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*****

Procurador de ]a
S.4., s€

quien otorgó

En su oportunidad procesal, el Procurador de la Aüninistración,
su Vista Na L37, contesta l-a dernanda interpuesta, señalando que r

actuación juridica del Consejo de Gabjnete se ajustó a derecho y por ende
infringió ninguna dis¡nsición legal" .

La parte actora presentó escrito de pmebas, durante el térm
correspondiente, aduciendo las sj-guientes:

" 1. - Inspección Ocul-ar del área en que supuestamente se
han adel-antado los trabajos de1 proyecto Arraiján-Panamá
y Fuente Simón Bolivar, derivados de la vj-gencj-a de la
Resol-ución 7I de 1980 proferida por el Consejo. Esta
inspección debe surtirse en asocio con peritos
designados por l-a Sociedad Panameña de Ingeni-eros y
Arquitectos. -

2.- Diligencia de reconocimiento de firma por el
Ingeniero Guillermo Rodríguez, Director Ejecutivo de l-a
SPIA, para que reconozca su f irma en el- docunento que
" adjuntamos ccmo prueba" .

3. - Diligencia de Ratificacj-ón de contenido de l-a
publicación de 10 de marzo de 1984 del- rernitido
aparecido en el- diario La Prensa de esa fecha y suscrito
por l-a Sociedad Sosa y Barbero Constmctores, S.A. bajo
el titul-o de "Acl-aración Necesaria" .

COR1E SUPREMA DE ruSTICIA.. SALA DE IO CO}ITEIÑCIOSO AD{INISTRATIVO. - Pananá,
vej¡te (20) de junio de mil novecientos noventa y uno ( 1991 ). -

V I S T O S:

El señor CARIG AIreUS'IO tt{ORAtES G[]E\/ARA, representado por et
l-i-cencj-ado Abdiel Algis Abrego, formula ante esta Sal-a dernanda Contencico
A&ninistrativa de Nul-idad, mediante la cual sol-icita que esta Corporacifu
"dec.l-are que es ilegal , y por tanto nul-a, la Resolución No 7L de 19 &
agosto de f980, expedida ¡nr el- Consejo de Gabjnete y publicada en l-a Gaceta
Oficial- Na I9,L37 de 20 de agosto de 1980".

Acogida como fue la demanda mediante proveido de la de agosto &
L984, s€ requirió aI señor Presidente de la Repúbl-ica un j¡forme o<plI-catito
de conducta, tal- ccmo l-o dis¡rcne el- articulo 33 de Ia Ley 33 de 1946, eI'
cual no fue rernitido en su oportunidad.

Pero antes de corérsele traslado al señor
Aünjnistración, fd sociedad Sosa y Barbero Constmctores,
al juicio a través del- l-icenciado Rogelio Cmz Rios, a
especial para oponerse a la dernanda.
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l-o anterior sol-j-cito se cite al_ Representante
l-a sociedad suscriptora a través de su

judicial en e.l- presente recurso".

con dicho escrj-to accnrpañó las siguientes pn¡ebas

1
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" 1. - Docr¡nento intitulado "La SPIA Denuncia" ,
debidmrente autenticado por el Director Ejecr-rtivo de esa
Cor¡nración.

2.- Página 4A del Diario La Prensa de jueves 10 de marzo
de 1984, Ia cua.l- contiene el rernitido titulado
"ACIARACION NECESARfA" , presuntarnente suscrito por SOSA
Y BARBERO CCNSTRUCTORES, S.A. ".

Por últjmo solicitó en dicho escrito, para que obre como p:rreba,
que 1a Sal-a renritiera nota a l-a Ccrnisión de Trans¡nrte del Consejo Nacional
de Legislación para que envie copia autenticada -a su costa- del j¡forme de
esa cqnisión sobre el status juridico del- proyecto Arraiján-Pana¡ná y truente
Simón Bol-ivar.

Del escrito de pmebas anterior se l-e corrió traslado, tanto al-
señor Procurador de la Aüninistración como a la parte o¡nsj-tora, por el
término de tres dias . El- Procurador de l-a Aüninistración obj etó l-d
inspección ocufar aducida por e1 actor debido a gue éste "no es¡)ecificó cuá],
es el- objeto de l-a inspecci-ón ocular que propone ni tampoco j¡dica el- nqnbre
de la persona o personas gue designa para desenpeñar el- cargo de peritos que
han de inten¡enir en la dj-ligencia respectiva, formal-idades éstas que son
exigi-das por el- articulo 848 del Código Judj-cial-". Igualmente solicitó que
"tampoco sea admitida ccmo pmeba la Égjna 4A (Pmeba docr¡rental Ne 2) del
Diario La Prensa del- día Jueves la de rnarzo de l-984, Di l-a ratificación que
de el-la se so]icita por cuanto que tal- documento adol-ece de l-a autenticación
1egal corres¡nndiente y el- actor tanr¡nco sol-icita a la Sala que tal-
autenticación se realice" .

Las anteriores impugnacj-ones fueron positivamente acogidas por el
Sustanciador en providencia de 23 de octubre de 1984 que aünite las prrrebas
y rechaza l-as impugnadas, siendo solanente acogida y practicada la prrreba de
reconoc jmiento de fj-rma a cargo del ingenj-ero Guillermo Rodriguez en el
docunento visibl-e a fojas 44-47.

D:rante el- térmjno de alegatos únicarnente el actor presentó e1
suyo.

Estando el presente caso para dictar sentencia, l-a sociedad SOSA y
BARBERO CONSTR{rcTORES, S.A., presentó una exce¡rión de cosa juzgada,
sosteniendo que l-a Sala Tercera de la Corte Suprena de Justi-cia ya había
decidido l-a pretensión sol-icitada por el- dernandante, toda vez qnte, mediante
resolución del 15 de diciernbre de l-983 del- Magistrado Sustanciador, no
adrnitió l-a dernanda. Que esta decisión se mantuvo por resol-ución de 2L de
febrero de 1984, del- Magistrado Sustanciador, cuando decidió un recurso de
reconslderación y Ele f inaLmente l-a jnaünisibil-idad de la dernanda fue
confirmada el dia 14 de mayo de 1984 por el resto de los Magistrados de l-a
Sal-a, Q[]€ reiteraron que " la acc j-ón a irttentar, es una acción civil-
ordjnaria ya que el- Estado contrató ccmo particular" .

El- Procurador de ]a Aüninistración al- contestar el- traslado de l-a
exce¡rción, manifestó 1o siguiente :

" a ) Mediante Auto de 28 de julio de l_983 dictado
por la sal-a Tercera de l-a corte suprena de Justj-ci-a se
decidió "rechazar de prano" por defecto evidenternente
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formales la Dernanda Contencioso-Aüninistrativa de
Nulidad interpuesta por el Licenciado Abdiel Algis
Abrego en representación de Néstor Gutiérrez; para que
se declarenilegales los siguientes actos:

a) Reso.l-ución Ne 7L de L9 de agosto de 1980.

b) Resolución Na 72 de 19 de agosto de 1980.

c) Contrato Ne 97 de 2 de octubre de l-980 ( La
Nación \/S. Industrias Metalúrgica VAn DAm, S.A.
y Sosa y Barbero Constructores S.A.

d) Contrato celebrado entre
Ingenieria Sakas S.A.

Dicha declaración no impedia que
ser presentada nuevamente, razón por
volvió a presentar.

la Nación y l-a

la misrna ¡r.rdi-ese
l-a cual- esta se

b) En efecto, ello se deduce del- Auto de 15 de
dj-ciernbre de 1983, d€ la mj-sma Sala Tercera en que se
decidió t\¡f AD4ITIR una nueva denranda contenci-oso
admj¡istrativa de nul-idad interl>uesta por el misno
Li-cenciado Abdiel Algis Abrego en representación de
Néstor Gutiérrez para sol-icitar l-a decl-aratorj-a de
nulidad de los mismos actos: Resol-ución Ne 7L de L9 de
agosto de l-980; Na 72 de L9 de agosto de 1980; Contrato
Ne 97 de 2 de octubre de 1980; y Contrato Na 70 de L2 de
junio de 1981, entre La Nación e Ingenieria y
Arquitectura Lakas. Y es que la medida procesal aludida
tuvo su fundmrento en cuestiones de Índole formal como
l-o son dirigir eI escrito a Ia sal,a de manera
incolrecta, asi ccmo una defectuosa designación de la
parte dernandada. Sjn enrbargo, Jd causa principal ¡rara no
admitir l-a dernanda 1o fue la fal-ta de ccnpetencia de l-a
Sala Tercera para conocer y o<arnjnar de supuesto cargos
de ilegalidad de los Contrato Ne 97 de 2 de octubre de
1980 y Na 70 de L2 de junio de 1981 ya gue consideró l_a
Corte en ese entonces gue l-os misrnos eran de natural-eza
civil, pero en ningún rnqnento se consideró ccmo cosa
juzgada.

Veamos en lo pertinente el fall-o de 15 de diciernbre
de 1983:

"Por últjmo, €1 denrandante seña1a, cCIno petitorio de
fondo, que se declaren ilegales l-a resol-ución Ne 7I de
L9 de agosto de l-980, y l-a resol-ución Ne 72 de 19 de
agosto de 1980, arnbas ocpedidas, por eI Consejo de
Gabinete, LaS cuales figuran ccmo pmebas a f .s. 1-3 de
esta demanda, y que son, no cabe duda, resoluciones de
carácter administrativo. Pero también demanda en el
mismo libelo, fa legalidad de los Contratos Na 97 de 2
de octubre de l-980, celebrado entre La Nación y l-a
Constructora Industrias Metalúgica Van Dffn, S.A. CA y
Sosa y Barbero Conshructores, S.A.; y el- Contrata Na 70
de L2 de junio de l-981, celebrado entre la Nacj_ón e
Ingeniería y Arguitectura Lakas, S.A. las cuales figuran
de fojas 4 a 18 del o<pediente.
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Un ligero examen de estos úl-tjmos actos nos obliga
a concluir gue los mismos son de natural-eza civil- y no
admi¡ristrativa, eS decir, en dichos contratos el- Estado
contrató en cal-idad un particular y no ccmo un ente
aüni¡istrativo que en tal- caso el- acto podria ser
recurrible ante esta jurisdicción. Una pmeba de el-l-o es
que el- mismo contrato Na 97 en su cl-áusuJa cuadragésima
primera, señaIa que en caso de conflicto entre las
partes se recurrirá al- arbitraj e conforme a l-as reglas
del- Código Judicial, situación que sustrae l-a
conpetencia de esta jurisdicción y l-a seña.l-a en el
derecho conin. Siendo asi, dichos actos no debieron
plantearse ante l-a Jurisdicción Contencioso-
A&ninistrativo por dis¡nnerlo taxativmlente el ordjnal
la del- articul-o L7 de la Ley 33 de 1946, q[ue expresa3

"No son acusable ante la Jurisdicci-ón Contencioso-
Aüninistrativa:

1 . " Las resoluciones de l-os funcionarios o
autoridades del- orden admini-strativo gue tengan origen
en un contrato civil cel-ebrado por la Nación o el-
Muni-cipio".

Estas def iciencias anotadas son suf j-cientes para
gue no se le dé curso a la presente dernanda" .

Debernos anotar Ele l-a cuestión de la falta de
cmrpetencia de l-a Sala, para conocer de actos cel-ebrados
¡rcr la admjnistración que son de naturaleza civil, no es
una cuestión formal o accidental, sjno una cuestión de
fondo, q[ue puede ser irrvocada ccmo causa]- de nulidad.
(V. art. 90 y 91 de l-a Ley Na 135 de 1943). Es por l-o
anterior, que de l-os cuatro ( 4 ) actos acusados, l-a sal-a
se declaró inccnrpetente sólo para conocer de dos (2) ,
no asi de las Resol-uciones de Consejo de Gabinete Ne 70
y Na 7L, arnbas de L9 de agosto de 1980, de las cuales
dijo "que son, no cabe duda resoluciones de carácter
administrativo". (Cfr. f. 34)

Cabe mencionar q[ue, mediante,, Autos de 2L de
febrero y L4 de mayo de L984 se mantuvo eI Auto de 15 de
diciembre de 1983.

Debe tenerse presente adernás gue l-a exce¡rción bajo
análisis ha sido presentada dentro de otra dernanda
contencioso administrativa de Nulidad, intertr>uesta por
el Licenciado Abdiel Algis Abrego en representación de
Carl-os Augnrsto Moral-es; para declarar l-a Nulidad de la
Resolución Ne 7L de L9 de agosto de l-980.

Siendo esto asi, consideranos que los requisitos de
identidad de partes, e identidad de objeto litigioso no
se han dado en este caso, por 1o que no puede decl-ararse
probada la exce¡rión alegada" .

La Sal-a está de acuerdo con la opinión del Procurador de la
Aüninistración en el sentido de que la Corte, en las decisiones citadas ccmo
base de l-os pronunciamientos anteriores para fi:ndar l-a exce¡rción, sólo se
decl-aró incompetente para conocer de dos (2) actos, €1 contrato Na 97 de 2

de octubre de 1980, celebrado entre l-a Nación e Industrias Metalúrgicas \IAII
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DA{, S.A. t y SGA Y BARtsErc rcn S.A. y el contrato cel-ebrado
entre la Nacién y Ia Ingenieria Lakasn S.A., ño asi de las resoluciones del
Consejo de Gabi¡rete No 70 y 7L arnbas del 19 de agosto de 1980, !n,€ son,
según las decisiones citadas, "no cabe duda resol-uciones de carácteradmjnistrativo". Por tanto, S€ considera no probada la exce¡rción alegada.

La Sala, resuelta la exce¡rción, procede a dictar l-a decisión delasunto, fo cual hace a través de l-as consideraciones que se adelantan.

El actor funda su dernanda en los siguientes hechos:

"PRTMERO: FTNEXPO, organismo dependiente del Banco
ientrar de Venezue.l-a, conf irmó ar Gobierno de panamá,
en atenci-ón al- Acta 251:80 de Zg ae abril- de 1gg0, el
Fi¡anciamj-ento de cien ( 100 ) Millones de Bal_boas, para
ffin de l-a autopista Arzaiján-panamá t un
nuevo puente sobre el- canal- de panamá, sujeto a la
siguiente condicién:

"OJe el f jnanciami_ento ha sido concedido en el_
entendjmiento de qlre " . . toda .l-a obra será construida por
ffi inlegrado por ra empresa venezo.r-ana
TNDUSTRTAS METALURGTCAS vAN DA}4 s"A"c.A. y por l_a
erry)resa panameña SosA Y BARBERO C0NSTRUCTORES S.A." (ver
considerando 4Q en la Gaceta oficial Na rg,L37, pág. 1del acto dernandado ) "

SEGUNDO: El entendj¡riento arriba expresado, existía y
G- concertadffia orpedición de la Resolución
Na 71 recurrida

TERCERO: El- entendjmiento por el cual "to,l.a la obra será
constmiea ffiói-o integrado por ra empresa
venezolana INDUSTRIAS METALURGICA,S VAT{ DAI\4 S.A.C.A. ypor l-a erry)resa panameña sosA y BARBERO coNSTRUcToRES
s.A. fue aceptado por el consejo de Gabinete (Ver
resuelto primero de l_a Resolucj_ón Na 7I acusd.a) con
crnisión de l-o dispuesto en el articulo 29 del código
Fi-sca-l-.

cuARTo: El- consejo de Gabinete decraró eximir de l_os
req\risitos de l-a l-icitación pública l-a adjudicacién dela construcción de la autopista Arraij án-panarná y del-
nuevo puente sobre el canal, con qni_sión de 1o dispuesto
en el articulo 58 del- código Fi_scal que señala
taxativamente l-os casos en gue no es necesari_a la
licitación pública.

QUrIrIro: La adjudicación de contratos para l-a ej ecución
de obras nacionales mediante el sistema de evaluaci_ón de
ofertas no ebta contenido en er código Fiscal-. La
evaruación que dice el- consejo de Gabj¡ete hizo, Do l_o
facul-ta para hacer l-a declaratoria de excepcién, que
consta en el- resuel-to 3a de r-a Resol_uci_ón 7r, sinjndicación del fundarnento lega1 en que se sustenta,
fundarnento gue debió constar por ser de exce¡rcJ_ón y no
Ae-regia general por l-o que su constancia vio]-a elartículo 59 de1 Código Fiscal_.

sD(To: El consejo de Gabinete autorizó a los Ministros
ffi-acienda y Tesoro y de Rel-aciones Exteriores para
firmar l-os docunentos de aceptación dei- financi_amiento
a]udido en el resuelto la de ra Resolución 7r ,condicj-onado con un entendjmiento por el_ cual el_

58 ]'
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fj.rranciamj-entc no podr:a :;er aceptaoc sl-iil ,lt-:eptar- '3 t;.r
vez otor.gar la ej ecuci-on de l.as obras t1 !-,rs enpresas
inCrcadas en er :-4pllU{-liSq!g en forwra r-ij-::E*c:ta v s:.-rr

lrci-tación púhr.J-ictr; -sr"r ser C-Lr-.has ob;:';-rs de las gtre)

pi.:erler: ser exinlid¿rs de cu;nl=o:rt-ideri (--on '-.) i e-r'trculo 58

ciel- CÓciiqc F isca]. " .

pcstula ccrnc cirspr:siciones ieE.:-J-es infrii;,';r:-i,:rs .l.r:s artr.i:'--Llci;

5E v 59 de.l_ C..,:C,_iqo Fiscal, sefialando e-:-L cori.cel:to cr,: iar¡ vir-¡lacrciicl::r €l-'i

si'3; ; err'Les t.tirnl-incs :

*'LA ReSi:i,;Ci.Cn rrJo lL de 1!, ,Je ;:trqJó'i-rJ t1e ig$Ú,
ex1:ed1_clas po-r el conseio cle Ge.t¡ínete "y pr-rl:'J,. i-caca ell ia
Gaccta {,¡f::-ciaI l.i-Q 1.9,, .!.37 . 'vi.o"La C)n fc'.rrili: 'ii.i'¿:c;t¿l las
s:-r¡u:ie,-ites rJ-j.r;¡nsi.r:ior:es dei CÓJj-qc l'-Lsc¡"i :

AifTiCULO 29 t Los cr-riiLratos qtre celei:::e ei i:ls't-acjo pal:'a

¡gla cfa;e-ee c6¡ltpriis. i.¡ent.ls, .irrendari-ieltL¡ls; , O.b-ras Y

Se; 'u¡iCi.¡S ir eil g€il€ffr.l- IO.COS agUel-iC'r í-l-r'l l}ay:;i:l de
pr':x1'r-ic-t-r:eg[rescsrJinEresosf-lrlsu"sfondc;+']-i'i€:)i:><ceCaLlcie
r¡einte mit "cailxtas (H/.20 , Ü0{.1' ilÜ J , s€ ü¡,:l-u,:i;idi::ol p'rerzie
i,ici'[.aCión ,ür:bliCa, C$-le Se veri-trc;¡,i:¡i b,l; r ia
pr:esidencia de-i- Ivlinj-steL:ic¡ ¡Je i-lacienda -v '"*:;+rc {: ite-rl

funcic-xrario de dicho Min j-sterj.c en qui-en de1"c-r'i4.it.:.

ARTITiULO 58: No es neces;ari-a la
---- --' ;-- -: ----- ---
s rE:ienies contr:atcs :

19 Los qle hayan'le produrcir un j-ngre:;c t; r;asj:o to1-ai

@i.e no €jxceCa de ve.mte nlj-l l:a.it¡oas (El.zA, i)Ürj 00; ,

2P Lcs de adquis ic j-óu ql:e versen $.-j(j-{:e 'ltb1 e Los

ci::t*::llinados de gu€ lio ha/a más rJue Uír l;1.::'.:¿r:1oL", Y de-¡

,iOS Cualeg, Segin ClíCt¡:lrren tecniCO C!: i,-: :-':t.l , ilo fla'y{J

sustituto adecuaCo;

3A Los que se ref ieren a oh¡ras Ce ,1L'"i;¡1 D trabaj ls
tecn-j-ccs Cuya ejecucicn no pr-reda conf'r.i:.sr: sl-rlo e

.rrtiStaS i:eputados o a reCOnOC-tdOs ¡-lrOf.er.; '-cila Les i
49 Los que se celebren clespués de ver"j-f -r.c{:i,tas ei efectc
ljcitaciones grje se hayan declarado ilesie.:t";s;

5A Cr-land.o irui:rere r.irgerrcia evrdent-e qu'-.: ilü ¡;e::ni-i-a
concerjer e.i. tierrpo necesarig para la licjt¿'':icn;

6t l,os de coiocecion cie err4:rés L:LIilS Cei:rO'''rnerlte

autcrj-z¿-rdos ;

7a Los gue pr:r la natx.rral-eza de-l ;lci:r'-', ¡l-¡icrrj-zaCo 'J

clrderiad.c f.,oi l_a le-y' e;spec-l-a-l, no r,-:t¡u..i-eran I a

f -icrtacicjn;

8r; Los qJe ce-l-ehrre el Estacio con los i{L,ti,-.i-i:i-p-:'"cr:'; {:) j-ors

A.soc iac jcnes cle Mu-lt-r cipios y ;

90 Los {TJe celebre el- trstarlo COn *silFj .r-rrs L.itr.ic-ianes
aiit-onr:ras o ssrti--'autonrxnas.

ARTICULO ij9 : En los casos del art j-culc eiit-tl: ici:', cÜí}

e>',cjepc-ñi-de los ordilales 1A y 7A l-a coi:re$pÜndienle
declar-'atcr:ia .$: excepc-i-on Ceberá Cons;i:al' E:l ¿cuerdo dr:I
Consejc de Gabjnete"
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En el_ caso de_l ordinal 5e, Ia declaratori_a de excepci_ón
debera ser adoptada por el voto unanime de ros Miembrosdel consejo de Gabinete, debiendose proceder a la
fonnula del Concurso de pr:ecios.

l,a Resoluc:-cn Ng Jr , recu.rrida, viol_a el- articulo
2 2 dsl_lgdiitg__Fis gal _c}J9gqonoqe.r _que '-Los contratos gue celébrléI-Estado- para toda clase
de. " "obras".,s€ celebraran previá l_icitación
publica". . . " aclar-ando que "se exceptúan cle las
forrnalidades de li-citación -ros contratos que se enumeran
en el articul-c 58 clel codigo Físcal, á1 autorizar, sinel- cr.unp-ljlliento del reguis-i-to previc ffi, la
celeb-ración v fj-n,ra dei conlrato respectivo en nsnbre dela nac ión con ies eTrpresas indrcadas en el
entendiuiento o si-n qúe cichas ernpresas hubieran salidofÑoñcidas por la 

"ótr*=tronri.ientá 
licitación públ_ica.

El consej o de Gabinete crni-ti,o la _licitación y
su.stento dicha on-isión en una ceclaratoria de excepción
nnra, trx)r no i¡rvocar carsai arguna ce ias reguerid-i ¡¡o.el artÍcuro 58 <Jel codigo Fiscal, .*,o verelTps
enseguida, y r,..iolando asr_ und vez rnas el articulo zg
ci-tadcl en su clausul_a de excepcrón.

El consej o de Gabinete está sonetido a laconstitucica./ a.l-as -reryes de la República, En este
senti-do esta subordjnadc a i-as imposiCiones del cédigo, .

Fi-scar y éste artrcu-lo 58, dice en que casos o contratos
no es necesar-i-a la licitaci-on, significando -a contrario
sensu- gue en tc¡cos fos dernás cascs o s irl exce¡rcién,tiene gue cerebra-rse ra r_icitacion pública para
determinar ia contraparte contrat,rnte de lá Nacion"

sal-ta a la vi-sta que r-as obras de construcción deurr nuevo puente sobre el canal de panarna y de laAutopi-sta Arraij án-panarna. por sll val_or , dernáscaracteristicas, no arieritan un contrato de rol que no
requi-er:e iici-taci-ón, según el_ articulo 5g del_ óooigoFiscal-, Veámoslo brevemente confrontando a -l_os nueve
casos previstcs taxatrvamente por el_ ci_tado artrcul_o 5gdel C,F.; en que no se reguiere lici_tacion publica:

1)
estar¡os
balboas.

En los gue er qasto sea menos de Br5o " 000.00 ;en un contrato de hasta cien i 100 ) mirlones de

2) En los Contratos de adgursj-cion, etc.; y este esde ejecucion o constn:ccion de obra.

3 ) lrlo se refiere a obra de arte y , aunque si atraba]os técnicos, no es de un tecnicj_smo unico del_ que
haya nada más que ll-_pJofesional cuya ejecucién sól_o aé1 pueda confiarse-;l -eunto cle que se hubiera
determinado mediante estuclios y consurtas a l_a sociedadde rngenieros y Arguitectos por ejernplo, qlue en l_a
Republica no existian profesional-es aptos para la debida
ejecuciórr de una obra de esa rnagnitud" por el contrario,
no se ha probacio gue esa capacidad sélo recaía en las
empresas vAN DAI,4 y sosA y BARBERO y gue en razon a el_ro
se les hubiera otorgaclo.

se



Pero la realidad fue otra: El entendimiento
no perrnitía otorgar la ejecución a enprffi
tas de las allí señaladas' y no es cierto que
Ios finicos profesionales reconocidos gue puedert

L- 
- 

-^----!--^cllsenar o crcnstruj¡ puentes ¡ €[I nuestro ¡nis t
construir autopistas y diseñar planos, sean ítnica
y ecclusiva¡rerrte Ias enpresas favorecidas en eI
e¡tendimiento. Por 1o tanto, esta causal taryoco
ampara la declaratoria de ercepción. Debenx)s o
no pensar qre si \ZAN DAI\4 y SOSA Y BARBERO fueran
los únicos profesionales reconocidos' capacitados
a quienes sólo podía confiarse Ia obra, no era
necesario el Hrtendimiento, y que éste se acord6
precisanente po@ana

4) Si no hubo licitación' no estanr¡s frente
aI supuesto de dos licitaciones que se hayan decla-
rado desi-ertas.

5) No era un caso de urgencia evidente.

6) No es de colocación de enpréstito, sino
de ejecución de obra.

7l No hay ley especial ordenándolo' porqle
rro es de los gue por la nattlraleza de1 acto' no
requiera licitación.

8) No es un contrato entre eI Estado y un
Ivlr-¡nicipio.

9) No es un contrato entre el Estado y una
entidad autónorna.

En este serrtido la Resolución No. 7L, reeurrida,
viola dj-rectanerlbe el arbículo 58 del Código Fiscal.

La Resolución No. 7L, recurrida, viola eI
artículo 59 del Código Fiscal por ir contra la
prohiJcición que dicho artícuIo contiene y qrc
establece que sóIo "en los casos del artícu1o
anterior" podrá e1 Consejo de C"abinete hacer constar
en acuerdo la correspondiente declaratoria de
e><cepción. Es claro' que al no corresponder la
declaratoria de occepción de licitación píiblica
rcntenida en la"Resolución No. 7L, recurrida'
con ningrrno de los casos del artículo 58 ' no podla -
-no plrede- constar conc consta en dicha Resolución
No. -7L, siendo esa c€nstancia ilegal y nula.

El - acierto de1 legislador al concebir el
artículo 59, consiste precisanrerrte en inpedir
que br-rrdas declaraciones de occe¡rión de licitación
púrblica cofirc Ia nranifestada por el Consejo de
C"abinete en la Resolución No. 7L, acusada, Lr,agaft

nugatoria tan importarrte y fundanental garantía
en rnateria f iscal " .

El tercero opositor, para refutar los argunrentos anteriores,
señaló:
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"m-F-Sc!€ggq*D.-r.-i4--1W{S4¡-

Le agt clizacrén del prcblema de connun:ica-
cj-én entre "las ríberas este y ceste dei canai
ha sitl,; pncductc ele d-i-.,¡ersos es-tu,lics; nc obstanLe,
el arritn Ce a:i.tu,acic'nes polí-tic;c ecc'nórnicas 

"
h-an infl-¿;iÍdc negai:ivanrenLe er1 Ia sc-!-:ici6n-

a r $g!:13¡.g-_--v Dls-etg-e-if,
.La Chor:reire:

Lc¡s estudícs para el" diseño Ce ia Autcpis.=. fuercn
inrciaics en rnaye-r de L96(, " En esta etapa se eontern:-
p}ó fin:.camenie la consLrucci.*n Ce 1. tie,r'.ü entr:e
tu:raijár: y -Le riho:;re:a,,

E*qto era así prirrcrdi-ainrent-e por rcsincidentes
cte €J:€ro Ce l-964 o Y -l.a necesa.ria util.rzacj-fl;n de
á::eas baj': jur isCiccién esi=clouni-ds:::'se pare l-a
e;iecuci ón dei prc.;ec''bc.

I¡:;; pl"anos f ,,:ere¡: Ler¡n-i-nac::; )' media.i:.t:e 1.a. Ie.-¡z'lüü, 5J , der '2 de enero de i967,, la Asarnb-iea" lsacional
.rer¡istió Prc-Tenqrcr:e al Organc Ejecrit:-'irc ,le l-a
[¡acu]--b¿d ff<tracrdinaric No " 45 para (-:or):i'ra'L.ar
un ernpr'6stitc For S1?,0CIü " [ici lnra ]-a ccnetrucción
de i-a ar"rt-cp-i sta,

El Est-üdi-c de Faetibili-dacl Pg,-gs5:!:u_r.$fu.

Es¿,e estuCro fue pi:esentado ai l{iniser-p Cr¿ t}bras
F{lblícas en noxi'i-enrbre de I3i4" El rrrisn"xr fué ejecu-ca-
'Cc pclr *ag irrmas Iouis Berge:r' in:eetrnatic,Llal. y
Ccnstrueciones i' üJ-señcs S,A. Ccrn:empl-aba. la fac;tí-
tirrldaC técnica-eccnérn-i-ca o.e ia a-uL.opist-a At'ra:-'ján -
ehcrrera*Tccunen, Dos :erceras pa¿tes dei escudic
se han cc'flr¡ert-.ido en obr as ccnstruiCas , f ai'r:and¡;
el eslakñn central, Arraijairn-PananÉ, el nÉs ccstr-¡sc
de L cs tramos , Fof ccntener un pr,:iente de rnás de
600 rnetros de luz l-i-bre " Este estudic financiaCo
po:r3 l os gobiernos rle ios Estedos tJniclos y Par:.arná
es"L,;dió cinco a l-terrra¿ivas ai ,::rlice delL Car,ai ,
:Lnciusi'¿'e el ensarchamierltc' del Pt"ienLe Ce las
Arnérica.s a cuatro carriles, resultanCo coro nejor
alternati-va ra del puente colgante a la altura
de ias escl-usa.s de Mj-raf jores. Conp scnsec.uencia,
l-a sei:v:Ld¡.rr¡bre de " esta 'autopista ilr.ré consignada
en los mópas de los LrataCos'I'orrijcs*Ca_s't-er de
197', ,,

ci El Estudio del MOP L9'19-L980*198i:

Tr"as l-a f j-rma del 'brataCo de L977 y la cada -v,ez

nÉs imperiosa necesidad de l-a autopista, r.in l-9?9
se dié in:Lcio a una re"¡aiuacr6n del prcyecto que
a la luz de los tratados jugarba r:n papel preSrtnde-
::ant-e en e1 desarrol 1o socío-econCrn:ico de l-as
áreas reverL.idas " Les reco¡nendaciones de1 estuCio
confir.ma-rcn ir-u:ltc con e1 Berger{CDISA la necesj_dad
de construir el nuevo puente, en el misroc, cruce,^

cll ^ 
rtIrrvitacj-ón a Proqgnenteg Nqglqllg@ e



Internaciorr,ales :

La Nación conunicó a las distintas representaciones
de países industrializados en Panamá, así conc
a las empresas nacj-onales capaces de participar
en una obra de esta envergadura el interés del
C,obierno en recibir propuestas para la construcción
de la autopista Arraiján-Par¡,arná y un puente sobre
eI Canal, incluyendo propuestas de financiamiento.
Esta práctica se reconoce conto proyecto de llave
en nnno , y la misrna ha sido utilizada en otros
proyectos como Estrella-Ios Valles, todos los
Ingenios y rnás recientemente, Ios pasos elevados
de San Mignrelito y la Martín Sosa. En igual sentido,
el Ministerio de Obras Públicas generó los Lérminos
de referecia, sobre 1os distintos aspectos técnicos
de Ia obra, absolvió y forrnuló las distintas consul-
tas de y hacia los interesados en este proyecto.

e) Er¡ah:ación de las kopuestas:

Para Ia evah.:ación de ias propuestas se constituye-
ron dos comisiones, una técnica y otra financiera,
La técnica fué integrada por fi.lncionarios de1
I4OP en tanto que la financiera estuvo a cargo
del Ministerio de Hacienda y Tesoro"

El día 1-5 de abril de 1980, fecha tope para eI
recibo de propuestas, eran tres el total de propues-
tas consignadas:

l" Dragages et Travau>< Publics (Francia)
2. Industrias Metalúrrgicas Van Dam y Sosa y Barbero
Constnrctores S.A. (Venezuela-Panarná) .
3. Kier International{leveland Bridge Hagineering
(Inglaterra) Evaluación Técnica: Se encontró
a todos los proponentes suficientemente capaces
para la realizacj-ón del proyecto, resultando surln-
rnente eguiliJcradas las ventajas gtrc bajo uno u
otro aspecto en 1o referente a rnateriales y cons-
trucción se pudiera obtener.

f ) Adjudicación y Firrna de los Contratos:

Err virtud de la resolución de Gabinete No. 7L,
del L9 de agosto de 1980, €1 Consejo de Gabinete
resolvió aceptar eI ofrecimiento hecho por eI
Gobierno de Venezuela para financiar las obras
en el entendimiento que las mismas serÍan cons-
truídas- por la empresa venezolana Industrias Meta-
1úrgicas Van Dam S.A"C"A" y la parr,ameña Sosa y
Barbero Constructores, S"A. ' eximiendo del reguisito
de licitación pfiblica 1a adjudicación a los referi-
dos trabajos. El acto de firrna de los contratos
tuvo verificativo el 22 de agosto de 1980 en el
Palacio de Miraflores, sede del Gobierno Venezolano.
Posteriornente, €1 2 de octubre de 1980 los misrn<cs
fueron refrendados por e} Contralor General de
la República y por el Presidente de la Repírblica.

II. CCNTIESTACION Y ANALISIS DE IOS HECTIOS
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FU¡üDAIVIMru'AT,ES DE I-,A AWIclg

EI acLor funda su acción en seis hechos gue
pasanrcs a contestar y a ana lizar z

PRTMERO: Este hecho es cierto. Téngase adernás
en cuenta to expuesto por nosotros arriba en la
"Breve Historia del Asunto".

SEGUNDO: Este hecho es también ci_erto.
tnffi- nste hecho es también cierto en

cuanto a gue "El e-ntendimiento por el cuar "tod.ala obra será construída por el- consorcio integradopor la empresa venezolana INDUSTRIAS METALURGICAS
cAlü vAI\4 s"A"c.A. y por' la empresa pananreña sosAY BARBERO coNSTR{.croRES ¡ s,A. fue (sic) aceptadopor el consejc de Gabinete (ver resuelto prinrero
de la Resolución Nc" TL acusada)"; pero es falso
en cuanto a gue 1o anterior se ytizo "con omisión
de 1o dispuesto en el artículo 29 del Códiqo Fiscal"

CUARTO: Este hecho es cierto en cuanto aque 'El-Grselo de Gabinete rlecraró eximir (sic)
de los requisrtos de la i rcitación púrblica ra
adjudicación de la constniccj-ón de la autopista
Arraiján-Panarr6 y del nuevo puente sobre er canal";
pero es falso en cuanto a gue 1o anterior se aprobó
"con omisión de 1o dispuesto en el artículo 58del código Fiscal gue señala taxativanrente los
casos en que no es necesaria la lici_tación púbLica".

QUrlüro: Aungue no tiene relación algruna conel problema jurÍdico ue se discute r rro es cierto
que "la adjudicación de contra-bos [>ara 1a ejecución
de obras nacrona.les nediante er sisterna de evarua-
ción de ofertas no está conteni-do en el código
Fiscal-o.", yd gue e1 artÍculo 65 de dicho-código
regula el sistema de contraLcs nrediante ofertas
o solicitudes de precios"

Por otro lador €s f,also que la decraratoria
de excepción de una ricitación hecha por el consejo
de Gabinete debe expresar necesariamente el fr-lnda-
nento legal en gue se sustenta la excepción. Hlefecto, ninguna de las disposici-ones gue el actor
estima viol-adas exige qre ra decraratoria de excep-
ción deba indicar er numeral del artículo 5g en
gue se funda tal exce¡rción"

sEXTo: Este hecho es cierto ¡ d. excepciónde sil-Ease firnr gue afirrna: "sin ser dichas
obras de las que prreden ser eximidas de conformidad
con el artículo 58 del Código Fiscal" "

El:t efécto, la naturareza de la obra contrataday el elevado ncnto de su financiamiento gue debÍa
obtener er propio proponenle_, indican cffiénte
@Gnos err pres&cia, ae una obra gue podía
ser contratada directanrente, prescindiendo del
reguisito de 1a licitaci6n pública, con fundanrento
en el artículo 58 clel Código Fiscal.

I I I . AI{ALISIS DE I,AS DISPOSICIONES QT'E SE
nstt
INFRACCION
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A. - El actor considera gLle la resolucíón No. 7L
acusada viola el ar€j-culo 29 del- Código Fiscal
y Io transcribe solo en parte omitiendo en su
t¡anscripción Ia frase que subrayaffps en la siguien-
te cita textual:

"Artículo 29: Los contratos que ceiebre eI Estado
para toda clase de compras, véntas, arrendarnlentos,
obras y ser¿icios y en general todos aguellos
qtre hayan de producir egresos o ingresos en sus
fondos qre o<cedan de ciento cincuenta nt:ll Balboas
(B/ .150 , 000 " 00 ) se celebrará previa licitación
Pública gue se -¡erif icará bajo la presidencia
det Ministro de Hacienda y Tesor:'o o del sen¡idor
público de dicho Ministerio en q:ien se delegue.
E:r los casos del Artículo 22, presidirá la Licita-
ción eI MinisLro (+re debe presidir la Licitación
y que podrá delegar esta fi-:rrción en oLro sen¡idor
público de1 Ministerio respecti*ro.

I.a Licitación se uerif j-cará sj-ernpre por medio
de pliegos cerrados y las propuestas se sujetarán
a las disposiciones de esLe CapÍtulo. Se occeptúran
de las forrnalidades de Licitación los Contra
gure se errumgran en el Artículo 58 de este Códiqoti.:.

Sin embargo, érl e>qcresar el concepto de la
pretendida infracción, el actor 1o único que hace
es reconocer 1a vigenci-a de la frase gue omitió
al transcribir eI arb,ículo 29 del Código Fiscal.
Dicha frase es precisamente Ia gue consigna, la
o<cepción a. la regla general r €o virtud de Ia,
cLral un contrato puede celebrarse sin el req-risito
de Ia licitación púb1ica, siempre gue se dé algrxro
de los supuestos contemplados en el artículo 58
de1 Código Fiscal "

La pretendida violación del artÍculo 29 del
Código Fiscal es tan carente de fr:rrdanrento gue
en su ocpresión el actor salta del artículo 29
al 58 de la misma e><certa legal y af irrna: "Salta
a la vista gue las obras de construcción de un
nuevo puenLe sobre el Canal de Panarná y de 1a
autopista Arraiján-Panamá | [rcr su valor y dernás
características r rro ameritan un contrato de los
que no reguiere licrtación, según el artículo
58 del Código Fiscal. Veánroslo brevemente confron-
tando a (sic) los nueve casos previstos táxativanren-
te por eI citado artículo 58 del C6digo Fiscal,
en que no se requiere licitación pírblica:

l-) . a . a . a a a . o r . r a a a a a a . . o a a a . a 6 a . . . I a ó o o o o a a a . a . c a a a .

2\ aa aa ae a a e a e aoa a a o aa oo o o c o !... o a..a a o e o r a ca aa. ac..

3) No se refiere a obra de arte y, aunque sí
a trabajos técnicos, 

_

úmico del ,.*","

de gue se hubi-era determirr,ado nrediante estudios 
_y consultas a Ia sociedad de Ingenieros y Arquitec-

tos por e jemplo r eu€ en 1a Repüülica no e><istían
profesionales aptos para l-a debida ejecución de
una obra de esa rnagnitud" Por el contrario, no

i

l

j
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se ha probado que esa capacidad s6lo recaía en
las ernpresas \ZAI{ DAIvt Y SOSA y BARBERO y gue en
razón a ello se les hubj-era otorgado"" (El suJcrayado
es nuestro) .

El actor incurre en un imperdonable error de inter-
pretación, ya que e1 artícuto 58 ordir¡al 30. dispone
ue no se requiere licitación tratándose de contratos
"+re se refieren a obras de arbe o trabajos técnicos
c@ pueaa conri-ar
reputados o a reconocidos profesiorralestl (el
sr-rbrayado es f trans-
crita arriba -en- parte no dice 1o que el actor
entiende de ella. En otras parabras, ra nonna
en ctrestión nc dice gue no se requiere licitación
cuando sólo haya "nada rnás que un profesiorr,al
cuya ejecución sólo a é1 pueda confiars€", sino
q.rando se refiera a trabajos técnicos cuya ejecución
ro pueda confiarse sino a reconocidos profesionales..

De 1o anterior se desprende 1o innecesarió
de tener que hacer referencia a los dernás cornenta-
rios del actor expresados a propósito de la preten-
da viotación del artículo 58 áel- Código Fiscai.

B.- H:r q:anto al artículo 59 det Código Fiscal,
el actor e><pone su pretendida violación, de Ia
siguiente manera:

I'rra Resolución No. 7L , rect¡rrida viola el artículo
59 der código Fiscal por ir contra ra prohibíción
qrc dicho artículo contiene y gue establece que
s6ro "en los casos del arbÍculo anterior" podrá
er consejo de Gabinete hacer constar en acuerdo
la correspondiente declaratoria de excepción.

Es claro, que al no corres¡rcnder la declaratoria
de ercepción de liciLación pírblica contenida en
Ia resolución No. 7L , recurrida, con ni_ngr:no de
los casos del artículo 58, no podía -no puede-
qcnstar conto consta en dicha resolución No. 7L,
siendo esa constancia (sic) ilegal y nuIa".

Bt este' caso el actor nj_ siguiera hace un
esfuerzo para lograr una inter^pretación aunque
fuese"-€rrada de- la nonna legat gue ér afirrna ha
sido violada.

veanx¡s 1o que establece la disposición legal
en referencia:
"Arb.lculo 59: E: los casos del artícuro anterior,
con exce¡rión de los ordinales l-o. y 70. Ia corres-
pondiente declaratoria de e><cepción deberá constar
en acuerdo del Consejo de Gabinete. H:r el caso
de] Ordirnl 50., la declaratoria de occepci-ón
deberá ser adoptada por el voto unánine de ros
miembros del consejo de Gabinete, debiéndose proce-
der a Ia fórnn¡la del Concurso de precios".

Esta norma legal es tan clara gue es imposible
interpretarla. sólo basta leerla. De erla se des-
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prende sólo, 1o sigruiente:

l-.-) La declaratoria de excepción (cuando no se
requiere Ia licitación) es atribución privativa
del Consejo de Gabinete I a occepción de los casos
ocntenplados en los ordinales l-o" y 7o" del artículo
58, gue por obvias razones no rrerecen eeplicación
algruna. .

2.-l B1 los casos de urgencia evi-dente qtte no
permita conceden el tiempo necesario para la licita-
ción, la declaratoria de e><cepción dada sienpre
por el Consejo de Gabinete, deberá contar con
eI voto unánime de sus miembros, debiéndose proceder
al concurso de precios"

I.o arrterior es todo 1o que dice el artícr-rlo
59, por 1o cual es fácil concluir en que dicha
nonna no ha sido violada por la Resolución No.
7L acusada.

I-a resolución No" 7L no hizo otra cosa gue
cunplir con 1o dispuesto en el artículo 59 del
Código Fiscal aI ser declarada la excepción de
Ia licitación por el organisrno púb1ico competente
para ello, esto es, por e1 Consejo de Gabinete"

Dicho de otra forrna, debenxrs concluir en
gue el Consejo de @binete está facultado para
ordenar una contratación directar €s decir, sin
el trámite de licitación púiblica, cuando a su
juicio se dé algrr:no de los supuestos coni:erplados
en el artículo 58 del Código Fiscal y sin gue
sea necesario para determinar la val.idez jr.rrídica
de la o<cepción, gue la correspondiente resolución
e>q)rese el supuesto particular en gue ella se
fi:nda.

De todo 1o e><puesto se desprende que no obstan-
te la declaratoria de eccepción dispuesta por
el Consejo de Gabinete, cronforne a sus facultades
consignadas en e1 artículo 59 de1 C6digo Fiscal,
la Nación en forma responsable anr-nció pfiblica¡nerrte
sI Panamá y en el e><Lerior sus deseos de reciJcir
ofertas entre las cuales no sólo escogió la que
crrnsideró mejor en precio y condiciones de ejecución
de la obra, sino la que ofreció nejores térrnlnos
en eI firnnciamiento, componente indispensable
para la ejecución de La obra" "

H: su tuqno, €1 señor kocurador de la Ad¡nirri=ti.ción contestó
Ia dernanda en los términos siguientes:

"Ir.- IOS HrcHOS E[ü QUE SE FU]üDA I,A DED4ANDA

IOS CO}üIESTQ MS I,A FORMA SIGUIEITTE:

PRIMERO,- ES
SEGUNDO.. I.o
TffiCERO.- I.o

miento. (V. fs. l-)

Br cuanto aI

cierto, lo acepto. (V" fs. 1-)

niego ya q¡ue no nte consta"
acepto en 1o relativo aI entendi-
a

señalamiento de que se ha infrjn-
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gido e1 artícr¡lo 29 del Código Fisca.l. i-o negarrps,
por constituir ello una. alegación"

CUARTO, - I-o acepto en 1o concerniente a la
prinrera parte (V, f . l- ) - Err cuanto a la cmisión
del artÍculo 58 del C6dígo F iscal , io negarrlcs
por constituir tma alegacrón.

QUINITO"- Estc no es un hecho sirro'una. alega-
ción" Por 1o tanto, lc niego"

SEXTO.- Lo contesto en ígrual forrna gue el
hecho anteri-or "

III"- DISPOSICICNES LEGAI,ES INFRINGIDAS
Er, coNcEHto mü Q'JE I¡ I-IAI\T SIDO"-

El demandanLe sostiene gúe ia Resoluci6n
No. 7L de 19 de agcsto de 1930 " e-:<pedida Fror el
Consejo de Gabinete ha -nfringidc en fclma Cirecta
los artículos 29 , 58 :t 59 del Código Fj-sca1 .,

Antes de analizar tal"es disposiciones jurídicas
veafips ciertos aspecLos relacionados con este
caso que son dignos de menci6n"

l-. - En el artÍculo 263 de Ia Constitución
PolÍtica se erruncia }a 1ícitaci6n pfiblica. De
esa disposición se puede apreci ar qu.e el constj_tu-
yente se preocupó pcrgue en las licibaciones se
asegurara, además del mayor benef:_cio para el
Estado, la plena justicia en la adjudicacrórr"

2.- A nivel lega.l l-as nonnas soi¡re l-icitaciones
púrblicas se encuentran en el- CapÍtu.lo IV, Título
I, Llbro I I del Cód-iEc Fiscal y en e1 Decretc
L70 de 1980 que la reglanrentó " Se desprende de
estas nonnas, que las licrtaciones son medios
de los gue se vale el Estado para ceiebrar algir:nos
contratos con el f in de $re todas las personas
qJe guieran intervenir lo h-agan conto proponentes,
sin privilegios para ninguna, escogienoo luego
de cumplidas determinaclas fcrmali<lades, Ia oferta
que más convenga al Estado"

3 " - El caso que ncs ocupa tr:ata de la acepta-
ción que hace el Gobierno Nacj-onal al ofrecimiento
hecho por el Gobierno de Venezuela, por c,cnducto
del Fondo de Financiarníento de las $<portaciones
para financiar la constr"ucci6n de urr puente de
acero sobre el Canal de PananÉ y 1a Autopista.
Arraiján-Panarná, hasta por un rrcnto total de cien
mil lones de dólares (B/ .l-00 " 000 ,, 000 . 00 ) "

4.- Dicho financiarniento fue concedido en
eI entendimeinto de gue esas obras serán construÍdas
por un consorcio integrado por 1a empresa r./enezol.alrta-

"Industrias Metalúlrgicas -v"at:r Dam, S.A.C.A. y por
la empresa parr,anreña Sosa y Barbero Constructores,
S.A. tt
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5 . - En la rnencionada Resolución No " 7L ' en

su arLículo tercero se exj¡ne de los requisitos
de Ia l icitación pírJclica la adjudicación de la
construcción de tales obras'

6 '- Uno de ]os pri-:rcipales argurrrentos de

la parte dernandante para impr'rgnar la 
-Resorución

No" if es el de gue lás obras a gue alude la misrna

debieron ser sonretidas' al- pr:ccedímiento de licita-
ción pírblica y al omitirse el misnro se han rnrlnerado

ciertas disPosiciones fiscales '

7 "- Cabe señalar que la construcción de esas

obras se ha visto rodeada de factores de toda
índole tales coITP histéricos' pollticos, económicos'
sociales etc. los cuales se han dado cierta particu-
laridades a las misrnas " vale reccrdar gue varios
J"" después de haberse inaugurado el Rrente de

las zunérlcas se conenzó a plasnnr Ia posibiliCad
de que el misnxc fuera ensancha<1o ya gue su capacidad
vehicular estaba reducída"

El Gobierno Nacional en su afán de soluciornr
los problernas de conn:nicaciones comienza a realizar
estudios relaciorr,ados con el "Estudio y DiSeño

de la Autopista ArraiSán-La chrorrera" , y Estudio
sobre el É¿ente de l.= Arnéricas; con relación
a este últinro, la nejor alLernativa resultó la
del puente colgan'te a la altrrra de las Esclusas
de Miraflores "

8 "- Luego de haberse firrnado el Tratado Torri-
jos-Carter .ñ Lg77o €1 Ministerio de Obras Públicas
realiza valiosos estudios relacionados con eSoS

Proyectos" Dichos estudios determinan la necesidad
de construir el nuevo Puente"

g "- Después de varios estudios y apreciando
la necesidad de construir esas obras el C;obierno

Pananreño decidió com:nicarle tanto a las representa-
ciones de países desarroliados acreditados en
panamá así cót* a l-as empresas nacionales de gran

capacidad técnica y seriedad, el interés gue hay

.tr el Gobierno de recibir propuestas incluyendo
propuestas de financiamiento' para la construcción
de las obtras "

l_0 " - El anterior sisterna no es desconocido
en nuest^::o medio debido a $re el Gobierno 1o ha

utilizardo en varios koYectos '

l_1. - otro aspecto que se debe rena'ilta¡ es

eI de qte el C,obiérno a través de los Ministerios
de Ocras Püblicas y de Hacienda y Tesoro coordinó
los detalles relaóionados con Ia evah:ación de

las propuestas -

L2.- A1 Lg de agosto de 1980 se habian presen-

tado propuestas que fueron estudiadas para evaluar
la capaciaaa técnica y ocperiencia de sus proponen-
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l-3 " - EI rGobierno pananeño rueg:r de e¡¡aluattodas las ofertas , r1eg6 al- **lour.imiento degue 
'a 

más i¡enta,osa .r? Ja preser,taaa por elconso'rcio venezolanó-pananreño "rrrdrrlÉir" Metalúrgi-cas Van Dam, S.A.C "Á. 
,, ccn el firranciamrento ddiFondo de Financiamj-ento ,ce las EbpGciones (FrNEx-PO) " De allÍr_ pu€sa ![r1€ se acepta eI 0frecimientode emprésrito hecho po" ár c"bú;; aI rr"r,ezueia,,.

Fiscal el Ir":?:,*Tf;Hi*e, tr viol.acrón det arrículo 2s det códiso

'oDel artícu'0 pretranscrito se destacan estossupuestos:

a) ros contratos gue celebra er- Estado paratodas clases .dq compres r v€rrta.s, arrendamientos,obras y sen¡icios ; en gene.ral todos aguellosgue hayan de produclr egresos o ingresos e* susfondos que occedan cieni,o -"iri,rrt, mi1 balboas
Jüí;i33' 

000' 00) se cereurarJ---previa ricitación

b) El acto de ricitación pfrblica se verificarábajc ra presi-dencia 
- 

ael ¡,rinist-ro de Hacienda yTesoro o der serv'i-dcr punrico ae di-cho Ministerioen guien .q delegrue" En ros cdscs del artícu'022, pres-i-dirá la íi"itu"io., er uirri"t o que debepresidir ra Licitaci-ól 
- y que podrá delegar esta

:Hffir"f otro servj-doi ó,:¡riá der uínisterio

c) r'a Licitación se verificará siernpre pornedio de pliegos cerrados y r.-.= propi.restas sesujeta'an á rá= ois-ñsicionás a; esre capÍrulo.se occeptüan de ras forrnaliaáa* de Licitacicneslos contratos gue se enurreran en er artícr_rr.o 5gde este C6digo.

El artÍculo 29 der código Fiscar nos presentatres (3) importantes aspectos en rnater'a de licita_ción pürblicá los cuales son:

a) Mencio-na en gue caso es necesario la cele-bración de la Licitactn.

dern
A&n

b) Io relacionado sobreel acto de ta liciLaciO" y,
quién presidirá

c) r,a'mención de ras exce¡rciones a las forrnali-dades de ra licitación en 1os contratos gue seenurneran en el artÍculo 5g áet- Código Fiscal "Ahora bien, el recr:riente argumenta ra r¡ioracióndel artÍcuto 29 det Código 
-Éi""Lr 

ya que segúnsu cri-terio en este 
-casg específico se debióde celebrar er acto de riciúcion pírblica porel hecho de que ü sitr:acioil,*" se pranteabano encajaba en las exce¡rci-ones =señaladas en elartículo 5g del Código Fiscal.

Nos oponefnos a ros planteamientos de ra parte



actora debido a que el- Consej o de Gabjnete al- dictar
el acto adnljnistrativo que ahora se impugna no
infringió ei articul-o 29 " En efecto si ese organismo
en la Resol-ución Na 77, especificamente en el- artícul-o
3 eximio de l-os requj-sitos de l-icitación de l-a
adjudicación de l-a const:r¡cción de la Autopista
Arraij an*Panarná y del nuevo puente sobre el- Canal- de
Panamá, 1o hizo con fundarnento en el- articulo 58 del
Codigo F iscal y en las ci::cunstancias especiales que
rodeaban Ia constmccion de tales obras.

Repárese en e1 hecho de que .Ia parte final del
articu-l-o 29 hrace mencj-on de que: "Se e><ceptúan de l-as
formalitlades de este Código". Pues bien, dl
encontra-rse las construcciones de tales obras entre
las excepciones contenpladas en el artículo 58, el
Consej o de Gabjnete con facultad Legal para el-Io las
eximié del procsl-imiento licitatorio.

En cuanto a 1-o alegado ¡nr el actor en eI sentido
de que l-a decleratoria de occepciones es nula "¡)or no
jnvocar cairsal ¡rlquna de las requeridas por el
articulo 5U del- Codigo Fiscal", nos manifestamos en
desacuerdo por suanto que consider¿mos que en el acto
lmpugnado, ccrno acto adrninj-strativo en sí, no es
impresc j¡dible h¡acer mención ni jnvocar la causal o
dis¡nsicién lega-l gue se aplica. No hay que penler de
vista gue todo acto administrativo está revestido de
una presunción de legalidad, es decir, que se expide
de acuerdo con una norrna juridica preexistente gue es
la qr:e señala el- actuar administrativo.

Asi, pues, apreciamos que se dió cunplimrigrto a
Io señalado en eI articul-o 29 , de all-i que se debe
desechar Ia pretension de la parte demandante".

En torno al articulo 58 del Código Fiscal-, qlue acusa el-
dernandante gue se ha infr:ingido, ri¡nsta el Procurador de la
A&ni¡istracién asi:

"El articulo 58 es claro y termi¡rante al- señalar
los nueve ( 9 ) casos de contratos en los cuales no es
necesario la Licitacicrn Pública.

Ahora l:ien, cabe formul-ar la siguiente
jnterrogante; ¿En ctÉfes de los casos mencionados en el
articul-o 58 encaja la si-tuación juridica que se discute
en este proceso?

Conceptuamos gue l-a situacién juridica que se
discute en este pnrceso encaj a en 1o previsto en el-
numeral 6 del artículo 58, el- cual se refiere a los
contratos cle col-ocaci-én de enpréstitos debidanente
autorizados . *Veamos : *

a ) En la parte considerativa de l-a Resolución Na
77 se señal-a: "Que l-a Junta Directiva del Fondo de
Fj¡ranciarniento de las Exportaciones ( FIND(PO) ,
organismo dependiente del BAnco Central de Venezuela,
mediante decisién adoptada en reunién que ce1ebró el-
dia 28 de abril de 1980, consignada en el- acta número

q

$

i
rl

i
-1

ílt
d

Í
!¡
!t
lt
:il

¡li

x1

"r

f

ü

I
tu

ü
fl

t
ü
$i
4

t

$
+
(

$

I



251* Bü " confi::nó e-r- rncnto de cien nriilones de dór_ares
( U. S " 10ü 

" 00C . C00 . 00 ,l de financiamiento gue concedepara la constnrccr-on de ra autopista Arrai-3án_panamá yun nuevo puente sobre er canal de panamá, d¿confonnidad a-r ofreci¡r.i-ento hecho por er_ Gobierno de
Venezu.elan'"

b ) Dicho fina*ciarniento se concede en er_glgnqr€n\g de gure el puerile sobre el canar- de panarná
sera de acero y que to.{a I a obra sera constnrida ¡nr unconsorci-o integr:ado por i.l ernpresa venezol_ana"rndustrias MetariirE-r-cas Van Dani, s"A"c.A. y por laerq)resa ¡ranameña sosa y Barherc const.ructores, s.A.

c) Asr" pr-ies,. rlrJ* eacontramo$ en gue además delfinanciarni-entr: que corr^e-r'a por suenta de FTND(PO deVenézlreTa,-e establece un conprcnriso atinente a gue laconstrucciorr cr: -les refericas obras estara a cargo deun consorcio venezoiano*panarneiio",

d) posteriornl*nte el Gr¡Lr.ierno Naciona-l_ estima guela oferta presentade .po' e]- consorcio venezol_ano_
panameño con el- financ ienriento <tel FrNEXpo de Venezuelaes l-a rnás 'r,renta1osa"

e ) El- consej o de Gabinete con facurtadconst.ituci-onal y legai para eil_o. resolvio aceptar el_ofreci¡rien to hectro p)r el Gobierno de venezuel-a en lorelativo al financiami-ento tle Las obras es decirautorizar el- erprés't--itc y a s, vez acepta que talernprésti-to sea util-iz.ado o corocado en ra éjecucion deobras deterrninadas, aproba,rco .-1ue .rraies oÉr"" seanconstruidas y ej ecritadas por el nencionado consorci_o
venezolano*panameño a través ,Ce contratación directa.

rm¡nrtante es seña.l-ar gue l_a actuación del_ consejo
c1e Gabinete se fundanerrto en io prev-isto en el_ articulo180, nwneral 3 de la constit,iion pol_iti_ca de rg72
( antes de la reforrna de 1983 ) , y el articu]o 69 del_Código Fiscal, 1os cua.k:s rezan así:

'uAlticul-o 180. - Scn funciones de1 Consejo de Gabinete:

1" -.

3 " - Acordar 1a cerebración de contr*atos, la negociaciónde enrpréstitos l, la enaj enacion de bienes nácionales
nn:ebles o irunuebres seglin ]o detennine la Ley;,,

Artículo 69 deJ_ Codigo Fiscal_L

"Articu-lo 69_. -" Los coniratos gue se celebren a nqnbredél Estadc r:equiereri r-.r aprobación del presidente de laRepública _y el refrenlo del- Mj¡rj-stro respectivo. Sl l-acuantia de-L contrato excede de ciento cirrcuenta MilBal-boas (B/ "i50,00Ü,00) 1a aprobación del presidente del-a RepribJ-ica debera estar precedida del_ conceptofavorab-le del Consej o de Gabjnéte , salvo eue se trate



de Contratos de ¡rrestacron de servicios ,

Parágra-fo: ToCc Contratc siiieto a la aprobacion
del PresiCent-e de l-a 'HepubrJ.ica o de algun Minj-stro
deberá pr-rblicarse en -l.a Gaceta Of ic j.al dentro de la
nnyor brevedatl ¡rcsibj.e" "

*:t*r

f) En base a lo antes e;<puesto el Consejo de
Gabinete por ineCj.o de la Resclucj.on NQ. 7I, procedié a
autorizar a los t4inistros .Je Íieiaciones Exteriores y de
Hacienda )' Tesoro para qile firmen los docuirentos a gue
haya lugar tiare la .rcn:pt-aciori del- fi:ranciamiento"
Tarnbien se deciclt: d exinir Cer -Lcs requisitos de Ia
Iicitacion pubiica fa,jCf"r.licacion de la construcción
de l-as refetridas cbras , ! el-io era logico trx>r Ia
sencilia :ra:on de gue estab"r de ¡xlr medio un erpréstito
q.re se estaba alrtorieaniJo, €l cual- serr-a destinado o
colocado en l-a constrrcci-ón de obras púbhcas, lo que
origino gue el cont-rato respecti,¿o trrara la ejecución de
l-a ol¡ra se realizara ¿i traves Ce contrataci-on directa
por per:nit irlo asr el r:rCrnal 6e Cel- articulo 58
ccrnentaclo..

g) Por u.l-tjrrro se menciona 1o relacionado con l-as
firmas del contrato respr)ct-l-vo"

Segntn e-'l- procedtnient.c en rnater-ia de h-cj-taciones,
al- no procede:: ésta el ar:[iculo 60 de]- Codigo Fiscal-
señala gue se Cebe proceJ.er inediante concurso de
precios )i señ.rla lcs cdsos en gue procede o<presamente
y J-as excepciones de la sigui,::rtte nianera:

"Artículo 60 " 
-- Lcs ccn Lratos de gue trata el- Artículo

z9_-de-ste Cocligo, pare los cuales no se considere
necesaria la l- j-cj.t.aci-on, se celebrar,en previo concurso
en los cesos siEuienies;

10 Cuando hayan Ce producir un ingreso o gasto
total mayor c1e Cincuerita I'{ i.-l tsalboas ( 50 " 000 . 00 ) y gue
no excedan tie Ciento Cincuenta Mil- Bal-boas
(8/150.000.00 ) con excepción de l-cs casos previstos en
los crdinal-es 2Q , 39, 49 , 6Q, 79 , 8c y 9a del Articulo
58 de este CoJigo,,

2a CuanCo .r ¡:esar de qle el l¡greso o gasto sea de
Ci¡cuenta Mil- Balboas i Bi 50.000.00 ) o menos el-
Mi¡risterio del- rdrrrf, ::espectivo considere conv-eni-ente
celebrarl.g -

Ordinal 39 " Los conrprendidos en el Ordinal 50 del-
Articuio 58 de este Codigo".

Al confront-ar el caso gue nos ocupa con la
disposición antes transcrita observarnos que el- mismo
tan¡rcco tenÍa gue ser ssrretido a concurso ya gue:

a ) Se trata"ba cle un contratc mayor de 8/150 . 000 .00 .

b ) A'ungue l-a cuantia fuera Ce 81150 " 000 . 00 o meno,s
hasta Bl50 " 00C.00, tambj.én guedaba exce¡rcionado de-l
concurso de precios pclr tratarse rle un caso previsto en
el ordi¡al 60 del arLrcul-o 58 "
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c ) NIo se trata[:ra de u-n caso filenor a B¿50 , 000 " 00 y

C ) JNo er a de ios crxTprerxlidos
articulo 58 del Codigo Fiscal .,

en e-l_ ordrnal 6e del

Presentando estas caracteri-st-icas, es crecir noprocediendo la lÍcitaci.on n_i_ e} concurso y por no serde ros contratcs sefiar_erlos en r_os orci¡rar_es 29o 3e, 7p,,89 y 9Q, c'¡r art ¡-cillo 5[j rc que proce,Je legairnente esla adj u'licacicn cel con'Lrato pr-e.r-ia la evaluación deofertas ine.rliarite solicrtucl de pon".-r* a que se refiereer- articuro b5 del cáligo riscal, ![u€ es con,o seprccedio en esta: caso segun _Lo i¡rdicado en er_considera'ct: clurl\rio de ie ireso_r_ircié' ,\lo 7L de Lg deagosto de 199ü,

Tslos l-os puntcs a*t-es rnerici,:*ados nos sirven defundarnentc para reit.e,rar: ni¡estr:o criter:io de gue a estecaso particu].a:: le es ept i¿¿5i" lo consigná,fo rrn el_nuneral 'o del ar-trcurc 5g ,ce_r cotl-iEo F:_.scar_r.

F jnal-rnente , en et cesü de -i a r¡-Ltirm acusacion, expresó el- señorProcurador de la .\drn_irristr acion:

"Discreparrros con el_ cie*"nandante en lo atihente a l_aviol-acj.on de-l. artrcu]-o 59 de1 cod:igo Fiscal " En efecto,del estudio de la Resc l_iicró' i,ío tl ). podenos constatargue el- conse 1r-r de G.rbi^ere currür r j6 con r_o señarado enl-a precitada cr:.s¡ns.i-cicr¡ ':leb:i-do a gue ra decraratori_ade exce-pción de la ricitaciorr fiue hecha por elorganisrno coirpetente para. e.il-c¡ er cuai es el consejode Gabi-nete " Este r:lrite q;bre.nrarnenlal. ordenó que seex¡nie'a de l-os regriis.i_tos $e l-a irc itaci_on p,rori"u lacont*.lcci-ón de ras nencione.das , yd gLie a su juici_o sedieron 'uno de los sirpuestos cc-mterrylados en el_ artÍculo58, especrficarnente " el nr-unerai 6. por otro l_ado, Doera ifiprescrnd:.bl-e rJue en la co-rrespondiente Resolucionse detemi-nara ei supuesto ¡:cr::ticurár en gue se fund.a.

En consecuencia, opinarros gue er- consejo deGabinete a través rce lc1 Resol.uc-ión I\¡a 7I observó l_oprevisto en el- artículo 59 cel cédigo rlscaf , motivo¡nr e1 cual no se ha proclucido ia violácién a1egada,,"

La sara p.rocede al bx,a:ren üe r_a cennanda.

ccmo 1o ha señalado el Procurador ce l-a Aúninistración y el_tercero o¡nsitor, €l Puente tle las A'rréricas resulto, a diez años de sulnauEuración, qfue su capaci-dacl y fi-rncionalidacl no sati-sfacian ]-as crecientesnecesidades vehicul-ares <le ra ponrncion panameña, situación que diariamentese pafpa con el aglcrneralnj-entc del transito ",¡etüár-rl-ar por-á=. sector" Luegode l-a fjrma del- Tratado Torrijos-carter en Lg77, €1 Min-, sterio de obrasRibli-cas realizé im¡rcrtantes y -valiosos 
estudios sobre el particularn y secontempló ccmo sol-uci-ones p.s j'i:les, primero. 

"i ;;;;;d;iento del_ actuat_puente, y posteriormente, tesis gue tul'c iTrdvor acoqida, la constmcción deun nuevo puente " Asi es gue para sc,l-ucionar el problerna y evitar el_agravamiento del rlaJ-, el- tlob-i-erno Naci-onal- consiceró im¡nrtante ypri-oritari-amente, atertder a l-a selisfaccion de esta neces j-dad pública,mediante l-a construcción de l-a P j-sta Arrari an'Lca chorrera o y de un puentecolgante sobre er canal-, a l-a aitura de las Esciusas c1e Miraflores.
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En virtud de Ia maEnj-tud extraord j¡raria de las obras, sobre todo
la de1 puente colgante, cuya costosisima construccién, d€ acuerdo con l-as
reccxendacj-ones técnicas de la finna Berger-Codisa, Do estaba al- al-cance del-
presupuesto nacional, se hacj-a iinprescjndible la consecución de enrpréstitospara .la realj-zaci-én de l-a obra y a l-a vez contratar los sen¡j.cios de
en"lpresas especial-izadas y con probada experj-encia en el- diseño y
constnrccién de puentes de esa naturaleza, que no se asernejen, por su
magnitud, extensién, catrEcidad, resistencia y otras particufariAaAeJ a l-os
puentes ccmunes " Y es E.le ccmo 1o señal-a MANUEL MATUS BENAVE\m: "La
satisfacción de este arnplio y conpJ-ejo sistema de necesidades públj-cas
obliga a1 Estado a conproneterse en ilna si"presa de creciente actividad, en
cuya satisfacci-Ón arqreira sus fuerzas r¡cral-es, tr)ero gqe l-o obligan, también,
a exigencias de rnayores recursos públicos con gue h,acer frente a los gastos
gue estas actividades representan" Ei Estado debe buscar 1os recursos
materiales con gue atenderlas y es es ta actj-vidad, entoda su trascendente
ccxrplej iclad, f a gue origila su act j-vidad financiera" . ( MATUS BENIAVENITE ,
Manue.l-: Finanzas Públícas, Facultacl de Dertecho de l-a Universidad de Chil-e,
coteccion ae -ffiídicos y socj-ales I{a 24, Editorial Juridiea de
Chil-e, página 93 ) "

Asi es que el- Gc'bierrlo Nacional Ció a conocer públi-camente, tanto
en el- orden interno cCIno en el externo, los proyectos de construcción de l-a
Autopista Arraij án-La" Chorrera y el- nuevo Puente colgante de Mjrafl-ores einvitó a enpresas nacionales e jnternac j-onales con sol-vencia econúnj-ca y
capacidad técnica suficienternente reconocidas a participar en este proyectb
y proponer el financianniento, diseño y constrrucción de dj-chas obras . Este
sisterna de contratacién, que no es nuevo en Panamá ni en otras l-atj-tudes, es
conocido ccTlo Contrato de Obra ¡nr LLA\E DE Ir4ANO, y 1o practican actualmente
diversos paises " Colcrnbia, entre el-los , para casos autorjzados , tr)or Iaventaja Ele ofrecer gLle es "de origen norteamericano, cuyas pijmeras
aplicaciones tuvieron lugar en el derecho de petróleo, a l-os contratistas
perforadores de pozos, quienes en vj-rtud de tal vínculo se comproneten a
surnj¡istrar todos l-os el-snentos y nuteri-al-es y a efectuar totalmente el-
trabajo necesario para conpletar la perforación, poner en produccién el trnzoy dejarlo listo para abrjr la llave que haga posible gue el- petróleo corra
hracia los tanques, segúur 1o exp.lica el- Bl-acs Law Di-ctionary" ( RODRIGIJEZ ,Gustavo Hr:rnberto: Contral:os Administrativos, Ediciones de Cul-tura
Latinoameri-cana -EDI D. F. , Ig7g, págin a g2) .

Pero sól_o tres ernpresas
consorcio n acudieron a l_a jnvitaci_ón:

jnternacionales, constituidas en

1. - DRAGAGES ET TIIAVALX PIJBLIQUE (Consorcio Francés ) con valor de
8i105"814 .074.30, con rnonto de f-inanciamiento de IOO/20 mi-llones, con jrrterés
del 5 7/22 Libor 1U. Ccrnisión de cierre 32, cqnisión cie agente 5? y un plazo
de 5 años.

2 . - KIER INTER¡¡ATIONAL CLE\ELANID BRIDGE ( Consorcio Inglés ) por un
val-or de B/98 ,000.00 con monto de fi-nanciamiento de 100 mj-llones. inteiés de
7.752 fijo y un plazo de 8.5 años.

3. - INDUSTR]A }4ETALURGICA VAt\ü DAM/SOSA Y BARBE:?O CONSTRTrcTORES
( Consorcio Venezol-ano-Panameño ) por un valor de Bl.9B ,000.00 con monto de
financiamiento de 100 millones, -interés de 6Z fijo y un plazo de 20 años
( Fojas 48) .

Ccnlo se ha observado, ño obstante Ia capacidad técnica y
fjnanciera de todas las ernpresas proponentes, €f Gobierno Nacional optó ¡rcrel- ofrecjmiento del Consorcio Venezolano-Panameño por encontrar que ef miimo
ofrecia mejores ventajas fi-nancreras y respondia rnayormente a l-os jntereses
del pais.
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Considera la Sal-a a protrús-Lto, que es oportuno aclarar l-o que
debe entenderse por consorcio- Segnrn l-a doctrina, y asi 1o seña1a tarnbi-én
Cabt.rtellas , es lJna " Partic ipac ión ell el dest ino o suerte cqrn:n . Forma de
asociación en gue dos o más erllpresas se reünen para actuar unidas, bajo una
misma dirección y reglas ccmunes, aunque conservando su personafiAaa e
rndependencias juridicas". (CABAhIELLAS, G. : Diccionario de Derecho Usual,
Tcrno II, Buenos Aires, X\T Hdicion" páglna 313)"

En este vinculo o asociación de ejecución conjunta la
responsabilidad del- consorcio, aI suscribir el contrato, es solidaria frente
a la Nacj-ón por la ejecución y entrega eficiente del objeto único delmismo:Ia obra pública señalacla. Asi 1o prescribe el articulo 55 del Código Fisca1
gue dice:

"ArtícvJ-o 55: Cuandr: sean varias l-as personas a guienes
se adj rdiqr-re er contra to, todas el_tas serán
solidariamente respot'lsabtes del cumpllmiento de l-as
obligaciones derir,'adas del nllsmo" ,

Y no se trata aqu.r- del consorcio integrado por dos enpresas;foráneas, puesto gue una de e-l-las es netamente panameña con igr.ral
responsabilidad y tratarniento gue ague-Lla, si¡o de una nacional -.Sosa y
Barbero Constructc¡res- Y una extranjera *frrpresa Van Dam- venezolana, que
conjuntamente propusieron y se adji-rdicaron l-a obra, y hasta gue no selegisle en sentido contrar i-o no existe en nuestra legiéhción disposiciónque prohj-ba l-a participacion de empresas extranjeras asociaáas con
panarneñas en la ejecucién conjunta de obras y servicios públicos; pues, €larticul-o 66 de1 Codigo Fiscal-, (JU€ con'Liene los casos en que se prohibe
contratar con el Estado, no señal-a tal- ljnii-tación:

'Articulo 66 z No podrán ser postores en l_as
licitac j-ones ni en los concursos tr n-i- contratistas con
ei- Estadc¡:

1. Los gue carezcan de capacidad para obligarse;

2 . Los deudores morosos de1 llstado;

3. Los gue anteri"ormente hubieren faltado al
curplimiento de contrato celebrado con el Estado; y

4 . Los funcionarj-os públ.icos que jnten¡engan, €D
cualquier: forrna, €fl la preparación o ej ecución del_
la licitacióri o del- ccncllrso, y aguéIlos a guienes la
Constitución c leyes especi-ales l-es prohiban contratar
con el_ Estado" "

Adqnás de l-o 'anterior, el. articulo 78 del- misrno Código expresague: "Los contratos celebrados en Panarna con personas extranjeras é" suJetan
a la Ley panameña y a la jurisdiccj.ón de los tribunal-es nacj-ona.l-es',.

Ei- Gobierno de Venezuela, por conducto del Fondo de
F jnanciami-ento de las B4nrtaciones * FINEXPO- , organismo dependiente del
Banco Central de Venezuel-a, respal-rlo el consorci-o favorecido. y por el-loofrecié aL Gobi-erno de Panama la f inanc.iacion de la obra mediante un
préstamo ventajoso "en el- entend-i¡i-Lento de que el puente sobre el Canal- de
Panamá será de acero i¡ que tcda Ia obra será constn:ida por el consorciointegrado por la ellElresa venezolana INDUSTRIAS METALURGICAS VAI{ DA4,
s-A.c.A. y por la ernpresa panamefra sogA Y BARtsERo coNlsTRLcT,oRES, s.A.,,. Esasi gue anbos Gobiernos entran en neEociaciones; y el- consejo de Gabinete de
Panamá di-ctó la Resol-uci-ón ¡,lo 7L de 19 de agcsto de 1980 

-rnediante la cuai
ar:eptó el- ofrecirn"ientc hecho pcr el- Gobierno de Venezuel-a para ei
financiamiento de las referi-das cbras públicas por Ci-en Mill-ones de Bal-boas;
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y la Resolución NQ 72 de Ia misma fechan Do atacada: "Por la cual- se
autoriza la cel-ebración de un contrato con el- consorcio " Industrias
Metalúrgicas Van Dam, S.A.C"A. Sosa li Barbero Constructores, S.A." para la
constmcción de l-a Autopista Arraiján-Panamá y de un nuevo Puente sobre el
Canal- de Panamá. " .

Ahora bien, €1 actor ha i¡coado dernanda de nulidad contra la
Resolución Na 7L sosteniendo que el Consejo de Gabinete, a} e><pedirla, violó
los artj-cul-os 29, 58 y 59 de1 Código Fi-scal- porque decfaró exjmir de los
requisitos de la licitación pública Ia adjudi-cación de l-a construcción de la
autopista Arraiján-Panamá y del nuevo Puente sobre el Canal; gue la
"adjudicacj-ón de contratos para la ejecución de obras naciona.l-es mediante el-
sistema de evaluaci-ón de ofertas no está contenido en el Cédigo Fiscal" ; que
" la evaluación que dice el Consej o de Gabinete hizo, no l-o facul-ta para
hacer Ia decl-arato::ia de excepción que consta en el- resuelto Ne 3 de l-a
Rescl-ución No 7I que debió constar por ser de excepción y no de regla
general"; y gue3 "EI Consejo de Gabinete autorizó a los Mi¡istros de
Hacienda y Tesoro y de Rel-aciones Exteriores para fjrmar los docunentos de
aceptaci-ón del fjnanci-amiento al-udido en el Resuel-tol- Na 1 de .l-a Resol-ucj-ón
7L condj-cionado con un entendimiento por el cual el- fjnanci-arniento no p:dr'á
ser aceptado sj¡r aceptar a la vez otorgar Ia ejecución de l-as obras a l-as
enpresas indicadas en el entendjmiento en forma directa y sin licitación
pública" 

"

Cierta¡ente, €f Gobierno Nacional, para Ia realización de lab
obras mencionadas no recurrió a la l-icitación pública, porque ésta implica
disponer de fondos para sufragar la obra o para pagar a los contratistas.
De ahi que opté por la contratación directa. Pero, fa actuación del- Consejo
de Gabjnete no está plenamente justificada a ta }¿z del- derecho panameño,
porque a ¡:esar de que para l-a realización de tan extraordinaria obra técnica
era necesarj-o concertar un préstarno jnternacional, elIo no obvj-a l-a
U-citación pública que es obligante y categórica. Pero, s€ hizo aceptando
el ofrecjmiento de fjnanciacién del Gobierno de Venezuela, bajo las
condiciones pactadas y basándose en cierta facul-tad legal para el-lo como l-o
señalan los nunera.l-es 3 y 7 del- articulo 195 de l-a Constitucj-ón Nacional que
dicen:

"Articulo 195: Son funciones del Consejo de Gabinete:

19.
29.

3a Acordar la ce.l-ebrac-ión de contratos, l-a negociacién
de enpréstitos y l-a enaj enación de bienes nacionales
nnrebl-es o innn:ebles según 1o que determine l_a Ley.
4e
qo

6Q . . . . . . . o-

70 Negociar y
crédito público:

contratar enprésti-tos; organizar el

80.

Es ci-erto gue los térmjnos y condiciones para la ce.Iebracién de
Ios enpréstj-tos públi-cos nacional-es es una facultad privativa del- Consejo de
Gabinete, y al- aceptar el ofecjmiento de préstarno o fi¡ranciación de la obra
bajo las condiciones señaladas, tratándose de una obra pública de esa
envergadura. Ocurre gue no se ha probado gue en nuestro medio no exj-stan
eq)resas con especial-idad técnica en l-a materia y con capacidad financiera
suficiente para hacerse cargo de el-las" A pesar de gue es usual gue en todo



préstanro de caracter intenracicnal se señal-en, por anbas partes , lGtérminos y condiciones bajo las cr:al-es se conceden, una licitaóión púuri"upu'ede tarnbién ccirdicionarse e ese tipo de préstamo, público o privado.

La licrtaciÓn publ-i-ca tlene ventajas indudables, y es el- modousual- de contratacion de la Aclrrinistración zuuri.. aún cuando no sea eIúnico; y c<}rlo l-o señala el j-lustre tratadista Enrique Sayagués Lasso(Tratado de Derecho Admi¡r.istrativoo Montevideo, 1965, Tcrno ,i,-'#gjou Ssz),el procedimj-ento resulta a veces lento y no sienpre impide la aceptación deofertas contrarias al- interes publico, Pero, con el-lo no guiere la saladeci-r gue l-a Licitación trública -gue es la regla para l-a contratación- es unmedio a'l gue pueden acudir indiscridrndarsrte y iitr justif icacién ni raz&tjuridica los funcionarios para la eiecuciéi o real_ización de obras ysenrici-os publicos" pues el-io ser:ia Lln actuar en forma arbitraria, sino gueexisten casos en gLie tr)or necesid.ad pubiica respaldada plenanrente en ta Leyse justifica hacer una excepcr-on a Cicrra regla, cuando dicha ecce¡rción estálegalrnente autorizada" Pero en este caso, dáda l-a cuantia, Do podía hacersede ctr-o moCo.

A1 prescindir eI Consejo de Gabjnete de l-a cel-ebración de l_aLic-itación Públ-rca contemprada .n Lr articulo 29 del- c56ig Fiscal- para l-areal-i-zacion ce la obra ro hizo sin fun,lannento Iega].

La resolucion gue se cuestiona, gue contiene l-a excepción a laobligacion de contrater por medio de la l-icilación pública fue adoptada porel vcto unánjrne de los miembros der" consejo de Gabj¡rete. pero, l-a misma sefundÓ en un sofj-sma' que guisiér'¡rflos considerar de distracción, por cuantoque el artÍcul-o 58 der codigo Fiscal establece:

"ArtÍcu-lo 58: )tro es necesaria l_a l_icitación en lossiguientes contratos:

2.
3" Los
técnico
artistas

gue se ref-'ieran a obras de arte o trabajocuya e'j ecucion no puede conf iarse si¡o a
reputados o a reconocidos profesional_es.

4
5.
6.
7" Los de colocar: ión

autorizados " -
Ce enpréstitos debidanente

Este articulo se aptica indebidanente, yd gue el- ordj¡al 3 antesmencionado trata r:le trabajo u obras de arte o qr:ehacerás técnj-cos ejecutadospor personas naturales plenaniente jntlividualizadas, ccmo lo es el- artistareconoc ido , r1e reputada fama , o del profes ional , yd consagrado , que por suingenio se destaca, ya sea en el- canpo de Ia plásti-ca, o ya sea en el canlpde l-a ci_encia.

Por supuesto 9ue este ordjnal cubre a las personas morales ojuridicas, y nmcho menos a -los consorcios" F\rndar 1a decj-iion del consejo deGabinete, transplantada mediante la resolucion lmpugnada en el- articul-o antesmencionado' conduce a un absurdo juridico gue no puede prohijar esta sala.La cierrcia de la Adrnjnistracién distingruó rrmy bj-en l-as figuras de l_acontraccién directa con er concurso de précios y l-a l-icitaci-On piU-l-ica. Eneste caso, €1 consejo de Gabj¡ete debi-ó áutorizar l-a licitación plnl_ica.

en, os u,tiJ,?o:T;-; H' Ji"?HS" #:.:?:T::r ff:?ul.::T?:H"'ff:"::'3:puede pretermitir l-o Que disponé el articulo 29 del- código Fiscal gue
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taxativanrente dispone :

"Articulo 29: Los ccntratos gue ceiebre el- Estado para
toda clase de ccrlpras.. ven+-as. ar-rendamientos, obras y
servj_cios y en gener.al todos aquell_os gue hayan de
producir egrescs o ingresos en sus fondos gue excedan
de c:j-ento cincuenta mj-l- Ralboas (81150.000. O0 ) se
celebrara previa iicitación Iliblica gue se verificará
bajo la ¡iresidencia clel- Ministro de ;-Iacienda y Tesoro o
del- servidor pubj-ico de 'Crcho Ministerio en guien se
delegue. En los casos del Articul-o 22 , presidirá la
Licitación el M.j-nistro qire debe presj-di-r la l-icitacióny que podrá del sgar esta flrnción .?n otro servidor
público,le_i" Mjrliste-rio respec[i,"o.,

La Licitación se verj-f icará sienpre por medi-o de
¡:liegos cerr¿rdos y las pr-cpues tas se suj etarán a l-as
dis¡nsiciones de este C--a¡lrLulo, Se exceptúan de l-as
f-onnal-rdades de Lrc.i'tacion los Contratos gue se
en'urneran en el Ar-trcuio 58 de este Código', "

El- articulo anteric"r es tan cl-.rro gue tratandose de una obra Cerni]lones y de tanta enver-'gadura tial- pi-reden aplicarse y de manera 1¡debi-da,l-cs articulo 60 y 65 rlel- Cód-igo Fiscal-, ál- primeio modifj-cado por elartrculo 4 de la Ley 63 de 11 de dicie'nbre de l-961 y el segundo subrogado
¡.ici' eI articulo 10 del Decretc ,Je Gabi_nete 194 de 2 dé septiernbre de Lg6I"

La Sala atlvierre +re el- Consejo cle Gabj.nete debró fundar en
Derechro su resolucion, y no lc "tiLzo; y aun cuanclo pudiera alegarse gue 1oanterior va ir,'4r1Íci-tc, tooa ef icj-ente adnrj:ristracion debe respaldarse enfacultades lega-les pcrra ernitir sus actos.

El Consejo de Gabjnetr.¡ rjebj_o tr)relnrar tas bases para l_a
-l-icitacion pública" En carobj.o, prefirió la v1a de l-a contratacién dir.ecta,
aiegando gue existia la seguridad ciel ernprést-ito ofrecido por el Gobierno
t¡enezo-'lclnc; no obstante 1o anterior, ¡'cdbe acaso negarse gue otras entid,¡Jesptiblicas o privadas estuvieren en condición de f,inañciar ia obra?

Todo Estado soberano, i:rara cumplSr con sus f:¡res e gue son
necesarios y contingentes, hace gala clel ejercicj-o de su jurisdiccióri, tanto
en lo f i-scal ccxno en l-o adlr jnistrativo ¡nlitico y legat. Lo anterior se
cc;ncreta mediante i.r auto,.lete:ri jnación Ce su pueblo, que ¡, a su vez , sr)proyecta a través de su Gobierno. Alegar, por 1o tanto¡ que no se recurrióa I icitación pública infnngierrdo el artrculo 29 r1el Código Fiscal, porgue
de otra manera, los Estados Unj-dos de Venezue-La no conceCerian el enpréstito
ilara la constri-icciÓn oel puerrte-'sobre el- C¿xral de Panarná,. vulnera la prinrera
vi-rtud del Estarlo corlo su prinlera cualidad, la de ser soberano"

Esta Sai-a no puede prohij ar esta s ituacién , tanto mas , cuando
nuestra lucha tradicional se n-utre del- estjmulo que constanternente ernana delas contradicciones históricas con nuestro socio en l-a operaci-ón y rranejo
del" Canal "

El Consejo de Gabjnete apcrrenta fundar la resol-ución lmpugnada enel orclj¡al 6 del artículo 58 de-l- Código Flscal- que se ref iere a la
L''resci-ndencia de la licitac j-or¡ pública en l-os casos en gue se trate de
cc;locacién de ernprestitos debiCamente auto::izac.os. pero eit- excepción no
signif ica gue las obras que se constrllvan u otras activ-Ldades que se
efectuen con l-os aludidos ern¡:res'titos estén talilbién exentos de licitácj-én.
lJo sÉ: pr:ede admitir que dicha rnerCiatiz.:ción const j-tuya factor l-icito. Es
todo lo contrario: es un factor il-icito. Lo gue este ordinal- sigrnifica 6 "r



gue para obtener un enrpréstito, el- gobierno no necesita abjrlo a licitaci-ón
y puede hacerlo di-rectarnente , si cons j-gue l-a autorización del Consej o de
Gabjnete. Esta es Ia única forma en, qle puede entenderse este ordjnal del
artículo 58, y 1o reiteranos, que para pedir un préstarno el gobierno no
tiene gue abrirlo a l-icitacién pública"

Adernás es necesari-o n de acuerdo con el a¡ticulo 59 del- Código
Fiscal-, Qlu€ conste la excepción en gue se apoye el- Consejo de Gabinete, lo
gue no se hizo y no se rtijo en qué numeral- del- articul-o 58 basaba l-a
excepción para excl-uir el proyecto del reguisj-to de l-icitacién pública.

Cqno concl-usión, considera la Corte gue la resol-ucién Na 7I de 19
de agosto de 1980 expedida por el- Consejo de Gabj¡rete viola l-os articulc
29 , 58, y 59 det Código Fiscal- ; y habida cuenta de ell-o, procede la
declaratoria de ilegalidad impetrada, tcda vez que dicha resol-ución no se
ajusta a derecho.

En consecuencia, Ia SAIA TERCERA' @I\ITEICIGO AI¡'INISTRATTW\ ül
LA ffi[E STPREMA" administrando jr:sticia en ncrnbre de la República y ,?o:
autoridad de la Ley, mLARA: A) IIP PRCBADA LA EKCErcION DE GA JIZC,ADA y
B ) glE ES ILreAL Y m TAI\ff,O I{JIA,, la resol-ución Ne 7I de L9 de agosto de
1980 en l-os numerales primero y tercero de la parte resolutiva gue o<presan
1o siguiente: Prjmero:. ". o... o... e D.... .... .. ....... .... r. o......... o.. ....

en el- entendjmiento de gue el- puente y la autopista y l-as obras accesori as
cuyo costo total está incluido en el- financiamiento jndicado serán
constmidas por el consorcio formado por la empresa venezol-ana INDUSTRIA9
METALURGICAS VANI DAlnl, S.A.C.A" y l-a enpresa panameña SGA Y BAFTBERC)
COI{STRIrcTORES, S.A. Tercero: Exjmjr de l-os reguisitos de la licitacion
pública la adjudicación de l-a construcción de l-a autopista Arraiján-panarná y
del nuevo puente sobre el Canal- de Panamá; y autorizar al.Mj¡ristro de Obras
Riblicas para firmar el contrato respectivo en ncrnbre de la Naci-ón.

Cópiese y Notifiguesel

( FDJ) EDGARDO MOLII{O MOLA ( FDO) CESAR QUIIVTERO (FDO) RODRIGO MOLINIA A. ( FDo)
JAI\INA SN4ALL, SECRETARIA"

**lr*************************************************************************
*******************************************************

***************

SALVA}4ENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO RODRICO MOLI}.IA A.

Con el- debido res¡:eto nos apartamos de la sentencia prohijada por
la mayoria de los Honorables Magistrados que integran l-a Sala de lo
contencioso-Admini-strativo, por las razones siguientes :

Estimamos gue en este caso se trata de un Convenio Internacional
celebrado entre los gobiernos de la República de Panamá y de l-os Estados
Unidcs de Venezuela, para el- financiamiento de l-a constmcción de l-a
magnitud de las obras gue l-a sentencia de l-a Sala reconoce en el análisis de
la parte ex¡rcsitiva. Asi se colige adernás de l-os dos primeros considerandos
de l-a impugnada Resolucién Na 7I de 19 de agosto de 1980, di-ctada por el
Consejo de Gabinete de ese año.

El- Consejo de Gabjnete de conformidad con nuestro Ordenamiento
JurÍdico Administrativo tiene conpetencia para negociar, celebrar, contratar
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y acordar enrpréstitos. Tanbién está facultado pAra exce¡rcionalmente
prescindir de la formalidad de l-as "Lj-ci-taciones Riblicas", ccmo en el- caso
de la construcción del puente colgante sobre el, CAnal de Panamá; porgue para
esta obra, ccrno reconoce el fallo de la Sala, "...s€ hacia imprescindibl-e la
consecución de ernpréstito para la realüacién de la obra y a la vez
contratar los servicios de empresas especial-izadas y con probada experiencia
en diseño y construcción de puentes de esa naturaleza... ", debido a su
extraordinaria magni-tud o

La ccrn¡:etencia entonces del Consejo de Gabjnete en materj-a de
contratación de enrpréstitos tiene su origen en el- articul-o L59 , numerafes 3
y 7, de l-a Constitución Naci-onal; y la facultad a su vez para que el Consejo
de Gabjnete declare l-a exce¡rción de prescindir de l-a celebración de
l j-citación pública, tratándose de ciertos contratos, tiene su base legal en
ios artr.culos 29, últjrno párrafo , 48, numerales 3e y 6e, de1 Código Fiscal"

Por el-l-o, fd interpretac j-ón en este caso del- sentido de las
precitadas nonras, previa a l-a aplicación de l-as mismas , Y conforme aI
Ordenamíento en gue se integran y dentro del cual dichas nollnas cobran su
o<acta significación y ccnprensión, juridicamente evidencia, en nuesrra
opinién, que la lmpugnada Resolución No 7I de 19 de agosto de 1980 lejos de
adolecer de los vic j-os de ilegalidad que se le acusa en este proceso
contencioso admj¡istrativo, justif ica legalmente la decfaratoria de
exce¡rcién acordada por el Consejo de Gabinete, aI prescindlr del- acto de l-a
celebracién de licitación púbIica, previa a Ia celebración del contrato,
para l-a constlrrcción de la autopista y un puente colgante sobre el- Canal de
Panarná, rnaliante l-a col-ocación de un empréstito con el Gobierno de
Venezue.l-a.

Fj¡almente, nos parece gue l-os efectos juridicos de la sentencia
es otro aspecto que merecen especial im¡nrtancia en este caso, por la
posible repercusién gue pudiera tener en materia de negociación y colocaciÓn
de onpréstitos con gobiernos extranj eros, tan esencial- para el desa:rol-l-o
socio económico del- pais , y de los fines gue al- efecto debe cumplir el
Estado a través de r.rno de sus tres Organos.

Por las razones expuestas, respetuosamente SAlvo el Voto.

Fecha ut. Supra:

(FDO) RODRTCO MOLTNA A" ( FDO) JAt{rNA $4ALt, SECRETARTA. -
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