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REPUBLICA DE PANAMA
MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES

DECRETO EJECUTIVO No. /Z2¢
De"e jubed de 2016

Que crea la Comisién 20 de diciembre de 1989

EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA
en uso de sus facultades constitucionales y legales

CONSIDERANDO:

Que el articulo 17 de la Constitucion Politica de la Republica de Panama establece que,
“las autoridades de la Repuiblica estén instituidas para proteger en su vida, honra y bienes
a los nacionales, dondequiera se encuentres v a los extranjeros que estén bajo su
jurisdiccidn; asegurar la efectividad de los derechos y deberes individuales y sociales,
cumplir y hacer cumplir la Constitucién y la Ley. Los derechos y garantias que consagra
esta Constitucién deben considerarse como minimos y no excluyentes de otros que

o

incidan sobre los derechos fundamentales y dignidad de las personas”.

Que la Asamblea General de las Naciones Unidas en su resolucion 44/240 del 29 de
diciembre de 1989 sobre los “Efectos sobre la situacion en Centroamérica de la
intervencién militar de los Estados Unidos de América en Panama” deplor6
profundamente la intervencion en Panamé de los Estados Unidos de América como una
flagrante violacién del derecho internacional y de la independencia, soberania e
integridad territorial de los Estados,

Que habiendo transcurrido mas de veintiséis afios de la invasion del 20 de diciembre de
1989, atin se requiere el esclarecimiento de la verdad y en especial, el pleno conocimiento
del nimero e identidad de quienes perdieron la vida a consecuencia de 1a misma,

Que las normas de derecho internacional de los derechos humanos reconocen el derecho
a la verdad como un derecho humano fundamental, que debe ser reconocido a los
familiares de las victimas garantizando la plena vigencia de los derechos humanos en
armonia con los propositos y principios de la Carta de las Naciones Unidas,

Que el articulo 19 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos garantiza un
“derecho a saber la verdad” incluido en el derecho a “buscar, recibir y transmitir
informacién”,

Que el derecho a la verdad es tanto un derecho individual que tiene toda victima, o sus
parientes o amigos, como un derecho colectivo, que sirve a la prevencion de la repeticion
de actos similares,

Que es deber de las autoridades nacionales promover el bien comin de la nacién

panamefia y hacer todo lo que permita la ley para contribuir al mas pronto y efectivo
esclarecimiento de la verdad,

Que una comisién de la verdad integrada por personas de reconocido prestigio e
integridad, es el medio idéneo para investigar las posibles violaciones de los derechos
humanos y del derecho internacional humanitario relacionados con la invasién militar a
Panama,
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DECRETA:

Articulo 1. Se crea la Comision 20 de diciembre de 1989, en adelante la Comisién, que
tendra como objeto contribuir al esclarecimiento de la verdad y el pleno conocimiento del
niamero e identidad de las victimas, asi como de las violaciones del derecho internacional
de los derechos humanos y del derecho internacional humanitario, ocurridas en la
Republica de Panama desde el 19 de diciembre de 1989 hasta la retirada de las fuerzas
armadas invasoras de los Estados Unidos de América.

Articulo 2. La Comision tendra un plazo de dos (2) afios para cumplir sus funciones. Si
ese periodo de tiempo no fuere suficiente, podrd solicitar prorroga de dicho plazo, que
podra ser concedida mediante resolucién fundada del Ministerio de Relaciones
Exteriores, y por tiempo definido.

Durante los primeros tres (3) meses siguientes a su instalacidn, la Comision se dedicard a
las tareas de su organizacion interna, que incluiran, entre otras, el establecimiento de sus
lineas de investigacion, y la elaboracién de formularios, contratacion de personal y
divulgacion de los objetivos de su trabajo.

Articule 3. La Comision estard integrada por:

Juan Planells Ferndndez, quien la presidira.
Enrique Manuel Illueca Arosemena,

Lidia Maribel Jaén Cocheran,

Svetlana Inés Jaramillo Doniush, y
Rolando Murgas Torraza.

Y1 s B D e

Los Comisionados desempefiaran sus funciones ad honorem.

Articulo 4. La Comision 20 de diciembre tendrd una estructura para el cumplimiento de
sus funciones que como minimo debe contar con un Secretario Ejecutivo. También podra
estructurar un equipo de investigacion, personal para el levantamiento de una base de
datos, un equipo de comunicacién, un equipo de atencion psicosocial, un centro de
documentacién y archivos.

También podrd contratar los servicios profesionales necesarios para completar su
mandato, entre los cuales se incluirdn infer alia abogados, sociélogos, psicologos,
historiadores, expertos en medicina legal y antropologia forense y en documentacién. En
especial, tendrd profesionales expertos en derecho internacional de los derechos
humanos, derecho internacional humanitario, y asuntos militares.

Articulo 5. La sede de la Comisién estard establecida en la Ciudad de Panama y su
personal podra trasladarse por motivo de sus funciones a cualquier parte del territorio
panamefio y de ser necesario al extranjero.

Articulo 6. La Comision tendra las siguientes funciones:

1. Determinar el niimero y la identidad de las victimas, para lo cual se reuniran los
antecedentes y testimonios que permitan identificarlos en debida forma, las
consecuencias de los perjuicios y violaciones sufridas, asi como establecer su
suerte o paradero, incluyendo las realizaciones de las exhumaciones necesarias u
otras actuaciones que se estimen pertinentes, procediendo a realizar todas las
acciones requeridas para el cumplimiento efectivo de sus funciones que le
permitan presentar los resultados de la investigacion a la opinién piiblica.

2. Investigar las violaciones de los derechos humanos y del derecho internacional
humanitario cometidas en el periodo indicado, en el territorio nacional.
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3. Evaluar la propuesta de declarar dia de duelo, de reflexidn nacional u otras formas
de memoria y de dignificacién, cada 20 de diciembre.

4. Recomendar las medidas de reparacion y reivindicacién que considere justa y
necesarias.

5. Elaborar un Informe Final que se presentard al Presidente de la Reptiblica, que
sera publicado y puesto en conocimiento de la ciudadania.

En el cumplimiento de sus funciones la Comisién no ejercera facultades judiciales de
ningtin tipo, ni adjudicard responsabilidades mas alla de las que se desprendan
directamente de 1a naturaleza de su mandato.

Articulo 7. Para el cumplimiento de sus funciones, la Comisién ejercera las siguientes
facultades:

1. Recibir, dentro del plazo y la forma que ella misma fije, los antecedentes y
testimonios que le proporcionen las victimas, sus representantes, sucesores,
familiares y cualquier persona, nacional o extranjera.

2. Citar a testigos o a cualquier persona que tenga informacion sobre los hechos.

3. Solicitar, reunir y evalvar la informacién que requiera y deban entregarle, por
propia iniciativa o a peticibn suya, personas naturales, organizaciones
gubernamentales o0 no gubernamentales, asi como agencias estatales nacionales o
internacionales.

4, Practicar todas las investigaciones, indagaciones y diligencias que estime
convenientes para cumplir su cometido, como la toma de testimonios de las
victimas, exhumacion de fosas comunes e incluso la solicitud de informes,
documentos y antecedentes.

5. Realizar audiencias publicas y otras diligencias que estime conveniente en forma
reservada.

6. Tomar medidas para salvaguardar la identidad e integridad de quienes le
proporcionen informacién o colaboren en sus tareas ya sea de oficio o a peticion
de parte.

7. Establecer los canales de divulgacién y comunicacion y mecanismos de
participacion de la ciudadania panamefia, especialmente de la afectada.

Articulo 8. La Comisién establecerd mecanismos que aseguren la participacion
ciudadana y de las victimas, que serd una instancia de informacién e intercambio
permanente para el cumplimiento de sus funciones.

Articulo 9. La Comision contara con el apoyo y la cooperacion para el cumplimiento de
sus funciones con todas las instituciones del Estado. En particular tendra el apoyo y
coordinard acciones con la Procuraduria General de la Reptiblica y el Instituto de
Medicina Legal y Ciencias Forenses, asi como de las entidades piiblicas o privadas que
cuenten con archivos que puedan tener documentacién de los hechos y casos, y facilitar el
acceso a los lugares que la Comisién estime necesario visitar.

Articulo 10. La Comisién contard con la colaboracién del Organo Ejecutivo, para la
adopcioén de las medidas de seguridad y proteccion que estimen necesarias.

Articulo 11. La Comisién mantendra la confidencialidad de las fuentes de acuerdo con
las victimas y testigos, pero la informacion resultante de sus investigaciones podra ser
divulgada plblicamente.
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Al término de sus funciones, los documentos que hubiera recabado la Comisién a lo largo
de su vigencia, serdn entregados, bajo inventario, a los Archivos Nacionales, a la
Biblioteca Nacional o a la Universidad de Panama.

Articulo 12. La Comisién dictard sus propios Reglamentos, para regular su
funcionamiento.

Articulo 13. La Comision tendra los recursos que le asigne el Ministerio de Relaciones
Exteriores a través del Presupuesto General del Estado, y que pueden provenir de

recursos estatales, de la cooperacion internacional o de donaciones.

Articulo 14. El presente Decreto empezara a regir a partir de su publicacion en la Gaceta
Oficial.

Fundamento De Derecho: Constituciéon Politica de 1a Repiiblica de Panama articulo 17.
COMUNIQUESE Y CUMPLASE.

Dado en la ciudad de Panami, alos /% /’as del mes de

dieciséis (2016).

JUAN CARLOS VARELA RODRIGUEZ
Presidente de la Repiblica

,

ISABEL DE SAINT MALO DE ALVARADO
Ministra de Relaciones Exteriores
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RESOLUCION J.D. Ne.040-2016

LA JUNTA DIRECTIVA DE LA AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA, en uso

de sus facultades,
CONSIDERANDO:

Que el Ministerio de Relaciones Exteriores, mediante 1a nota MIRE-2016-28710/DGPE-
DC de 20 de junio de 2016, ha solicitado se someta a consideracion de la Junta Directiva de
la Autoridad Maritima de Panama4, elevar a la Categoria de Privativo de Marina Mercante el

Consulado General de Panama en San Petersburgo, Federacion de Rusia.

Esta solicitud se sustenta en base a que la Repiiblica de Panamé requiere que una oficina
consular ya existente, pueda brindar los servicios de marina mercante a los armadores,

agencias navieras y puertos en ese pais.

Que deniro de las infraestructuras maritimas y fluviales el sistema portuario de la
Federacion Rusa ésta cuenta con 65 puertos con una capacidad total de carga por encima de
los ochocienios (800) millones de toneladas/afio. El flujo de exportacion representa casi el
ochenta por ciento (80%) de volumen de cargo en los puertos de mar rusos, incluyendo mas
del ochenta por ciento (80%) de exportaciones de petroleo y productos derivados del

petréleo.

Que las prioridades en este sector denitro del Plan Estratégico de Transporte de la
Federacién Rusa son el desarrollo de infraestructuras maritimas eficientes y modernas, el
desarrollo del trafico de transito a través de Rusia y la mejora de la seguridad en el
transporte maritimo en el pais, tanto a través de los puertos maritimos como en las aguas

interiores.

Que ademés, parte de la flota bajo bandera rusa supone tan solo un cincuenta por ciento
(50%) del total controlado por la Federacién Rusa, toda vez que se mantiene la tendencia de
construir las naves, registrarlas y ofrecer servicios maritimos en el extranjero, permitiendo

esto a futuro una oportunidad de negocio maritimo para la bandera panamefia.

Que en la ciudad de San Petersburgo, Federacion de Rusia; existe actualmente gran
actividad comercial y financiera donde se realizan multiples transacciones que inciden

notablemente en las actividades de 1a Comunidad Maritima Internacional.

Que es convenienie para los intereses nacionales de la Reptblica de Panamé y para el
incremento de las actividades de nuestra Marina Mercante Nacional, ofrecer los servicios
consulares que requieren las personas y empresas dedicadas al transporte maritimo en el

exterior, particularmente en los lugares en que los mismos son mas necesarios. .




No. 28078-A

i Resolucién J.D, No. 040-2016

Gaceta Oficial Digital, miércoles 20 de julio de 2016

Panama, 22 de junio de 2016
Pag. No.2

Que el articulo 163 de la Ley No. 57 de 6 de agosto de 2008, establece que “La Junta

Directiva de la Autoridad Maritima de Panamd fijard mediante resoluciones cudles son los
Consulados Privativos de Marina Mercante, quedando facultada para adicionar o eliminar
la mencionada atribucién de funciones a favor de determinados consulados, de acuerdo

con las necesidades de la Marina Mercante Nacional.”

Que de acuerdo al numeral 7 del Articulo 18 del Decreto Ley No. 7 de 10 de febrero de
1998, es funcién de la Junta Directiva establecer la organizacion de la AUTORIDAD
MARITIMA DE PANAMA vy, en general adoptar las medidas que estimen convenientes

para la organizacion y el funcionamiento del Sector Maritimo.
RESUELVE:

ARTIiCULO PRIMERO: Elevar a la Categoria de Privativo de Marina Mercante al
Consulado General de Panamd en San Petersburgo,

Federacion de Rusia.

ARTICULO SEGUNDO: Autorizar al Consulado General' de Panami en San
Petersburgo, Federacién de Rusia, para que realice
operaciones inherentes a su categoria de Privativo de Marina
Mercante, asi como a remitir todas las remesas e informes

correspondientes, conforme las reglamentaciones vigentes.
ARTICULO TERCERO: ' Esta Resolucién tegir4 a partir de su aprobacion.
PUBLIQUESE Y CUMPLASE

Dado en la ciudad de Panama a losveintidos (22 )dias del mes de Junio  del

afio dos mil dieciséis (2016).

EL PRESIDENTE EL SECRETARIO
‘\\

—
AL (

ALVARO ANTONIO ALEMAN HEALY JORGE I;ARAKAT'PITTY

MINISTRO DE LA PRESIDENCIA ADMINISTRADOR DE LA AUTORIDAD
o | MARITIMA DE PANAMA

AAAH/IB/

CERTIFICO QUE TODO LO ANTERIOR
ES FIEL COPIA DE SUS ORIGINALES

« Ponamé ) du 5444844 20/6
: .

/ SECRETARIA GENERAL
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REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. PLENO.

Panama, veintiséis (26) de febrero de dos mil dieciséis (2016)

VISTOS:

El Pleno de la Corte Suprema de Justicia conoce de la Accion de
Inconstitucionalidad presentada por el licenciado Rodrigo Del Cid Ndiez,
actuando en nombre y representacion del sefior Rafael Guardia Jaén, para que
se declare inconstitucional la resolucién de fecha 13 de mayo de 2014, proferida

por el Tribunal Electoral.

I. RESOLUCION ACUSADA DE INCONSTITUCIONAL.

En el escrito de demanda se solicita se declare Ia inconstitucionalidad de la
resolucion de fecha 13 de mayo de 2014, cuya parte resolutiva es del siguiente
tenor:

“En mérito de lo antes expuesto, el suscrito Magistrado del
Tribunal Electoral administrando justicia en nombre de la
Republica y por autoridad de la ley, decreta la ampliacion
del presente sumario, en los términos sefialados con
antelacion y atendiendo a lo dispuesto en el articulo 560
del Cédigo Electoral.

Fundamento de derecho: Articulo 560 del Cadigo Electoral.

...". (Lo resaltado es de la Corte)

Il. NORMA CONSTITUCIONAL QUE SE CONSIDERA INFRINGIDA Y
CONCEPTO DE LA VIOLACION.



No. 28078-A Gaceta Oficial Digital, miércoles 20 de julio de 2016 9

b
f,tltucne _
Politica, que dispone que "Nadie sera juzgado sino por autoridad cérﬁpétente ﬁ KA

“57‘10 (,,?' 3
y conforme a los tramites legales, ni mas de una vez por la mlsm Szu“séf”

e AT
penal, policiva o disciplinaria”, en razén de violacién directa por comisién. i

Lo anterior, en virtud que conforme la opinién del accionante, la resolucion
acusada de inconstitucional vulnera el debido proceso, toda vez que fue emitida
desconociendo la existencia del articulo 5 del Caodigo Procesal Penal, que
consagra el principio de separacion de funciones, lo que implica que el Tribunal
jurisdiccional esta impedido a realizar actos de investigacion, pues es una
faculiad que no le corresponde, razon por la cual a su criterio debe procederse

con la declaratoria de inconstitucionalidad de la referida resolucion.
lil. OPINION DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION

Mediante Vista Fiscal No. 538 de 22 de octubre de 2014, la Procuraduria
de la Administracion, emitié su opinién sefialando que no es viable la accién de
inconstitucionalidad promovida por el licenciado Rodrigo Del Cid Nufiez, en
representacion del sefior Rafael Guardia Jaén, contra la Resolucién de 13 de
mayo de 2014, dictada por el Tribunal Electoral.

Lo anterior en virtud que a criterio de la Procuraduria de la Administracion,
la resolucion aludida no es una actuacion definitiva, por cuanto la ampliacion del
sumario es una actuacion procedimental propia de la tramitacion del proceso
penal electoral.

Asi las cosas, solicita al Pleno de la Corte Suprema de Justicia, se declare
no viable la presente accion.

IV. FASE DE ALEGATOS.

Cumpliendo con las ritualidades procesales de este tipo de acciones de
naturaleza constitucional se fij6 en lista el negocio para que cualquier persona
inferesada hiciera uso del derecho de argumentacion. No obstante, no fue
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presentado escrito alguno.

V. DECISION DEL PLENO DE LA CORTE SUPREMA.

avocarse a decidir la respectiva Demanda de Inconstitucionalidad, para lo cual

previamente pasamos a esgrimir las siguientes consideraciones.

Como es sabido, la guarda de Ia integridad de la Constitucién la gjerce,
privativamente, la Corte Suprema de Justicia. En ese sentido, el articulo 206 de la
Constitucién Politica establece lo siguiente:

“La Corte Suprema de Justicia tendra, entre sus
atribuciones constitucionales y legales, las siguientes:

1. La guarda de la integridad de la Constitucién para lo cual
la Corte en pleno conocers y decidira, con audiencia del
Procurador General de la Nacién o del Procurador de la
Administracion, sobre la inconstitucionalidad de las Leyes,
decretos, acuerdos, resoluciones y demas actos que por
razones de fondo o de forma impugne ante ella cualquier
persona.

Del precepto constitucional citado se desprende que la Corte Suprema de
Justicia es la competente para conocer de este tipo de accion que, dentro del
Caso que nos ocupa, esta dirigida a examinar la posible inconstitucionalidad de la
resolucion de fecha 13 de mayo de 2014, proferida por el Tribunal Electoral,
dentro del proceso penal electoral seguido al sefior Rafael Guardia y Otros, por la
presunta comision de un delito electoral, Io cual es el objeto de este debate.

En tanto que, el articulo -32 de la Constitucion Politica (disposicion

constitucional infringida segun el accionante), dispone que “nadie sera juzgado

.sino por autoridad competente y conforme a los tramites legales, ni mas de una

vez por la misma causa penal policiva o disciplinaria”.

Ahora bien, tenemos que a ftravés de Ia resolucion acusada de
inconstitucional el Magistrado del Tribunal Electoral, Heriberto Arauiz, ordens Ia
ampliacién del sumario de conformidad con el articulo 560 del Cédigo Electoral,
por considerar que de las piezas procesales incorporadas por la Fiscalia

Electoral, no se podia determinar que en efecto se configuraba el delito tipificado

10
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en el numeral 6 del articulo 392 del Cadigo Electoral.
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requerian, recordando que por tratarse de una investigacion que guardaba
relacion con la utilizacion de los bienes publicos, es necesario probar los hechos
a fin que no quede duda alguna del proceder punible.

En ese sentido, se observa que el Magistrado Sustanciador fundamenté su
decision en lo establecido en el articulo 560 del Cédigo Electoral, cuyo tenor es el
siguiente:

“Articulo 560. El sumario debera estar perfeccionado
dentro de los dos meses siguientes a su iniciacion;
pero este término podra prorrogarse hasta por dos
meses mas, cuando sean varios los imputados o los
hechos punibles.

Concluido el sumario en base a estos términos, la
Fiscalia General Electoral lo remitira con su
concepto al Tribunal Electoral.

Al calificar el sumario, el Magistrado Sustanciador
podra, por una sola vez, decretar su ampliacion,
determinando concreta y claramente los puntos
sobre los que debe versar. Esta ampliacién no podra
demorar mas de dos meses, coniados a partir del dia
en que la Fiscalia reciba el expediente.

Luego de que el Tribunal Electoral haya recibido las
diligencias, para comprobar el hecho punible vy
descubrir los autores vy participes, el Magistrado
sustanciador examinara si el sumario esta completo,
pudiendo si no lo estuviere, disponer lo conducente al
perfeccionamiento del mismo”

De la lectura de la norma supra citada se colige que el Tribunal Electoral,
una vez que el proceso penal electoral llegue a su conocimiento esti

debidamente facultado para decretar la ampliacién del sumario si  asi lo
considera.

Con relacién a la presente accién tenemos que el activador constitucional
basa su disconformidad con la resolucién in comento, en que el articulo 5 del
Cédigo Procesal Penal, consagra el principio de separacion de funciones, por lo

tanto el juez no puede realizar actos que impliquen investigacioén o el gjercicio de

4
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el procedimiento correspondiente, asi como los delitos y faltas electorales que

como es sabido no forman parte del ordenamiento penal ordinario.

Para el ejercicio de la accion penal electoral, la Fiscalia General Electoral
es el ente encargado de investigar los delitos y faltas electorales, y actuar ante el

Tribunal Electoral quién esta facultado para juzgar y decidir.

Asi las cosas, nos encontramos ante una jurisdiccién especial que goza de
autonomia e independencia, por cuanto, en nuestro pais por mandato
Constitucional contamos con un Tribunal independiente, conformado por tres (3)
Magistrados los cuales estan facultados para interpretar y aplicar privativamente

la ley Electoral, lo cual de manera taxativa sefiala el articulo 142 de Ia
Constitucion Politica.

Aunado a lo anterior, el articulo 444 del Cédigo Electoral, refiere
taxativamente que “en todo lo que no esté previsto en este Titulo se aplicara
supletoriamente el Cédigo Judicial, de forma ajustada a la naturaleza de los
asuntos que corresponde decidir a la jurisdiccion electoral’.

En ese sentido, se aprecia que lo advertido por la demandante con
referencia al desconocimiento del ordenamiento juridico aplicable al caso
concreto, lleva a este Tribunal a la revision del principio de arraigo constitucional,
consagrado en el articulo 32 de la Constitucion Politica, conocido como el debido
proceso. En este afan vale precisar que el analisis juridico por presunta violacion
al debido proceso comprende aquellas actuaciones que no cumplan con los
tramites esenciales del proceso de que se frate, que se haya impedido ejercer el
derecho de defensa y de contradiccion a las partes interesadas.

Como ha manifestado esta Superioridad en multiples ocasiones, siguiendo
al Doctor Arturo Hoyos, “la garantia del debido proceso que incorpora la
Constitucion Politica en su articulo 32 consiste en una institucién instrumental en
virtud de la cual debe asegurarse a las partes en todo proceso Ia oportunidad
razonable de ser oidas por un tribunal competente, predeterminado por la ley,

,é, ;
la accién penal. De esta manera, segun el recurrente al emitir |?’/ r;ésolumon ha "" \'a\
f &

12



No. 28078-A Gaceta Oficial Digital, miércoles 20 de julio de 2016 13

puedan defender efectivamente sus derechos". (Arturo, Hoyos, El Debido
Proceso, Editorial Temis, S. A., Santa Fé de Bogota-Colombia, 1996, pag.54)

En ese orden de ideas, como fue explicado en lineas anteriores, el Tribunal
Electoral esta debidamente facultado para decretar la ampliacion del sumario, de
conformidad con lo establecido en el citado articulo 560 del Codigo Electoral,
pues cuenta con jurisdiccion y su propio cuerpo normativo, de alli que, la
resolucion atacada de inconstitucional no contraviene ninguna norma
contemplada en la Carta Magna, por lo tanto, la inconstitucionalidad planteada

por el accionante no opera en la causa bajo examen.

PARTE RESOLUTIVA

Porvlos razonamientos vertidos, el PLENO DE LA CORTE SUPREMA,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,
DECLARA QUE NO ES INCONSTITUCIONAL I3 resolucion de fecha 13 de mayo
de 2014, proferida por el Tribunal Electoral, dentro del proceso seguido a Rafael

Guardia Jaén y Otros, por la presunta comision de un delito Electoral.

Notifiquese,

Magistra onen

Ty \B\ %’{w £
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_ﬁ_;
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REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL
CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

SALATERCERA DE LO CONTENCIOSO, ADMINISTRATIV

Panama, uno (1) de abril de dos mil dieciséis (2016).

VISTOS:

En etapa de resolver se encuentran la Demanda Contencioso Administrativa
de Nulidad presentada por e! Doctor Miguel Antonio Bernal Villalaz, actuando en
su propio nombre y representacion, para que se declare nulo, por ilegal, el
Contratq No.100 de 25 de agosto de 2010, celebrado enire la Direccién General
de Ingresos del Ministerio de Economia y Finanzas, y la empresa Cobranzas del

Isimo, 8.A.

). LA ACTUACION DEMANDADA
Mediante la presente demanda se solicita que se declare nulo, por ilegal, el
Contrato No.100 de 25 de agosto de 2010, cuyo objeto es la contratacion de la
sociedad denominada Cobranzas del Istmo, S.A., como Gestor de Cobro, para la
recuperacion de la cartera morosa y no pagada, que excediesen de doce (12)

meses de haberse causado.

l.o anierior se dio sobre la excepcidn de acto publico, mediante autorizacion

de conlratacion directa.

Il. ARGUMENTOS DEL DEMANDANTE
La parie demandante argumenta que el acio demandado ha violado las

siguientes normas legales:

15
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Ley 22 de 27 de junio de 2006.

Articulo 56. Excepcion de procedimiento de seleccion de
contratista. El principio fundamental de las contratacione A

publicas es la celebracion del procedimiento de seleccion de;
contratista, pero de manera excepcional, no sera necesaria, /5
celebracion de dicho procedimiento en los siguientes casos:

1. Los de adquisicion o arrendamiento de bienes o
servicios, en los cuales no haya mas de un oferente o en
aquellos que, segitn informe técnico oficial fundado, no haya
sustituto adecuado, siempre que la venta no esté
fundamentada en la existencia de derechos posesorios sobre
inmuebles. Tratdndose de la venta de bienes del Estado
donde exista un interés social o esté relacionado con

~ programas de titulacion de tierras que adelante el propio

Estado solo se requerira el informe técnico oficial de la
autoridad con mando y jurisdiccién responsable del programa
0 que establezca el beneficio en aras del interés social. La
titulacion que realice el Estado sobre bienes inmuebles
basada en derechos posesorios se regira por las leyes
especiales.

2. Cuando hubiera urgencia evidente, de acuerdo con el
numeral 47 del articulo 2 de la presente Ley, que no permita
conceder el tiempo necesario para celebrar el acto publico de
seleccion de contratista.

3. Cuando se trate de conjurar situaciones excepcionales
relacionadas con urgencias o desastres naturales, previa
declaratoria por el Organo Ejecutivo.

4, Los contratos autorizados o regulados por ley especial.
5. Los que celebre el Estado con sus instituciones
autbnomas o semiauténomas, municipales o con las
asociaciones de municipios, o de estas entre si.

6. Los contratos que constituyan simples prérrogas de

- contratos existentes, siempre que el precio no sea superior al

pactado y asi lo autoricen las autoridades competentes.

7. Los contratos de permuta para adquisicion de bienes
muebles o inmuebles, previo avalio correspondiente.

8. Los actos o contratos que se refieren a obras de arte o
a trabajos técnicos, cuya ejecucién solo pueda confiarse a
artistas reputados o a reconocidos profesionales.

9. Las contrataciones por mérito para ciencia, tecnologia,
innovacion y cultura, las cuales reglamentarad el Organo
Ejecutivo por conducto del Ministerio de la Presidencia.

10.  Los contratos considerados de urgente interés local o

- de beneficio social. Se entienden incluidos los proyectos

relacionados con el desarrolloc de recursos energéticos,

16
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hidricos y otros de importancia estratégica para el desarrollo
nacional.

11.  Los contratos celebrados por ia Asamblea Naciong
hasta la suma de cincuenta mil balboas (B/.50,000.08
autorizados por la Directiva de la Asambiea.”.

"

La falta de aplicacién ocurrié cuando Ia Direccion General de
Ingresos del Ministerio de Economia y Finanzas no solicit la
declaratoria de excepcidn y autorizacion de contratacion
directa para la celebracion del atacado Contrato No.100 de 25
de agosto de 2010, segtin evidencian sendas certificaciones
emitidas por las autoridades competentes (Ministerio de
Economia y Finanzas, Consejo Econdémico Nacional y
Consejo de Gabinele), y en consecuencia dejo de
fundamentar en cual de los casos contemplados en la Ley se
basd dicha contratacion.

No debe soslayarse la grave perturbacion al ordenamiento
juridicos que representa el no sefialamiento de la causal de
excepcion, puesto que tal requerimiento tiene su génesis en la
norma de mayor jerarquia nacional, la Constitucion de la
Republica de Panama, la cual en materia de contratacion
publica ordena la realizacién de licitaciones, salvo en aquellos
casos previstos en Ley.

“Articulo 266. La ejecucion o reparacion de obras nacionales,
las compras que se efectien con fondos del Estado, de sus
entidades auténomas o semiautonomas o de los Municipios y
la venta o arrendamiento de bienes pertenecientes a los
mismos se haran, salvo las excepciones que determine la ley,
mediante licitacién publica.

La Ley establecera las medidas que aseguren en toda
licitacién el mayor beneficio para el Estado y plena justicia en
la adjudicacion.”.

En abono de lo indicado, la Corte Suprema de Justicia de
Panama, en Sentencia de 27 de abril de 2009 de la Sala
Tercera de lo Contencioso Administrativo, ilustra acerca de la
necesidad estatal de celebrar actos publicos y aplicar
rigurosamente las excepciones permitidas por la Ley, como
mecanismo para lograr el objetivo constitucional de plena
justicia en la adjudicacion.

Ley No.22 de 27 de junio de 20086.

“Articulo  57. Excepcion, autorizacién y aprobacion del
contrato. El Organo Ejecutivo expedira, dentro de los tres
meses siguientes a la promuigacion de esta Ley, un
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reglamento de contratacion directa, cuyas disposiciones
garanticen y desarrollen los principios de economig
transparencia y seleccion objetiva previstos en esta Ley.
La declaratoria de excepciéon de procedimiento de seleccid
de contratista y la autorizacion de contratacion directa,  d
aquellos contratos que no sobrepasen la suma de trescientost
mil baiboas (B/.300,000.00), le corresponden al Ministerio o€
Economia y Finanzas. En el caso de los intermediarios
financieros y de las sociedades anénimas en que el Estado
sea propietario del cincuenta y uno por ciento (51%) o mas de
Sus acciones o patrimonio, aguellas se ajustaran a lo
dispuesto en sus leyes organicas, para efectos de los
contratos que no sobrepasen los trescientos mil balboas
(B/.300,000.00).

sevs
o L

La declaratoria de excepcion de procedimiento de seleccion

de contratista, la autorizacién de contratacion directa y la

aprobacion de aquellos contratos que sobrepasen la suma de

trescientos mil balboas (B/.300,000.00), sin exceder los tres

millones de balboas (B/.3,000,000.00), le corresponde al
- Consejo Econdmico Nacional,

La declaratoria de excepcion de procedimiento de seleccién
de contratista, la autorizacion de contratacion directa y la
aprobacion de aquellos contratos que sobrepasen la suma de
tres millones de balboas (B/.3,000,000.00), le corresponde al
Consejo de Gabinete.".

Concepto de la infraccién:

“.... el Contrato No.100 de 25 de agosto de 2010 impugnado,
no fue aprobado por ninguna de las posibles autoridades
competentes (Ministerio de Economia y Finanzas, Consejo
Econdémico  Nacional y Consejo de gabinete), en
contravencion del procedimiento legalmente establecido, lo
que da lugar a una de las causales de nulidad absoluta de los
contratos, contenida en el numerai 3 del articulo 123 de la Ley
No.22 de 27 de junio de 2006.

Cabe anotar que Ia declaratoria de excepcion y autorizacion
de contratacion directa es parte del procedimiento de
conformacion de la voluntad estatal, por lo que la obiigacion
de cumplir con los tramites establecidos constituye una
expresion directa de dicha voluntad.

l.ey No.22 de 27 de junio de 2006.

“Articulo 85. Facultad de contratacion, La celebracion de los
contratos corresponde al ministro o representante legal de ia
- entidad contratante correspondiente o a quien se delegue esta
facultad, por parte del Estado, de acuerdo con las condiciones
y los requisitos exigidos en el pliego de cargos y las
disposiciones legales pertinentes. Los contratos se
entenderan perfeccionados cuando sean refrendados por la
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Contraloria General de la Republica, y surtiran sus efectos a
partir de la fecha de notificacion o entrega de la orden de
proceder al contratista. Se exceptuan los convenios marco, los

cuales se perfeccionaran una vez sean suscritos por la//&

Direccion General de Contrataciones Pdblicas. Todos los
contratos, independientemente de su cuantia, se debera
publicar en el Sistema Electronico de Contrataciones Publicas
“PanamaCompra”.”.

Concepto de la infraccién;

El contrato no.100 de 25 de agosto de 2010 no fue publicado
en el sitio web de “PanamaCompra”
(www.panamacompra.gob.pa), de conformidad con las
certificaciones emitidas por la Direccién General de
Contrataciones Publicas, a través de la Nota No.DGCP-DJ-
092-2014 de 29 de octubre de 2014 de la Direccion de
Administracion del Sistema PanamaCompra. Esto crea otra
situacion mas con respecto al atacado Contrato No.100 de 25

. de agosto de 2010 en la que no se ha cumplido con los

tramites consagrados en la Ley, y que también puede dar
lugar a la causal de nulidad absoluta de contratos descrita en
el numeral 3 del articulo 123 de la Ley de Contratacion
Publica.”.

Ley No.22 de 27 de junio de 2006.

“Articulo 1. Ambito de aplicacion. La presente Ley tiene por
objeto establecer las reglas y los principios basicos de
obligatoria observancia que regiran los contratos publicos que
realicen el Gobierno Central, las entidades auténomas y
semiautdnomas, los intermediarios financieros y las
sociedades andnimas en las que el Estado sea propietario del
cincuenta y uno por ciento (51%) o mas de sus acciones o
patrimanio para:

1. La adquisicion o arrendamiento de bienes por parte del
Estado.

2. La ejecucion de obras publicas.

3 La disposicion de bienes del Estado, incluyendo su
arrendamiento.

4, La prestacién de servicios.

5. La operacion o administracion de bienes.

6. Las concesiones o cualquier otro contrato no reguiado

. por ley especial.

Paragrafo. A las contrataciones que realicen los municipios,

ey
-
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las juntas comunales y locales y la Caja de Seguro Social, se
les aplicara esta Ley en forma supletoria; no obstante, esta
instituciones deberan someterse a las disposicion
contenidas en el articulo 124 de esta Ley.”.

El Contrato No.100 de 25 de agosto de 2010, a pesar de
contener ciertas clausulas acordes a la normativa y usos de la
contratacién publica, dejé de cumplir con el procedimiento
legaimente establecido, como evidencia Ia falta de aplicacion
de los articulos 56, 57 y 65 de Ia Ley No.22 de 27 de junio de
20086.

Decreto de Gabinete 109 de 7 de mayo de 1970.

“Articulo 1. La Direccion General de Ingresos funcionara como
organismo adscrito al Ministerio de Economia y Finanzas, y
dentro de este contard con autonomia administrativa,
funcional y financiera en los términos sefialados en esta Ley.

Esta Direccion tendra a su cargo, en ia via administrativa, el
reconocimiento, la recaudacion, la cobranza, la investigacion y
fiscalizacion de tributos, la aplicacién de sanciones, la
resolucion de recursos y la expedicion de los actos
administrativos necesarios en caso de infraccion a las leyes
fiscales, asi como cualquier otra actividad relacionada con el
control del cumplimiento de las obligaciones estabiecidas por
las normas con respecto a los impuestos, las tasas, las
contribuciones y las rentas de caracter interno comprendidas
dentro de la direccién activa del Tesoro Nacional, no
asignadas por Ja ley a otras instituciones del Estado.

Para tal efecto, mediante actos administrativos idoneos podra:

1. Declarar o determinar la existencia de obligaciones
tributarias, su cuantia o monto total.

2 Exigir el pago de obligaciones tributarias y determinar la
existencia de créditos tributarios, segtin corresponda.

3. Contratar gestores de corbo con vasta y reconocida
experiencia en los casos de morosidad que exceden de doce
(12) meses de haberse causado, entendiéndose que estos se
sujetan a la reserva de informacion de que trata el articulo 21

- del presente Decreto de Gabinete y a las normas de

contratacion publica.

Para los efectos legales de contratacion administrativa y
demas obligaciones tanto contractuales como de gestion de
los términos arriba indicados, la representacion legal de [a
entidad recae sobre el Director General de Ingresos. En este
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orden, el Director General de Ingresos podra delegar,
mediante resolucién que debera ser publicada en Gaceta
Oficial, las funciones a él adscritas por Ia Ley y
Reglamentos que para estos efectos expida el Org
Ejecutivo.”.

Concepto de la infraccion:

“...se dejo de aplicar este precepto juridico que claramente
ordena realizar la contratacion de gestores de cobro mediante
actos administrativos idoneos y conforme las normas de
contratacion publica.

Al igual que en la previamente expuesta violacion a la Ley, la
falta de tramitacion y obtencion de la declaratoria de
excepcion de acto publico y autorizacion de contratacion
directa, correspondiente al Contrato No.100 de 25 de agosto
de 2010, evidencia que este contrato no fue celebrado
conforme a derecho, ni fue dictado por la autoridad
competentes, en detrimento de la Ley.”.

Decreto Ejecutivo No.22 de 17 de marzo de 2010.

“Articulo 7. Una vez calificado un interesado como Gestor de
Cobro Autorizado, ia Direccion General de Ingresos iniciaria el
procedimiento de contratacion del mismo.

Para tales efectos y en concordancia con lo establecido en la
Ley de Contratacion Publica, el Director General de Ingresos,
por conducto del Ministerio de Economia y Finanzas solicitara
a las instancias correspondientes, dependiendo de la cuantia,
la excepcion de acto publico y la autorizacion para contratar
directamente con el Gestor de Cobro autorizado, el servicio de
cobros.

Posteriormente, el Director General de Ingresos procedera a
suscribir el contrato respectivo con el Gestor de Cobro
Autorizado de acuerdo con este Decreto Ejecutivo y las
disposiciones legales pertinentes, entendiéndose el
cumplimiento de las normas legales vigentes, como io es
entre otros, la obtencion previa del concepto favorable al
contrato respectivo segun la cuantia que corresponda. El
contrato entre la Direccion General de Ingresos y el Gestor de
Cobros tendra una vigencia minima de cuatro (4) arfos
renovables por cuatro (4) afios adicionales.”.

Concepto de la infraccion:

[

Este Decreto ejecutivo reglamenta la contratacion de gestores
de cobro por la Direccion General de Ingresos del Ministerio
de Economia y Finanzas, y en su articulo 7 especificamente
exige que tales contratos cuenten con la excepcion de acto
publico y autorizacion de contratacion directa. Durante la
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celebracion del Contrato No.100 de 25 de agosto de 2010 no

se tramito la referida correspondiente solicitud, dejando asi de /43

aplicar la norma e incurriendo en causal de nulidad absolut
de contrato.”.

“Articulo 8. Cuando el sentido de la ley es claro, no se
desatendera su tenor literal a pretexto de consultar su espiritu.
Pero bien puede, para interpretar una expresion oscura de la
ley, recurrir a su intencion o espiritu, claramente manifestados
en ella mismo o en la historia fidedigna de su
establecimiento.".

Concepto de la infraccion:

“...]a celebracién del Contrato No.100 de 25 de agosto de
2010 se desatiende del tenor literal de la Ley No.22 de 27 de
junio de 20086, el Decreto Ley No.14 de 27 de agosto de 1954
y el Decreto Ejecutivo No.22 de 17 de marzo de 2010, al dejar
de realizar los tramites ordenados en las mismas.”,

lil.  INFORME DEL FUNCIONARIO ACUSADO

A fojas 93 a la 105, reposa el informe de conducta emitido por el Ministerio

de Economia y Finanzas, en donde sefiala lo siguiente:

Cabe mencionar que la contratacion de gestores de cobros,
para los casos de morosidad prevista en el articulo 1 del
Decreto de Gabinete 109 antes mencionado, fue
reglamentada mediante ei Decreto ejecutivo No.22 de 17 de
marzo de 2010, publicado en Gaceta Oficial No0.26493-A de
19 de marzo de 2010.

Es importante sefialar para los efectos de la demanda de
nulidad presentada en contra del contrato No.100 de 25 de
agosto de 2010, que el articulo 7 del Decreto Ejecutivo 22 de
2010 sefiala que en concordancia con la Ley de Contratacion
Publica el Director General de Ingresos por conducto del
Ministerio de Economia y Finanzas, debia solicitar mediante
las instancias correspondientes, dependiendo de la cuantia, la
excepcion de acto publico, asi como Ia autorizacion para
contratar directamente con un determinado gestor de cobro.

Una vez cumplido lo antes sefialado, sigue indicando el
articulo 7 del Decreto Ejecutivo 22, podria proceder el Director
General de Ingresos, a suscribir el respectivo contrato con el
gestor de cobros que asi estuviese autorizado.

Como veremos con mayor detenimiento mas adelante, en el
caso del Contrato No.100 de 25 de agosto de 2010, el Director
General de Ingresos, en funciones en ese momento, no
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solicitd las autorizaciones correspondientes, ni la excepcion
de acto publico, para contratar de manera directa, la gestidn

de cobros con COBRANZAS DEL ISTMO, S.A., por lo cuak(s)
entre otras violaciones, transgredié ostensiblemente la Ley_clé'

Contrataciones Publicas {Ley 22 de 2008).

Las graves omisiones que venimos sefialando en el parrfE
anterior, en materia de contratacién puablica se encuentra’

reflejadas en la Resolucién No.201-1901 de 19 de mayo de X

2010 suscrita por el Director General de Ingresos en funciones
para dicha fecha, sefior Luis Cucalon, en la cual, luego de
ponderar el informe del equipo evaluador de gestores de
cobro de la DGI distinguido con el No.EEGC-01-10 de 11 de
mayo de 2010, por el cual se evaluaba a COBRANZAS DEL
ISTMO, S.A., la DGI admiti6 a dicha empresa como Gestor de

. Cobros Autorizados, sin las solicitudes de excepcion de acto

publico, ni las autorizaciones, contenidas tanto en la Ley 22 de
2006, asi como en el articulo 7 del Decreto Ejecutivo No.22 de
17 de marzo de 2010 que reglamenta la figura de contratacion
de los gestores de cobro.

Cabe mencionar que de acuerdo a las clausulas del Contrato
No.100 de marras, (ver octava y novena, ultima que ha sido
objeto de sendas adendas, que hacen mas ilegal atn dicho
contrato) la cuantia del mismo y la forma de percibir el gestor
de cobro sus comisiones onerosos desembolsos a cargo del
Fisco Nacional, los cuales son percibidos por COBRANZAS
DEL ISTMO, S.A., dentro de los 15 dias siguientes del mes, al
gue fuesen depositadas las gestiones de cobro efectivamente
realizadas.

Las sumas millonarias que el Estado ha desembolsado
mientras no se decrete la nulidad total del Contrato 100, o al
menos se ordene la suspension del mismo facultad que
ostenta la Sala Tercera de la Corte para evitar una mayor
lesion, de dificil o imposible reparacion, tal como se indica a
foja 492, 493 y 494 del expediente que contiene el Contrato
100 tantas veces mencionado, mediante Nota Ejecutiva
No.109-01-141 OAyFI de 27 de octubre de 2014 suscrita por
el Lic. Efrain Garrido, Jefe de la Oficina de Auditoria y
Fiscalizacion Interna certificé que COBRANZAS DEL ISTMO,
S.A., para el periodo comprendido entre el afio 2011 hasta el
mes de abril de 2014, ha percibido comisiones por el orden de
CUARENTA Y SIETE MILLONES CIENTO VEINTI NUEVE
MIL CUATROCIENTOS AQUINCE BALBOAS CON 66
CENTECIMOS (B/.47,129.415.66).

Lo sefialado en el parrafo anterior, es una prueba contundente
que el Contrato 100 de 25 de agosto de 2010 para surgir a la
vida juridica de conformidad con la Ley de Contrataciones
Publicas requeria de las mas altas autorizaciones en el
Consejo de Gabinete, asi como la excepcion de acto publico,
para con posterioridad contratar con COBRANZAS DEL
ISTMO, S.A. Al no haberse solicitado, ni obtenido tales
autorizaciones, la nulidad de dicho Contrato 100 resulta
palmaria.

23



No. 28078-A

Gaceta Oficial Digital, miércoles 20 de julio de 2016

A fojas 276 a la 288 del dossier, se encuentra el concepto emiti
Procuraduria de la Administracion, en el cual solicita al Tribunal que d
es nulo, por ilegal, el Contrato nimero 100 de 25 de agosto de 2010, suscrito &
la Dirzccidn General de Ingresos del Ministerio de Economia y Finanzas, y la
sociedad Cobranzas del Istmo, S.A., como Gestor de Cobro, para la recuperacion
de la cartera morosa y no pagada, que excedan de doce (1 2) meses de haberse
causado, publicado en gaceta Oficial 26620 de 14 de septiembre de 2010, asi
como la Adenda nimero 1 de 21 de diciembre de 2011 y la Adenda ntmero 2 de 9

de octubre de 2012.

En ese sentido, sefala el Procurador de la Administracion, lo siguiente:

Antes de entrar al andlisis, es importante destacar que
en el momento que se llevan a cabo los actos preparatorios
que dieron como consecuencia el Contrato numero 100 de 25
de agosto de 2010 y sus respectivas Adendas, la Direccion
General de Ingresos tal cual como lo dispone el articulo 1 de
la Ley 22 de 2006, se encontraba bajo el ambito de aplicacion
de dicha excerta legal y, por ende, sujeta a cumplir con los
principios generales y procedimientos en materia de
Contratacién Publica.

..., debemos destacar que la normativa especial que
rige este contrato es el Decreto Ejecutivo 22 de 17 de marzo
de 2010, “por el cual se reglamenta el acto administrativo de
contratacion de Gestores de Cobro en los casos de morosidad
prevista en el numeral 3 del articulo 1 del Decreto de Gabinete
109 de 7 de mayo de 1970, modificado por el articulo 32 de la
Ley 49 de 17 de septiembre de 2009; y que deroga el Decreto
Ejecutivo 191 de 27 de noviembre de 2009", que en su
articulo 7 establece:

“Articulo 7: Una vez calificado un interesado como

GESTOR DE COBRO AUTORIZADO, la Direccion General de
Ingresos, iniciara el procedimiento de contratacion del mismo.

Para tales efectos y en concordancia con lo establecido
en la Ley de Contratacion Publica, el Director General de
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Ingresos, por conducto del Ministerio de Economia y
Finanzas, solicitardA a las instancias correspondientes,
dependiendo de ia cuantia, la excepcion de acto publico y la
autorizacion para contratar directamente con el GESTOR DE
COBRO AUTORIZADO, el servicio de cobros.

Posteriormente, el Director General de Ingresos
procedera a suscribir el contrato respectivo con dicho
GESTOR DE COBRO AUTORIZADO de acuerdo con ese
Decreto Ejecutivo y las disposiciones legales pertinentes,
entendiendose el cumplimiento de las normas legales
vigentes, como lo es, entre otros, la obtencion previa del
concepto favorable al contrato respectivo segln la cuantia que
corresponda. El contrato entre la Direccion general de
Ingresos y el Gestor de Cobros tendra una vigencia minima de
cuatro (4) arios renovables por cuatro (4) afios renovables por
cuatro (4) aios adicionales.”.

Del contenido de la norma citada se infiere, que una
vez calificado un interesado como Gestor de Cobro
Autorizado, la Direccion General de Ingresos iniciaria el
procedimiento de contratacion del mismo con sujeciéon a lo
dispuesto en las normas generales en materia de contratacion
Puablica. Para tales efectos, el Director General de Ingresos,
por conducto del Ministerio de Economia y Finanzas, solicitara
a las instancias correspondientes, dependiendo de la cuantia,
la excepcion del acto publico y la autorizacion para contratar
directamente con el Gestor de Cobro autorizado el servicio de
cobros. En este caso especifico, se advierte gue la norma
antes citada remite al articulo 56 de la Ley 22 de 20086, tal
como se encontraba vigente al momento que se llevaron a
cabo los actos de formalizacion del contrato, y que se refieren
a las causales que legitiman acceder al procedimiento
excepcional de contratacion, cuya sustentacion se efectia
ante los entes competentes; es decir, el Ministerio de
Economia y Finanzas, el Consejo Econémico Nacional y el
Consejo de Gabinete, segtin Ia cuantia, tal como se
encontraba regulado en el articulo 57 de Ia Ley 22 de 2006.

En atencion a lo indicado en el parrafo anterior, es
oportuno sefialar que el Decreto Ejecutivo 22 de 17 de marzo
de 2010, no dispone de manera expresa la causal que
facultaria a la Direccién General de Ingresos, por conducto del
Ministerio de Economia y Finanzas, para acogerse al
procedimiento excepcional de contratacion; sin embargo,
luego de revisar las causales establecidas en el articulo 56 de
la Ley 22 de 2006, podemos identificar que la se adectia a la
situacion en estudio en el numeral 1 que establece lo
siguiente:

“Articulo 56. Excepcion de procedimiento de seleccion
de contratista. El principio fundamental de las contrataciones
publicas es la celebracion del procedimiento de seleccion de
contratista, pero excepcional, no sera necesaria la celebracion
de dicho procedimiento en los siguientes casos:

1. Los de adquisicion o arrendamiento de bienes o
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servicios, en los cuales no haya mas de un oferente o en que
aquellos que, seglin informe técnico oficial fundado, no haya
sustituido adecuado.

Al respecto se advierte, que no reposa constancia algu
dentro del expediente de marras que acredite que la Direccion
General de Ingresos, por conducto del Ministerio de Economia
y Finanzas, haya solicitado al ente competente la autorizacion
bajo el procedimiento excepcional de contratacion.

Es importante destacar, que tal como se desprende de los
principios generales en materia de contrataciéon publica y el
propio articulo 56 de la Ley 22 de 2008, aquellas entidades
Que se encuentren sujetas al ambito de aplicacion de esa
excerta legal estan obligadas a motivara, por consiguiente, a
encausar sus solicitudes mediante el procedimiento
excepcional de contratacion y de esta forma poder provocar
del ente competente una resolucion que podra ser favorables
0 no.

En el evento en que el Ministerio de Economia y Finanzas, el
Consejo Econdmico Nacional o el Consejo de Gabinete,
segun lo dispone el articulo 57 de Ia Ley 22 de 2006, emita un
concepto favorable de solicitud de procedimiento excepcional
de contratacion a favor de determinada entidad, es un
requisito indispensable que el acto administrativo que recoja
dicha declaratoria de excepcion de procedimiento de
seleccion de contratista y, por consiguiente, la autorizacion
para contratar de manera directa, se incluida en el

- mencionado contrato; sin embargo, en la situacién bajo

analisis no se observa que esta formalidad haya sido acatada
en el Contrato nimero 100 de 25 de agosto de 2010.

Por ofra parte, tenemos que indicar que las partes tampoco
publicaron lo pertinente lo pertinente en el sistema electronico
de contrataciones publicas "PanamaCompra”, segtn la nota
nimero DGCP-DJ-092-2014 de 29 de octubre de 2014, visible
a foja 57 del expediente judicial, la cual se emite en funcién de
lo establecido en el Memorando niimero DASPC-033-2014 de
29 de octubre de 2014, ambos documentos emitidos por la
Direccién General de Contrataciones Publicas.

Lo anterior, destaca la infraccion directa del titimo parrafo del
articulo 65 de la Ley 22 de 2006, referente a la facultad de
contratacion que tiene el Ministro o el Representante Legal de
la entidad, en concordancia con el articulo 172 del Decreto
Ejecutivo 36 de 20086, relativo al procedimiento para anunciar
la intencidn de contratacion directa.

Siendo esto asi, observamos que el Contrato nimero 100 de

- 25 de agosto de 2010, suscrito entre la Direccion General de

Ingresos del Ministerio de Economia y Finanzas y la sociedad
Cobranzas del Istmo, S.A., no tiene una cuantia determinada,
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pues de acuerdo con la clausula octava del mismo, el
contratista recibiria una comision por cada morosidad
gestionada y efectivamente cobrada.
Ahora bien, no perdamos de vista, que de conformidad con la
Nota de 27 de octubre de2014, emitida por el Jefe de |
Oficina de auditoria y fiscalizacion Interna del Ministerio de
Economia y finanzas, del periodo comprendido entre el afio
2011 al 2013 y los meses de enero a abril de 2014, la
sociedad Cobranzas del Istmo, S.A., recibié en concepto de
comisiones ganadas la suma de ciento cuarenta y siete
millones ciento veintinueve mil cuatrocientos quince balboas
con sesenta y seis centésimos B/.147,129,415.66), por lo que,
a todas luces, resuita obvio que esta contratacion requirié en
su momento de la autorizacion del Consejo de Gabinete; sin
embargo, ello no fue asi, por lo que se vulneraron, de esa
manera, los preceptos y lineamientos contenidos en el articulo
+ 57 de la Ley 22 de 2006.

V. COBRANZAS DEL ISTMO S.A.

Mediante escrito visible a foja 148 a la 177, el Licenciado Gustavo Sierra
Castellanos, actuando en nombre y representacion de Cobranzas del Istmo, S.A.,
solicita a la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, sean desestimadas las
pretensiones declarativas del actor, por no ajustarse a derecho, amén de que se
reconnzca que el Contrato No.100 de fecha 25 de agosto de 2010, celebrado por
la Direccion general de Ingresos del Ministerio de Economia y Finanzas con la
empresa Cobranzas del Istmo, S.A., se celebré cumpliendo con los parametros y

requisitos exigidos por la ley.

VI. DECISION DE LA SALA
Una vez expuestos los argumentos plasmados por las partes dentro del
presente proceso contencioso administrativo, procede la Sala a dictar los

elementos de juicio que serviran de fundamento para desatar la litis planteada.

En ese norte, tenemos que la demanda promovida por el demandante

pretende lograr la declaratoria de nulidad, por ilegal, por parte de esta Sala del
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Contrato No.100 de 25 de agosto de 2010, cuyo objeto es la contratacion de |a

recuperacion de la cartera morosa Yy no pagada, que excediesen de dff :

meses de haberse causado.

En ese sentido el demandante, ha alegado que el Contrato No.100 de 25 de
agosto de 2010, ha violado el articulo 1 . 98, 57, 65, de la Ley 22 de 27 de junio de
2006, articulo 51 del Decreto de Gabinete No.109 de 7 de mayo de 1970, articulo
7 del Decreto ejecutivo No.22 de 17 de marzo de 2010, articulo 9 del Cddigo Civil.
Al revisar del acto demandado constatamos, que el Contrato No.100 de 25 de
agosto de 2010, se dio sobre la excepcion de acto publico, mediante autorizacion

de contratacion directa,

Expuesto lo anterior, dentro de las normas denunciadas como infringidas
tenemus el articulo 7 del Decreto Ejecutivo 22 de 17 de marzo de 2010, “por el
cual se: reglamenta el acto administrativo de contratacion de Gestores de Cobro en
los casos de morosidad prevista en el numeral 3 del articulo 1 del Decreto de
Gabinete 109 de 7 de mayo de 1970, modificado por el articulo 32 de Ja Ley 49 de
17 de septiembre de 2009: Yy que deroga el Decreto Ejecutivo 191 de 27 de
noviembre de 2009".

“Articulo 7: Una vez -calificado un interesado como
GESTOR DE COBRO AUTORIZADO, ta Direccién General
de Ingresos, iniciara el procedimiento de contratacién del
mismo.

Para tales efectos Y en concordancia con lo
establecido en la Ley de Contratacién Publica, el Director
General de Ingresos, por conducto del Ministerio de
Economia y Finanzas, solicitara a las instancias
correspondientes, dependiendo de |a cuantia, la
excepcion de acto publico y la autorizacién para contratar
directamente con el GESTOR DE COBRO AUTORIZADO, el
servicio de cobros,

Posteriormente, el Director General de Ingresos
procedera a suscribir el contrato respectivo con dicho
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GESTOR DE COBRO AUTORIZADO de acuerdo con ese
Decreto Ejecutivo y las disposiciones legales pertinentes,

entendiendose el cumplimiento de las normas legaleg

vigentes, como lo es, entre otros, la obtencién previa
concepto favorable al contrato respectivo segn la cuantia qu
corresponda. El contrato entre Ia Direccion general

Ingresos y el Gestor de Cobros tendra una vigencia minima o < &
Cuatro (4) afios renovables por cuatro (4) afios renovables porsge M *\';%\ N
cuatro (4) afos adicionales.”. A0

De dicha norma se logra establecer, que una vez es calificado un interesado
como géstor de cobro autorizado, la Direccion General de Ingresos iniciara el
procedimiento de contratacion del mismo, para lo cual debe actuar en
concordancia con lo establecido en la Ley de Contratacion Publica, siendo que el
Director General de Ingresos, por conducto del Ministerio de Economia y
Finanzas, procedera a solicitar a las instancias correspondientes, dependiendo de
la cuantia, la excepcion de acto publico y la autorizacion para contratar

directamente.

EEn ese orden de ideas, la Ley 22 de 20086, define la contratacion directa
como la facultad que tiene la entidad licitante de elegir directamente al contratista,
sin que exista competencia entre oferentes, fundamentandose en las

excepc:iones previstas en la ley.

Al respecto de la contratacion directa el autor Arnaldo Mendoza Torres en su

obra Los Contratos de la Administracion Publica, indico lo siguiente:

En estricto rigor, la contratacién directa es la
escogencia del contratista sin un procedimiento previo,
reglado y obligatorio de seleccion. La contratacion directa
supone la posibilidad de que Ia entidad contratante escoja a
su contratista, sin que necesariamente su oferta se compare
con otras, pero sin que ello implique que desaparezcan ios
criterios de seleccion objetiva, pues en todo caso deberan
existir unas condiciones minimas de contratacion que el
aspirante a celebrar el contrato debe convenir con la
administracion, y por lo demas, subsiste en éste, como en los
demas casos de contratacion, Ia obligacién del funcionario de

15
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contratar sin desviacion de poder, sin tener en cuenta criterios

de amistad o enemistad, de beneficio personal y en general

preservando siempre ia finalidad de la contratacién estatal.
n

-------

autorizacion de contratacion directa.

Ante tal actuacion, es obvio que el mismo debia cumplir con lo establecido
en el referido articulo 7 del Decreto Ejecutivo 22 de 17 de marzo de 2010, cosa

que no hizo.

Tal como lo sefiala la Direccién General de Ingresos, mediante su Nota
DGI-2014-201-01-1750 de 17 de diciembre de 2014, en el caso del Contrato
No.100 de 25 de agosto de 2010, el Director General de Ingresos, en funciones en
ese momento, no solicitd las autorizaciones correspondientes, ni la
excepcion de acto publico, para contratar de manera directa, con lo cual se

evidencia un vicio de ilegalidad del acto acusado.

Mo existe constancia alguna qgue logre acreditar que la Direccion General de
Ingrescs, por intermedio del Ministerio de Economia y Finanzas, haya solicitado al
ente competente la autorizacion bajo el procedimiento excepcional de

contratacion.

En adicion a lo anterior, el articulo 57 de Ia Ley 22 de 2006, también
denunciado como viclado por el acto demandado, expresa lo siguiente:

Articulo 57. Excepcion, autorizacién y aprobacion del
contrato. Ei Organo Ejecutivo expedira, dentro de los tres
meses siguientes a la promulgacion de esta Ley, un
reglamento de contratacion directa, cuyas disposiciones
garanticen y desarrollen los principios de economia,
- transparencia y seleccion objetiva previstos en esta Ley.
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La declaratoria de excepcién de procedimiento d
seleccién de contratista y la autorizacién de contratacidt

. directa, de aquellos contratos que no sobrepasen la su
de trescientos mil balboas (B/.300,000.00),
corresponden al Ministerio de Economia y Finanzas. En
caso de los intermediarios financieros y de las sociedade
anonimas en que el Estado sea propietario del cincuenta y
uno por ciento (51%) o mas de sus acciones o patrimonio,
aquellas se ajustaran a lo dispuesto en sus leyes organicas,
para efectos de los contratos que no sobrepasen los
trescientos mil balboas (B/.300,000.00).

La declaratoria de excepcién de procedimiento de seleccion
de contratista, la autorizacion de contratacion directa y la
aprobacion de aquellos contratos que sobrepasen la suma de
trescientos mil balboas (B/.300,000.00), sin exceder los tres
millones de balboas (B/.3,000,000.00), le corresponde al
Consejo Econémico Nacional.

La declaratoria de excepcion de procedimiento de seleccion
de contratista, la autorizacion de contratacion directa y la
aprobacion de aguellos contratos que sobrepasen la suma de
tres millones de balboas (B/.3,000,000.00), le corresponde al
Consejo de Gabinete.".

El incumplimiento del requisito de solicitud de excepcion de procedimiento

de seleccién de contratista, viola directamente la norma arriba citada,

En ese sentido, en el Memorando No.301-02-108-2014-UACE de 30 de
octubre ‘de 2014, girado por el Jefe de la Unidad de Adquisiciones y
Contralaciones del Estado, se establece que: ‘“analizados los archivos
correspondientes a las vigencias fiscales 2009 a la fecha y, dentro de la
compelencia que la Ley de Contrataciones Publicas concede a este Ministerio,
tengo a bien certificar que en esta instancia no consta que se haya evaluado
ni aprobado ninglin procedimiento excepcional de contratacion directa con
la empresa COBRANZAS DEL ISTMO, S.A., con R.U.C. 466885-1-433694 y D.V.
28, como gestor de Cobros, para la recuperacion de la cartera morosa y no

pagada que excedan los doce (12) meses de haberse causado.”.

De igual forma, mediante el Memorandum CENA /039 de 31 de octubre de
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2014, girado por la Secretaria Técnica del Consejo Econdémico Nagi

Cobro.". Ademas certifica: “...que la Secretaria Técnica de este Organismo, no
tiene registro de ingreso alguno en Ia base de datos de dicha contratacién
por lo que, certificamos que no hemos remitido la referida contratacion al

Consejo de Gabinete.”.

Lo anterior evidencia Ia falta de cumplimiento por parte del Contrato No.100
de 25 de agosto de 2010, del tramite establecido en el articulo 57 de la Ley 22 de
2008, a fin de que se pudiera dar la declaratoria de excepcion de procedimiento de

seleccion de contratista y la autorizacion de contratacion directa.

Ademés, mal puede argumentarse que el contrato demandado carecia de
cuantia determinada, por lo cual no le eran aplicables las normas en comento,
cuando el Jefe de Oficina de Auditoria y Fiscalizacion Interna certifico que
COBRANZAS DEL ISTMO, S.A. para el periodo comprendide afio 2011 hasta el
mes de abril de 2014, ha percibido comisiones por el orden de CUARENTA Y
SIETE MILLONES CIENTO VEINTINUEVE MIL CUATROCIENTOS QUINCE
BALBCAS CON 66 CENTECIMOS (B/.47,129,415.66).

Obviamente un contrato que este generando este tipo de comisiones
millonarias, debe estar sujeto a los mas rigurosos controles, siendo totalmente
improcedente que basados en un futil argumento de “cuantia indeterminada”, se
salte les procedimientos establecidos por ley para que se dé la declaratoria de
excepcon de procedimiento de seleccion de contratista, la autorizacion de

contratacion directa,

Gang >
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1970, que establece lo siguiente:

“Articulo 1. La Direccién General de Ingresos funcionara
como organismo adscrito al Ministerio de Economia y
Finanzas, y dentro de este contarda con autonomia
administrativa, funcional y financiera en los términos
- sefalados en esta Ley.

Esta Direccion tendra a su cargo, en la via
administrativa, el reconocimients, la recaudacién, Ia
cobranza, la investigacion y fiscalizacion de tributos, Ia
aplicacion de sanciones, la resolucion de recursos y la
expedicion de los actos administrativos necesarios en caso de
infraccién a las leyes fiscales, asi como cualquier otra
actividad relacionada con el control del cumplimiento de las
obligaciones establecidas por las normas con respecto a los
impuestos, las tasas, las contribuciones y las rentas de
caracter interno comprendidas dentro de la direccion activa
del Tesoro Nacional, no asignadas por la ley a otras
instituciones del Estado.

Para tal efecto, mediante actos administrativos
idéneos podra:

1. Declarar o determinar la existencia de obligaciones
tributarias, su cuantia o monto total.

2. Exigir el pago de obligaciones tributarias y
determinar la existencia de créditos tributarios, segun
corresponda.

3. Contratar gestores de cobro con vasta y
reconocida experiencia en los casos de morosidad que
exceden de doce (12) meses de haberse causado,
entendiéndose que estos se sujetan a la reserva de
informacion de que trata el articulo 21 del presente Decreto de
Gabinete y a las normas de contratacién publica.

Para los efectos legales de contratacion administrativa
y deméas obligaciones tanto contractuales como de gestion de
los términos arriba indicados, la representacion legal de la
entidad recae sobre el Director General de Ingresos. En este
orden, el Director General de Ingresos podra delegar,
mediante resolucién que deberd ser publicada en Gaceta
Oficial, las funciones a é adscritas por la Ley y los
~ Reglamentos que para estos efectos expida el Organo
Ejecutivo.”.
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La referida norma establece entre las funciones que tendra a su cargo la

Direccion General de Ingresos, la recaudacion y la cobranza de tributos,

para para tal efecto mediante actos administrativos idéneos, podra

gestores de cobro, la cual debera cumplir con ias normas de contratacion

En este sentido, si se iba a contratar un gestor de cobro, tal como se hizo a
través del Contrato No.100 de 25 de agosto de 2010, esto debia realizarse
mediante actos idoneos, entiéndase cumpliendo con las normas de contratacion

publica, procedimientos y demas requisitos establecidos por ley.

Esta norma fue vulnerada por el acto demandado, pues el contrato
demandado se dio ante una evidente falta de tramitacion y obtencién de la

declaratoria de excepcion de acto publico y autorizacién de contratacion directa.

Otra norma que se denuncia como violada por el Contrato No.100 de 25 de
agosto de 2010, es el articulo 65 de la Ley No.22 de 27 de junio de 2008, que
establece lo siguiente;

“Articulo 65. Facultad de contratacién. La celebracion de los
contratos corresponde al ministro o representante legal de Ia
entidad contratante correspondiente o a quien se delegue esta
facultad, por parte del Estado, de acuerdo con las condiciones
y los requisitos exigidos en el pliego de cargos y las
disposiciones legales pertinentes. Los contratos se
entenderan perfeccionados cuando sean refrendados por la
Contraloria General de la Republica, y surtiran sus efectos a
partir de la fecha de notificacion o entrega de la orden de
proceder ai contratista. Se exceptuan los convenios marco, los
Cuales se perfeccionaran una vez sean suscritos por la
Direccion General de Contrataciones Pubiicas. Todos los
contratos, independientemente de su cuantia, se deberan
publicar en el Sistema Electrénico de Contrataciones
~ Publicas “PanamaCompra”.”

Dicha norma de forma clara establece que todos los contratos,
independientemente de la cuantia deberan ser publicados en el sistema

electronico de contrataciones publicas “PanamaCompra”, cosa que no cumplic el
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contrato demandado.

En ese sentido a foja 57 del dossier, se encuentra el
No.DASPC-033-2014, de la Direccion de Administracion
PanamaCompra, donde se sefala lo siguiente: “... certificamos que >
historial del Sistema Electronico de Contrataciones Plblicas “PanamaCoﬁ}ng

bajo les pardmetros dados, entidad, nimero de contrato y nhombre de la empresa

sefalada no se han encontrado ningun registro de informacién solicitada.”.

Lo anterior evidencia el incumplimiento del articulo 65 de la Ley No.22 de
27 de junio de 20086, por parte del Contrato No.100 de 25 de agosto de 2010, pues
el mismo nunca fue publicado en el Sistema Electrénico de Contrataciones

Publicas "PanamaCompra”.

Este actuar quebranta el principio de publicidad y transparencia que debe
primar en la contratacion publica, mediante el cual se busca ademas de fortalecer
la cornunicacion que existe entre gobernantes y gobernados, permitir la

fiscalizacion ciudadana de los actos publicos.

Otra situacion que reviste de importancia, es que como es de conocimiento
pubiico el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, mediante sentencia de 11 de
agosto de 2014, declaré inconstitucional {a Ley No. 24 de 8 de abril de 2013, que

crea la Autoridad Nacional de los Ingresos Publicos.

Izn dicha sentencia, el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, establecié

que:

A la referida autoridad se le asignan funciones gue son
de la privativa competencia del Presidente de ia Republica,
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del Ministro de Economia y Finanzas, y dificulta la labor del
Consejo de Gabinete al otorgarle funciones a una entidad
autébnoma cuyo Director no forma parte de dicho organism
ejecutivo.
<
En ese sentido, la Autoridad Nacional de Ingreso¥
Publicos, usurpa las funciones atribuidas al Presidente de ia
Republica con la participacion del Ministro respectivo, que s
encuentran consagradas en el articulo 184 numeral 5 de la
Constitucion.

“Articulo 184: Son atribuciones que ejerce el Presidente de la
Repubiica con la participacion del Ministro respectivo:

5. Vigilar la recaudacién y administracion de las rentas
nacionales.

Como vemos, a la referida autoridad, se le esta
otorgando mediante ley poderes que por mandato
constitucional son exclusivos del Presidente con la
participacion del Ministro de Economia y Finanzas, esta sola
situacién ademas de violar la norma constitucional citada,
quebranta la estabiiidad institucional que tutela el preambulo
de la Constitucion.

Comparte el Tribunal, io expresado por el demandante
en el sentido de que se esta cercenando la facultad y deber
constitucional que tiene el Ministro de Economia y Finanzas
de participar conjuntamente con el Presidente de la Republica
de vigilar la recaudacién y administracion de las rentas
nacionales.

En ese sentido, es imposible que se dé cumplimiento a
la estabilidad institucional, como fin de Estado, si se ha creado
un organismo que usurpa las funciones que vienen dadas por
el texto constitucional, al Presidente y al Ministro de Economia
y Finanzas, permitiendo que una entidad creada, no por
mandato constitucional, controle la recaudacion de las rentas
nacionales inclusive mas alld del periodo de duraciéon del
propio gobierno que la nombrd, Io que se traduce en un
atentado contra la gobernabilidad y estabilidad institucionai del
Estado.

s ey
. .

L.o anterior resuita aplicable en el presente caso, ya que como hemos visto

la recaudacion de las rentas nacionales son parte de la funcion publica del

22



No. 28078-A Gaceta Oficial Digital, miércoles 20 de julio de 2016 37

Presidente de la Republica, en conjunto con el Ministro de Econoemia y Finanzas, y
se ha permitido a través de! Contrato No.100 de 25 de agosto de 2010, acto

demandado, que sin que se cumplan los requisitos legales, una empresa privada

realice esa funcion.

comprobado, como ha quedado de manifiesto en la parte motiva de la presente
sentencia, procede a declarar nulo el Contrato No.100 de 25 de agosto de 2010,
celebrado entre la Direccion General de Ingresos del Ministerio de Economia y

Finanzas, y la empresa Cobranzas del Istmo, S.A.

PARTE RESOLUTIVA
En mérito de lo expuesto, la Sala Tercera de lo Contencioso-Administrativo,
de la Corte Suprema de Justicia, administrando justicia en nombre de la Republica
y por autoridad de la Ley, DECLARA QUE ES NULO POR ILEGAL el Contrato
No.100 de 25 de agosto de 2010, celebrado entre la Direccion General de

Ingresios del Ministerio de Economia y Finanzas, y la empresa Cobranzas del

Istmo, S.A,
NOTIFIQUESE, “ ( .
e i T
LUIS RAMON FABREGA S,
MAGISTRADO
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