacionado con la movilizacion de
los  Chillers, situacion  que  involucra, el
desplazamiento de las maquinas, la reinstalacion de
las mismas, la extensién de las salidas de aire
acondicionado, de los cables alimentadores de
energia y de las salidas hidraulicas necesarias...”
(Visible a foja 2586-2587 del expediente
administrativo)
En ese orden de ideas, se advierte que el Consorcio le dio respuesta a la

Nota No. DATO/AAC-014-13 de 9 de enero de 2013 suscrita por la Autoridad de
Aeronautica Civil, a través de la Nota CHP-CEA-2013-002 de 17 de enero de
2013, adjuntandole a la misiva un informe de las actividades ejecutadas por
el consorcio e indicandole a la entidad que:

“De acuerdo con el Acta de recibo sustancial de obra,

que relacionaba una recepcién de obras a la firma

90.2% del contrato inicial y donde se definen

actividades que estan pendientes, relacionamos

las actividades ejecutadas en cada capitulo y

respondemos a las observaciones presentadas, de

las cuales la mayoria de items ya se encuentran

resueltos, teniendo en cuenta que segun su

comunicacion, quisieran dar la sensacion de que

después de acordada el acta 0 2 o que pareciera que

no se adelantd ningun trabajo, ...” (Visible a foja

2654)

Posteriormente, a través de la Nota DATO/AAC/038 de 22 de enero de
2013, la Autoridad de Aeronautica Civil le contesté al consorcio
indicandole que los trabajos se iniciaron, pero no se han realizado a su
cabalidad presentando defectos y ocasionando dafios a otras actividades
que deben ser reparadas, por lo cual no puede recibir conforme una obra
incompleta y con defectos. (Visible a foja 2711)
Ante tales hechos, este tribunal es de la opinién que no procede que la

parte actora alegue que surgieron hechos extraordinarios e imprevisibles que no

fueron pactados en el contrato original, lo cual no le permitié6 cumplir con lo
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pactado, toda vez que, ambas partes acordaron realizarle adiciones y
disminuciones al contrato para lograr su ejecucién, en consecuencia, no se ha
dado el rompimiento del principio del equilibrio contractual, y por tanto se
desestiman las violaciones del articulo 20 de la Ley No. 22 de 27 de junio
de 2006, hoy, articulo 21 del Texto Unico de la Ley No. 22 de 27 de junio de
2006, y el 34 del Codigo Civil.

En cuanto que el actor alega que la entidad demandada ignoré el
avance de la obra, y no levanté el Acta de Entrega Final, aplicando a su
criterio de forma arbitraria la prerrogativa que le otorga la potestad la Ley,
para resolver administrativamente el contrato, la Sala, observa que el articulo
2 del Texto Unico de la Ley No. 22 de 27 de junio de 2007, establece que para los
fines de la Ley que los siguientes términos se entenderan asi:

“46.Terminacion de la obra. Declaracion de la
Contraloria General de la Republica y de la entidad
contratante, mediante acta de aceptacion final, en la
cual se hace constar el haber recibido a satisfaccion
la obra, de acuerdo con lo establecido en el pliego de
cargos o términos de referencia.

47. Terminacién sustancial de la obra. Declaracion
de la Contraloria General de la Republica y de la
entidad contratante, mediante acta, en la que se
establece que el nivel de ejecucion fisica de la obra
permite su utilizacién, pese a la existencia de detalles
que el contratista esta obligado a subsanar.”

Igualmente, que el Texto Unico de la Ley No. 22 de 27 de junio de 2007,
establece en su articulo 90, lo siguiente:

“Articulo 90. Acta de entrega. Al momento de la
entrega total de bienes objeto del contrato, se
levantard un acta de aceptacion final, para dar por
terminado el contrato, y se procedera a efectuar el
respectivo pago en los términos pactados.

Sin perjuicio de lo anterior, se podran efectuar
entregas parciales, siempre que asi sea aceptado por
la entidad contratante. En tal situacion, la entidad
contratante autorizara el pago en proporcién a los
bienes recibidos.

Las entidades estaran obligadas a recibir los bienes,
los servicios y las obras por parte de los contratistas,
y a emitir el documento de recepciéon en un plazo
maximo de cinco dias habiles.

247
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Si las entidades no emiten el documento de
recepcion en dicho plazo, deberan explicar por escrito
los motivos que se fundamenta la no emisién. ”

Del contenido de las precitadas normas la Sala es de la opinidén que la
terminacién de la obra implica una aceptacién concluyente de los trabajos
realizados por parte de la entidad contratante, con la constancia de que los
mismos han sido recibidos a satisfaccién por ésta, por lo tanto, luego de
expedida el acta final de aceptacion final, no puede alegarse incumplimiento por
parte del contratista; por otra parte, la terminacién sustancial de la obra involucra
una aceptacién condicionada y limitada de la obra por parte de la entidad
contratante, que permite su utilizacién dependiendo su nivel de ejecucion.

En ese sentido, como hemos sefialado consta en el expediente que el dia
9 de enero de 2013, la Autoridad de Aeronautica Civil le envi6é la Nota No.
DATO/ACC/014-13, la. Autoridad le dio cinco (5) dias habiles al consorcio
para que diera sus explicaciones y una solucién definitiva para la entrega
del proyecto, ya que al no tener respuesta en el término indicado,
procederia a la ejecucion de la Fianza de Cumplimiento; mismas que fueron
dadas por el Consorcio mediante Nota No. CHP-2013-002 de 17 de enero de
2013, en donde detallé las razones por la cuales no habia culminado la
obra, que no habia recibido los pagos, y ademas le requiri6 a la entidad
demandada llevar a cabo una reunion el dia 21 de enero de 2013, para hacer la
recepcion definitiva de la misma.

Ahora bien, por otra parte, se observa a fojas 2156-2158 del expediente
administrativo, que se levantdé un Acta de Recibo Sustancial de la Obra por
parte de la Autoridad de Aerondutica Civil, en la cual se detallé que existian
actividades sin concluir, y actividades con defectos, y se determiné que la

obra seria recibida para su uso y ocupacion a partir del 9 de febrero de

2012.

_075
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Ademas se observa que en el Acta de Recibo Sustancial de la Obra se

establecié lo siguiente:

E&a obra ha alcanzado el nivel de ejecucion fisica
destacado mediante esta sintesis técnica en base a
los procesos de verificacion efectuada en pleno
cumplimiento de las disposiciones legales, del Pliego
de Cargos y el resto de los documentos
contemplados contractualmente lo cual permite sus
uso (sic) a pesar del siguiente listado de detalles
que no impiden su usufructo...”

Aunado que ese resto de la obra que no fue aceptada de manera
sustancial, hace que cobre vigencia el cronograma de trabajo presentado
por el consorcio a la entidad demandada, de alli que la Autoridad Aeronautica
Civil a través de la Nota DATO/AAC-014-13 de 9 de enero de 2013, le comunico
al demandante que no cumplié con dicho cronograma porque estableci6 el dia
31 de diciembre de 2012 como fecha para concluir dichos trabajos, mismos
que no estaban incluidos en los 21 dias de prérroga que la entidad le habia
dado mediante la adenda # 3 del contrato No. 070-2010 para realizar los
trabajos de movilizacion de los Chillers y bombas hacia el aire de la Plataforma
con sus debidos accesorios y ductos de agua fria.

Bajo ese marco, se observa que el Contrato No. 070-2010 suscrito entre
la Autoridad Aeronautica Civil y el Consorcio PROCOMON & ASOCIADOS, S.A.
/ HEYMOCOL LTDA, para los trabajos de “REMODELACION Y AMPLIACION
DEL EDIFICIO TERMINAL MARCOS A. GELABERT”; contempla en su clausula

vigésima, lo siguiente:

“CLAUSULA VIGESIMA. RESOLUCION
ADMINISTRATIVA DEL CONTRATO.

El presente contrato guedara resuelto
administrativamente, conforme lo establece el Pliego
de Cargos y la Ley, por cualquiera de las siguientes
causas:

1- El incumplimiento de cualquier de las
obligaciones adquiridas con la firma de este
contrato, por parte de El CONTRATISTA. ....”

91
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Frente a lo sefalado, este Tribunal concluye que existian elementos de
hecho v juridicos para aplicar el articulo 115 del Texto Unico de la Ley de
Contrataciones Publicas, segln el cual el incumplimiento de las obligaciones
a cargo del contratista dara lugar a la resolucién administrativa del
contrato, la cual efectuara por medio de acto administrativo debidamente
motivado, lo que en efecto quedd acreditado en este caso.

Igualmente, el articulo 113 de la precitada normativa legal establece que
es causal de resolucién administrativa del éontrato, el incumplimiento de
clausulas acordadas. En consecuencia, la entidad tenia la potestad de iniciar
un procedimiento de resoluciéon administrativa de contrato, contenido en el
articulo 116 de la Ley No. 22 de 27 de junio de 2006.

De alli que, el Tribunal comparte el criterio de la entidad demandada
que la obra no habia sido terminada, y por tales motivos no levanto el Acta
de Entrega Final, toda vez que existian actividades pendientes y otras por
corregir, a pesar que la obra habia sido ocupada para uso; ademas dentro del
presente proceso no se aporté ningun elemento probatorio que permita a la Sala
concluir lo contrario, lo que descarta el planteamiento del demandante que la
resolucion se dio sobre motivaciones falsas.

Por tales razones, la Autoridad Aeronautica Civil en cumplimiento de la
Ley, resolvi6 administrativamente el Contrato No. 070-10, toda vez que el
contratista no cumplié con el cronograma de trabajo, y los hechos que motivaron
el acto atacado no son falsos, por lo tanto, se desestiman como violados el
contenido en el articulo 34, numeral 1 del articulo 155, los numerales 4 y 5 del
articulo 52, el numeral 37 del articulo 201 de la Ley No. 38 de 31 de julio de
2000, los numerales 5,7, 8, 12 y 14 del articulo 13, articulo 87, 90 de la Ley 22

de 27 de junio de 2008, articulo 1109, 1010 del Codigo Civil.
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Por dltimo, cabe sefialar que cuando el Magistrado Ponente encontré el
despacho con una elevada cifra de expedientes por decidir, se le dio el curso
razonable de tramite a los expedientes, y este proceso contencioso
administrativo de plena jurisdiccion no fue la excepcién.

En consecuencia, la Sala Tercera de la Corte Suprema, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley, DECLARA QUE
NO ES ILEGAL, la Resoluciéon No. 004-DJ-DG-AAC de 21 de enero de 2013,
dictada por la Autoridad Aeronautica Civil, el acto confirmatorio, y en

consecuencia, niega el resto de las pretensiones contenidas en el libelo de la

/
demanda. e

e

/
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