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b) Certificacién expedida por la Direcci®n Nacional de Migracidn ¥y
Naturalizacidn, donde consta gue 21 peticicnario, obtuvo Permise
Provisional de Permanencia, autcrizado mediante Resclucidn No.1475
del 7 de agosto de 1981.

¢) Certificacisn expedida por la Subdireccién General de Cedulacidn,
donde consta que el peticicnario: obtuvo Cédula de Identidad Personal
No.E-8-53085.

a) Certificacisn del Historial Policivo y Penal, expedida por la
Direcci®n General de la Policia Tacnica Judicial.

e} Certificado de Buena Salud: expedido por el Dr. Mario V. Candanedo A.

f) Fotocopia autenticada del pasaporte: & noibre del peticicnarios donde
se acredita su nacionalidad.

g) Copia de la Resolucidn No.l4 del 20 de enero de 1995, expedida por el
Tribunal Electoral.

h) Informe rendido por el Director de Migracisn, donde indica gue el
peticionario, cumple con lo preceptuado en el Articule 7 de la Ley 7
del 14 de marzo de 1980C.

En virtud de que se han cumplido todas las disposicicnes Constitucionales y
Legales que rigen scbre la Materia.

RESUELVE =

EXPEDIR CARTA DE NATURALEZA a favor de CEFI ESKIMAZI ALEABES.

REGISTRESE Y COMUNIQUESE.

ERNESTO PEREZ BALLADARES BAUL MONTENEGRO DIVIAZC
Presidente de ia Reptblica winistro de Goblernoe y Justicia

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
FALLO DEL 27 DE AGOSTO DE 1396

MAGISTRADC PONENTE: ARTURO HOYOS ENTRADA No. B3-33

DEMANDA CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE NULIDAD interpuesta por
el licenciado Alejandro Pérez, en nombre de LEOPOLDO
BENEDETTI, rara que se declare nulo por ilegal, el Contrato
Administrativo No. %8 de 29 de diciembre de 1994, suscrito
entre el MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS ¥y 1ia BMPRESA PYCSA DE
PANAMA, S.A,

REPUBLICA DE FPANANA
ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA-SALA DBE LO CONTENCIOSD ADEINISTRATIVO

Panamé, veintisiete {27) de agosto de mil noveecientos noventa

y seis {1996},
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®1 licenciado Alejandro Pérez. actuandoc en representacién
de Leopoido Benedetti, ha presentado demanda contencioso
administrativa de nulidad con el objeto que esta Sala Tercera
de la Corte Suprema declare gque es nulo por ilegal, el
Contrato Administrativo N@98 de 29 de diciembre de 1994,
suscrito entre =1 Ministerioc de Obras PaGblicas y la Empres?

Pycsa de Panami, S.A.

I. La pretensién de la parte demasndante y Sus fundamentos .

BRI S b

En la demands se pide a 1la Sals gue declare gue es auvle
el Contrato Administrativo Ng98 de 29 de diciembre de 19%4,
suscrito entre el Ministerio de Obras Pgblicas y la Empresa
Pycsa de Panamé, S.A., mediante el cual "el concesionarioc se
cbliga formalmente a llevar a cabo el: estudio, disefio,
construccién, mantenimiento, operacidn, explotacién, de la
Autopista Panaméd~Colén y de la Fase I del Corredor HNorte
(Seccién Oeste).”

Ls parte demandante sostiene que el mencionadé contratos
administrative infringe de manera directa, por comisién, el
articule 2 de la Ley No5 del 15 de abril de 1988, que define
el sistema de concesidn administrativa, comoc el contrato
celebrado entre el Estado y una persona juridica gque “se :
obliga, por su cuenta y riesge & realizar cualesquieras de las
actividades susceptibles de concesidbn..., bajio el contrel ¥
fiscalizacibén de 1la autoridad concedente, & cambio de wunsa
retribucién.” El apoderado judicisl del demandante, sustenta
la violacién gque le imputa al articulc en mencién en los

siguientes términos:

™

ceeal pactarse en el contrato de
Concesisn Administrativa, obligaciones
que transcienden los limites ¥y el
espiritu de la Ley de

Concesiones
Administrativas...
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El obligarse contractusiments a
impedir gque se construys directamente o
por vis de concesiones aedministrativas
carreteras o autopistas, ¥ & 0o realizar
"mejoras’ a ls sctual carretersa Panamé~
Colén son privilegios que, en modo
alguno, se derivan del tenor litersl del
articulo 2 de la precitada ley ¥y por al
contrario, conculcan lo precspt&a&o an
dicho articulo.

Lo pactado por el BEstado Panamefio,
también consagran contractualmente la
ausencia de 1libre competencia en las
construcciones y obras del BRstado; algo
totalmente contradictorie ¥ violatorio &
1o establecido por el precitada articulo
2, que en materis de concesiones
administrativas, no limita el ad®ero da
concesiones que Se pudieser sontratar
para la construccidén de carreteras o
sutopistas, ni limita la posibilidad gue
compitan entre si, por vias publicas
paralelas, diversos concesionarios.

Por otro lsdo, la obligacién que
tiene el Batado Panamefio de incentivar &
los ususarics al uso de la via objeto de
ias concesién, no tiene ningiln asidero
legal ya gue el Estado no tiene porque
compartir obligaciones propia gie) ¥
unilaterales del concesionario, quién por
su propia cuents y riesgo asume el éxito
o fracaso de su inversién, y que la via
pGblica objeto de la concesién se us@ 43
no.

Bl articulo 2 es claro, la inversi&n
es por cuenta y riesgo del concesionario,
y cualquier pacto en contrario, viola
directamente por comisibn, @ste precepto
legal.

e

De igual forma es violatoric d2 este
articulo 2, en cuanto & las garantias de
servidumbre y via ptblica que pactd
el Estade Panamefio, si ello implica
desembolsos del Estado para
indemnizaciones o compras de terrenss DpoOr
donde se construya la obra, ya gque en
este supuesto, el Estado estaria por su
propia cuenta realizando actividades
propias de la concesién, infringiendo
directamente lo eststuide legalmente:
las concesiones administrativas corren
por cuenta y riesgo del concesionaric.”

En segundo lugsr, la parte actora considera que ha sido

violsdo de maners directa por comisidn el articulo 1650 del

;
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cédigo Administrative, el cual dispone gué puede considerarse
via pgblica y gué sucede si alguna porcién de &sta @8
usurpada. A Jjuicic del demandante, s8e ha "enajensdo tanto iz
via Panamé-Coldén como 1a via del Ferrocarrii de Panamé, al
restringir e impedir el derecho & 83 mantenimiento ¥ a
mejoras.” GConsidera gue al no estar autorizado este hecho en
ia ley de las concesiones administrativas *implica 18
restriccién de la inajenabilidad de la via pﬁblica," 1o que 2
su juicio, propicia el monopolio ¥ 1la limizacidén al dominio
piblico.

También considera violado, de manera directa por omisidn;
el articulo 12 de la Ley 35 de 30 de junio de 1978 mediante el
cual se faculta al Organc Ejecutivo PoOT conducto del
Ministeric de Obras PGblicas & llevar a cabo los programas #
implementar la politica de construccidn y mantenimiento de ias
obras pablicas de 1a Nacién. Bl demandante considera que 8€

hs viclado el presente articulo de la siguiente manera:

"gl texto de la norma legal es clara y we
admite ninguna otra interpretacién. El
Ministro de Obras Pablicas tiene el deber
de realizar mejorss ¥ 8 {sic}) efectuar
mantenimientos en ias obras piblicas
sctuales y las futuras, 72 sea que se’
construya mediante actes pGblicos o por
concesiones administrativas. Bl Ministro
de Obras Piblicas no puede ni debe pactar
is no realizacién de me joras en 13
Carretersa Panamé-Colén, porgque esta
omitiendo 1la aplicacién de wuna norma
legal aplicable, 3y por ello wviola la
exigencia legal de 10 estatuido por esta
disposicidén. Por ello, al pactarse 1a no
realizacidén de ‘me joras”’ en la Carrestersa
Panamé—~Colén, porgue egtd omitiendo ila
aplicacién de una norma legal aplicable,
y por ello viela 1a exigencia legal de lo
estatuido por esta disposicién. Por
ello, al pactarse 1a no realizacibén de
me joras’ el Estado Psnamefio corviene en
adgquirir una obligacidn ilegal,
viclatoris por omisidén del precitado
articulo No. L.

B} HMinisterio de Obras Pablicas debe
cumplir ¥ aplicar 1o estatuido en el
cédigo Administrativo, ¥ en consecuencis
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no puede ni limitar ni obviar el deber
iegal que posee el BEstado Panamefio de
implantar y ejecutar las politicas de
construccién y mantenimiento de vias
nacionales.

Por otro lado, el Estado Panameflo, &
través del Miaistro de Obras Pdbliecas ne
puede condicionar su acceso &8 dress de
construcciones de via pGblicas objeto de
concesicnes administrativas, ya que las
labores de supervisién, inspeccidén ¥
control de obras piablicas son asuntos
inherentes a su competencia privativa,
derivadas del deber legal de llevar a
cabo los programss y politicas de
construcci6én y mantenimiento de ias obras
péblicas de la Nacidn. En =ste sentido,
el Estado Panamefio al pectsr <on is
Empresa Pycsa de Panamé, S.A. que el
acceso de funcionarios de obras pablicas
a la obra objeto de 1a concesidém
administrativa de la Carrstera Panami-
Colén, estéd sujeto a un acuerdo de
formalidades ¥ requisitos, viola
directamente el articulo 1 de la
precitada ley No. 35; ya qus por mandate
de ley el Estado ‘debe y tiene acceso
irrestricto e incondicional a las obras
pGblicas sean objeto de concesiones
administrativas o no, derivada de la
funcidn fiscalizadora emanada del
precitado articulo No. 1 de la ley No. 35
de 30 de junio 1978."

Por dltimo, la parte actora considera viclado, de manezra

directa por omisidn, el articulo 15 del cédige Civil que
establece gque la obligatoriedad y aplicacién de las 6rdenes y

demés actos ejecutivos que el Gobierno expide en plenc uso de

o~

su potestad reglamentaria. A su juicio, "se han desconccido

las leyes que desarrollan los principios legales

A ]

constitucionales gue rigen la libre competencia y comercio
contenidos en los articulos 29%0 y 293 de nuestro estatuto

fundamental, al inobservarse ello, se ha conculcado 1a

il

disposicién legal citada.’

21 Ministro de Obras Pablicas rindié informe explicative

ds conducta mediante Nots DM~-377-33 de 28 de marze de 1993 en

1a cual seflala fundamentalmenta lo siguiente!

B R
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El1 Conseje de Gsbinete 2 rravés de
1s Resolucién de Gabinete No. 561 del 15
de diciembre de 1994, resolvié acoger ia
recomendacién efectuada por el ¥Ministerio
de Obras Pablicas y =adjudicar. a ia
empresa Pycsa Panamé, 8.4, iz ejecucidn
mediante el sistema de concesidn
administrativas, del proyecto en
referencia, de igual forma se regolvid
emitir concepto faverasble al proyecto de
contrato a celebrarse entre el Ministerio
de Obras Pdblicas vy la mencionada
empresa.

Asi en Dbase a los anteriores
antecedentes se suscribidé el dia 29 de
diciembre de 1994, el contrato respactive
con la empresa Pycsa Panamé, S5.A. para la
ejecucidn del proyecto denominado

Autopista Panamd-Coldén y Fase I del
Corredor Norte (Seccién Oeste)}’, por el
sistema de concesidén administrativa.

Es oportuno sefialar qgue de
conformidad c¢on lo que establece el
erticulo 22 de la Ley de Concesidn
hdministrativa ¥y el articulo 12 del
Decreto gque la reglamenta, gue fue
modificado por el articulo 2 del Decreto
No. 272 del 30 de noviembre de 1994, el
contrato antes mencionadc contiene los
siguientes aspectos:

En adicién a lo antes expresado,
consideramos prudente puntualizar los
siguiente aspectos:

a. Las obligaciones consignadas en ia
cl3usuls sexts del Contrato No. 98
de 1994, tienen su fundamento
juridiece en lo sefialadoc en el
numeral 6 del articulo 12 de la Ley
No; 5 de 1988 v en los litersles
‘g’e "i’ del srticulo 12 del Decreto
Bjecutivo Ho. 17 de 1939.

5. De conformidad con lo establecido an
el articulo 27 de la Ley Ne. 5 de
1988, ‘no se aplicardm a  las
concesiones reguladas por ests Ley
las disposiciones contenidas en la
Ley 35 del 30 de junio de 1978.

c. Bl numeral 18 de 1las Condiciones
Especiales del Fliego de Bases, que
precedid la celebracién del Comtrato
Ho. 98 de 1994, establecidé lo
siguiente:

‘18 Indemnizaciones:

1 Concesionario asumird ¥
consideraré dentro del costo de
su propuesta ias sumas de

[ J—

i
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dimero Gue el Zaredo deba
pagar, per la zdguisicibén ©
expropiacidn de fincas de
propiedad privadas, necesarias
para ls ejecucidn d= ita obra.
Bl Concesionarie cancelard a
eada prepistaric las sumas de
dinerc necegariss, tam prounto
se conpcreten 1a sxpropiacidéa ©
adquisicién de c=ada finca,
segin lo indigque =1 Estado.

Bl valor de cada finca
determinado mediante avalao
efectuado por el Ministerlo de
Haciends ¥ Tesoro.

Cabe sefialar gue de acuerdo con 1o
estipulade en la cliussla segunda
del Contrate No. 98 da2 1994, iss
Condiciones Especiales formarén
parte integral del Contrato de
Concesidn.

d. El comprometerse el Estado segin Be
establece en la cliusula sexta del
contrato, a no realizar mejorase a 1la
actual carretera Panamé~Colén ¥ a la
via férrea que une 3 estas dos
ciudades, a miveles gue representen
competencia al conpcesionario y 8 no
construir directamente o a través de
concesidén administrativa alguna vis
que represente competencia al
concesionarioc, constituye una
contraprestacidén de el {gic}) Estado
o wuna retribucién a el {sic)
concesionaric por su inversibm, gue
se fundamenta precisamente en io
dispuesto en el articulo 2 de la Ley
No. 5 de 1988, segén el cusl la
retribucidén gque se pacte puede
consistir en derechos a cobrar
tarifas o cualquier otra forma que
se convenge.

e. E1 Bstado debe proporcicnar 8 un
Concesionario que se obliga a
construir y operar una obra péblica
cee le den ciertas garzntias de que
podrid recuperar Su inversidn
obtener una ganancia por el capital
invertidoe en la obra, lo cuazl no
seria posible si el Estado en
cusliquier momento pudiera o se
reservara la facultad de construir
alguna via alterna o de realizar
mejoras a Llas vias de comunicacidn
va existentes en el tramo gque cubre

o

1a autopista & comstruirse, a
aiveles gque puadan representar
competencia sl concesionario. Bajo

esas condiciones pensamos qu

]
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ninguna =mpresa o consorcio egtaria
interesado en inpvertir en una obrsa
de la magnitud gue riene la gue 5@
proyecta construir bsjo el referido
contrate, por ls sencilla razén de
que no 5 le daria ninguna seguridad
de que al finalizar ls obra va a
poder recupersar 21 capital invertido
ni obtener una ganancia razonable
por la inversidén hecha.

El articulo 2 de la Ley de Concesibn
Administrativa no da pie en SY
texto, ni quiere indicar gue deba
existir en todo momento upa libre
competencia entre concesionarios
para construir por concesidén vias
puiblicas alternaf o que puedan

competir entre si. Y es que de
interpretarse de esta forma dicho
articulo se privaria & todo

concesionario de una obra publica a
poder contar con una garantia al
menos minima de que si finaliza la
obra contratadsa, ¥ cumple con glle,
podré recuperar la inversidn
realizada y obtener una ganancia
justa 3y merecida por el riesgo gue
asumié al hacer la inversi6n de la
construccidn de la obra.

No existe en la Ley ¥o. 5 de 1988
ninguna disposicibébn que impida que
el Estado se obligue 3 incentivar el

uso de la obra objeto de concesidn ¥

esa obligacidn de incentivar
constituye un mecanismo da
retribucidn licito que pueda

pactarse con fundamento en la parte
final del articulo 2 de la Ley 5 de
19688 y en el ordinal 3 del articulo
15 de la referida ley, otorgando
éste dltimo el derecho del
Concesionario a recibir la
colaboracidn para que 21 bien objeto
de la concesién se le dé el uso para
el cual ha sido realizado.

La obligacién consignada en la
cldusula sezta del contrato en el
sentido de gue el Bstado se obliga a

garantizar 1las servidumbres, el
derecho de via y los derechos de
paso y acceso que el Concesionario
requiera para efectuar las labores
pactadas’ se fundamenta en 1o
dispuesto en el numeral 5 del
srticelo 13 de la Ley 5 de 1988,
segén 2} cual uno de los derachos
del Concasionario es 2ol que ‘las
entidades concedentes ia otorgusn
las servidumbres necesarias pars la
ejecucidén de ia obra y paras la
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pie

prestacién del servicioc para el cual
se ha realizado 1a misma, ¥ para gue
se expidan por su conducto los
permisos de wso gue correspondan en
coordinaciébn con las entidades
competentes’ .

Fn ninguna cldusula del contrato se
estipula que ls obra a construirse
se enajenard al concesionarie ni &
ninguna otra sempresa o consorcio;
por el contraric diche obra
perteneceré al BEstado y en este
sentido se establece emn el Gitimo
parrafo de 1a cléusula primera del
contrato, gue el concesionari¢ no
podré solicitar poT via indicial,
justificacién de titulo comstitutive
de dominio sobre las mejcras u obras
permanentes efectuadas en el Grea
dada en concesidn.

Tampoco existe clausula que
establezca que el Fstado & través
del Contrato No. 98 de 1994 traspasa
o enajena a el Concesiocnario, ia
actual carretera Panamé-Coldn, ni la
via férrea que une ambas ciudades.

Lo establecido en el parrafo noveno
de la cléusula tercera del contrato,
de que el concesionario permitiréd el
acceso a la obra de funcionarios del
MOP o del BEstado, siempre gue Se
iienen las formalidades gue al
respecto se acuerden, no impide 2n
ningin momento que el Ministerio de
Obras Publicas a través de low
funcionarios designados pueda
ejercer la supervisidén e inspeccidn
de 1as obraes, sino que 55lc dispone
que para elle se han de cumplir las
formalidades que se acuerden entire
el BRstado y el Concesionario, 1lo
cusl viene a ser légico, pues por
ejemple ello garantizarfa que la
obra sblo pudiera ser ingpeccionada
por los funcionarios que parsa eilo
designe el MOP exigiéndose coOmo
formalidad que éstos se identifiguen
debidamente, ¥y otras situaciones wmis
gque puedan darse.

En tal sentide se puede observar gue
el parrafo décimo tercero de 1la
clédusgula tercera del conktrato,
estipula que el Estado riene todo 2l
derecho de inspeccionar 1a ejecucidn
de la obrs para garantizar gque ea su
construccidén se cumplan las normas ¥
pricticas aceptadas en el ejercicio
de la Ingenieria asi como las
especificaciones téenicas aprobadas
/o suministradas por el Estado.”

[
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Finalmente, observa la Sals gque PYCSA PANAMA, 35.2&.,
mediante escrito presentade em la Secretaria de 1a Sals
Tercera, el 8 de junic de 1995, & través de su apoderado
judicial, se opone a los argumentos expuestos por Ll parte
demandante. A criterio de la representacién judicial de PYCSA
PANAMA S.A., la clausula tercera del Contratc Ng9%8 d4e 29 de
diciembre de 1994 es clara al enunciar que 2] concesionario
tiene la obligacidn de dar acceso a la obra a los funcionarios
del M.0.P. o del Estado, siempre gque se llenen 1as
formalidades acordadas al respecto. JIguaimente afirma, que en
el pliego de cargos para la licitaciém ¥ en las condiciones
generales que también son parte del contrato, se establecid
que los costos que impliquen el sjercicio de derechos de via,
paso y acceso frente a terceros, estarian comprendidos dentro
del costo propuesto para la obra, Ho obstante, nads en el
contrato se opone al derecho del Bstade a introducir mejoras
o efectuar reparaciones a la carretera actual que une 2 las

ciudades de Panamd y Coldén o la via férrea existente. En

relacién con lo antes anotado, la apoderada de PYCSA PANAMA
S.A., enfatiza que paralelamente a ellc, el Estado debe tensr
presente que en toda concesién administrativa "es de esencia”
la obligacién de dar al concesionarie una retribucidn, la cual
no tendria objeto, si el Bstado por via directa o indirecta,
ejecutara actos de competencia gue hicieran imposible para el
concesionario, el «cobro de la retribucién a que hace

referencia el articulc 2 de la Ley 5 del 15 de abril de 1988,

III. Decisién de ls Sala Tercera,
La Procuradora de las Administracién, sclicita an

Ne304 de 20 de julic de 1995, visible a fojas 44 2 60 da

n

expediente, gue se desestimen las pretenziones del demandante,

I3
3

}

N
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puesto gque "ol Contrate HNo. 93 de 1994 ze adecéa 3 18

legislacién patria relacicnada son ias copcesiones

administrativas.

Procede entonces 1a Sala a examinayr Llas infraccion®es
sefialadss por la parte actora.

Para resolver, la Sala entra en primer lugar, & efectuar
un breve an&lisis en lo gue concierne a las concesiones
administrativas, tal como estédn previstas en nuestre
ordenamiento positivo. Las concesiones administrativas SO%
contratos sdministrativos, los cuales ze encuentrTan

debidamente regulados en disposiciones legales en las gue 8@

delimita la situaciém juridica del contratante gue en este
caso es representado por la Administracién, y del contratista
gue puede estar representado por personas naturales o
juridicas o sociedades de economia mizrte debidamente
facultadas para ello, e igualmente en ellas se prevé, el
procedimiento 2 seguir paras ia interpretscidn ¥y ejecucidn de

cada uno de esos contratos. En ese sentido, observa ia Sala

que el Cédigo BFiscal regulas de manera genérica los coniFales
administrativos y mediante la Ley Ne 5 de 15 de abril de 1988
gque esté reglamentada por el Decreto Ne 17 de 29 de noviembre
de 1989 gue a su vez fue modificado por el Decrelo He 272 de
30 de noviembre de 1994, se establece y regula a2l sistema de

siecucidén des obras piblicas por el sistema de concesibn

administrativa y se adoptan otras disposiciones. E1 articuic

2 de la Ley Ne 2 de 1a Ley Mo 5 de 1988, define de forma

global lo que es una concesidén administrativa, sin perjuicino
ciaro estéd, de los reguisitos ¥ condiciones gue se establecen

en el pliego de bases 7 en el mismo contrato. EBL articule en

mencidén es del tenor siguiente!

"ARTICULO 2: Mediante el sistems de

concesidn administrativa, una persona

4
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juridica o entidad se obliga, por su cuenta
¥ riesgo, a realizar cusalesquiera de las
actividades susceptibles de concesidn s gue
se refiere estz ley, bajo el contrel ¥
fiscalizacidn de la entidad concedente, a
cambio de una retribucidn que pusde
consistir en los derechos o tarifas gue,
con apreobacién del Organo Bjecutivo, el
primero cobra a los usuarios de tales obras
por el tiempo gue se determine en 21 ascto
que otorgue la concesidn, ¢ en cualquisr
otra forma gue se convenga.'

De 1o antes citado se colige claramente, gue la concesién
administrativa es un contrato en ol cual el Estado, gque estd

representa

Bjecutivo por conductoc del Ministerio de Obras Péblicas,
concede 2 una personz juridica el derecho a e jecutar a su
cuenta y riesgo una cbrs, siempre que see bajo el control ¥
fiscalizacidén del concedente 2 cambio de wuna retribucién

consistente en el cobro de tarifas o cualquier otra forma aue

se convenga.

Observa la Sala gue el actor al invocar el articunle 2 de

la Ley 15 de abril de 1988 como infringido, afirma por un

lado, que el contrato scusado impide la realizacidn de me ior

a la actual carretera Panamé~Colén ¥, por otro lado, consagra

l1a ausencia de libre competencia en las construccionas vy obry

del Estad. .,

No es cierto, como lo sefala la parte actora, que se hga

e

vicl..c el articwio 2 de la Ley No., 5 de 1988, por cuantsc se

aprecia gue 21 Contrato %8 de 1994

lo que establece la mencionada Ley No. 3 de

por el Decretec EBjecutivoe 17 de 22 de noviembrs o
que el mismo

espiritu de 1

de la S8als, no ==e
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surgen derechos y obligaciones reciprocas. Biemplo de lo
anterior lo tememos em gue 1& persona natural o jurvidica gue
8e proponga llevar a cabe una concesién adminiscrativa, debe
asumir los riesgos de la obra, sor 1o gue seria
contraproducente, que otra obra preste el mismo sgrvicio &%
iguales condiciones a la scciedad, v¥a gque ello siganificaria
"competencia” e impediria que se realizaran =este tipe de
contratos entre particulares y el Estade, v ese no =e el
objetiveo, habida cuenta que nada en el comntrato ascuszdo se
opone al derecho del Estado de introducir wmejoras o sfectuar
reparaciones & la carreters que une Panamé ¥ Coldm, o la vis
férrea existente tal como se aprecia en la cléussla sexta ¥ ia
Addenda Nol del contrato respectivamente, Bl deber del Estado
es, pues, como parte de su politicsa econbémica, ya Que €3 8
quien cerresponde la prestacidn de 1los servicios pablices,
garantizar el derecho que le asiste al concegionaric de
percibir su retribucién, ya sea mediante tarifas que percibe

del usuario por un tiempo determinado previa autorizacién del

Estado, o cualquier otro métedo gque 8@ pacte coOno

contraprestacién a la inversidén efectuada. Em relacién a lo
anterior la Sala aclara que no se trata de iimitar la libre
competencia como lo aduce la parte actora, sino gue, por el

contrario, se trata de aclarar la posturs del Estado frente al

concesionaric el cual es escogido de un grupo de personss

naturales o juridicas gque asistisren z la convosatoria al

poseer capacidad para obrar y reunir con los reguisitos

]

condiciones legales y del pliege de bases.

Finalmente, en cuanto al desembolso por parte del Estade
de los costos para que la concesionaria pueda ejercer derecnos
de servidumbre y via piblica gue alega la parte actora, opina

ias Sela que no le asiste la razdén, y& que si se toma &n cuenta

ia cisusula segunda <del mismo, se obServas QuUe enUBCLA

i ||
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claramente gque 10S derechos de concesidn estén suzetos al
cumplimiento de los plsnos ¥ especificaciones TécniCas.
condiciones generales 7 condiciones especiales gue forman

parte "integral” del contrato. Bn ese orden de ideas 2

@
{

observa que dentro de las condiciones especiales, se pieye T

. o . . %
1a clausula 18 relativa a ias indemnizaciones, que @ a
concesionario asumird dentro del costo de su propuesita. las

sumas de dinero que el Estado deba pagar por 1is adguisicide

4

2
expropiacién de fincas necesarias para la ejecuzidn de la

obra”. Como resultado de tedo lo anterinr, se desesthing

pues, la violacidén al arciculo 2© de la Ley No5 de 15 de abril
de 1988.

En cuanto a la violacidén gque se ie endilga al articule
1640 del Cbddigo Administrativo, que hace referencia a que las
vias pablicas son de uso comin inalienables &
imprescriptibles, no coincide la Sala con lo gque afirma la
parte actora. Entre los argumentios por ella expuestics & fin
de sustentar la viclacién alegada, figura gque el Contrato Ho%8

de 29 de diciembre de 1994, enajena tanto le via Pans

A A
~Leldn

como la Via del Perrocarril, 2l restringir su desarrollc,

mantenimiento y mejoras con el pretexto de impedir la

& £

existencia de libre competencia. No we la Sala, cual es la

relacién entre 1ls norma invocada y le pratensién sugerida,

dado cue, tal como lo sefiala la firma gue representa PYCSA

PANAMA, S.A., la suscripcidn de un contrato que octorga una

concesidén administrativa para la construccidédn de la autopista

Panamé-Colén v la Fase Primera del Corredor Worts

¥y io

expuesto en relacidn 3 ios monepolios, en neds tiens

con uns norma gue sefiala gue las vias phblicas

comin inalienatles e imprescriptibles, El centr

EFa

ato

de diciembre de 1994, de ningdn modo pretende 2naj

Pansmé-Coldn © Lla via férrea, si partimos
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£na jenar segGn el Diccionarioc de la Lengus Bspaficla e85,

AL
Pasar o tramsmictir @ otro el dominio de una c©o4sa O algdn |

derecho sobre =11a", gue no es el caso, y ¢l Tomamos en cuenta

lo antes sefialado, que nada en el coRELrato impide a2l Estade

o

seguir brindando ese servicio com las mejoras gue comlleven

€sa vias que son pGblicas y por tanto & disposicién de todos,
salvo gque sean a niveles que representen competencia. Vale
destacar, con respecto a lo anterior, que segin la Cliusula
Sexta contenida en la Addenda Nel de 23 de novlembre de 1994,
queda excluids de esa obligacidén la via iérr=z acteal, 1o que
a contrario sensu presupone gque si puede ser mejorada a
niveles que pueda competir con la concesidén administrativa.

(Diccionario de la Lengua Espafiola, editorial Espasa-Calpe,

S.A., vigésima primera edicién, Madrid, 1992, pédg. 575}).
La parte actora también estima como violado el articuloe

1 de la Ley 35 de 30 de junio de 1978 en el cual se Faculta al

Organo Ejecutive, para que por conducto del Mipisterio de
Obras Pablicas, lleve a cabo los programas e implemente la

politica de construccidn ¥ mentenimiento de las obras péblicas

de la Nacidn. La Sala no comparte lo #shalado por el

demandante al respectc, dade gque de la documentacidn allegada

al proceso se infiere que, precisamente, el Organo Riecutive
por conducte del Ministerio de Obras Pablicas con miras da
implementar la politica de construccidn ¥ mantenimiento da las
obras publicas de la Nacidn, pretende por um lado, mediante
concesién administrativa la coastruccién de la Autopists
Panamé-Coldén y la Fase I del Corredor Norte ¥, por otro lade,
brindarle mantenimiento a las vias que actualmente existen y
que unen a las provincias de Panaméd y Colén, que si bien es
cierto segn lo pactado-no pueden ser a niveles competitivos

por las razones antes anotadas, noc es menos cierto que las

mismas permitirans el uso de la actual carretera Paznamid-Colédn.
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Igualmente, es importante sefialar gue la Ley No5 de 1488
faculta al Ministeric de Obras Pablicas a realizar todas las
inspecciones gue tenga a3 bien efectuar a fin de examinar el
buen avance de la obra. Lo anterior fue claramente previsto,

sin estar sujeto a condicidén alguna el acceso a 19

@

funcionarios del M.0.P. , en el Contrato HN098 de 29 de
diciembre de 1994 cuando en la cldusula tercera, parrafo 13
dispone:
"BL CONCESIONARIO acepta gue EL BSTADO
tiene todo el derecho de inspeccionar Lla
ejecucidén de la obra para garantizar gue,
en su construccidn, se cumplan las nermas ¥
practicas aceptadas en el ejercicio de 1la

Ingenieria asi como las especificaciones

técnicas aprobadas y/o suministradas por EL
ESTADO."

Pinalmente, la parte actora aduce como violado el
articulo 15 del Cédige Civil segfin el cual las &rdenes y
demds actos del gobierno expedidos en ejercicio de la
potestad reglamentaria son obligatorios, salvo que
contradigan la Constitucidn o las leyes. A criterio de la

parte actora el articulo en mencidn ha sido viclado d=

manera directa por omisién, al desconocerse la leyes que

desarrollan los principios legales y constitucionales gue

riger .a libre competenria y comercioc contsnidos en los

articulos 290 ¥ 293 de la Constitucidn Nacional.

La Sala se manifestado en diversas ocasiones en

relacién con la facultad gue posee 2. Presidente de la

Repiblica con el Ministrec respectivo de reglamentar las

leyes, la cual estd concedida en 2l numeral 14 del articulo

179 de la Constitucidn Politica. En esa norma s3eg sefiala
que el Presidente de la RepdGblica, con la participaciédn 4

Ministro respective, tiene potestad para reglamentar !

leyes que lo reguieran a fin de zsegurar

4

[e3

facilitar su
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cumplimiente o aplicaciédn. ¥o obstante tembién 8@ ha
sefialado gue los acktos emitidos =20 funcidn de dicha
potestad, no pueden aiterar en ningin c&s0, ni el texto ni
el espiritu de la ley gque reglamenta. De lo antes
sefialado, se colige gque no SE€ trata de una funcidn
legislativa, sino de una potestad para reglamentar leyes
concedidas al Organo Bjecutivo para su pfectiva aplicacidn
y cumplimiento. En ese sentido Gustavo Penagos afirma gue,
la generalidad gque tiene o dewve tener 1a orden © el
reglamento no ©8 criterio suficiente para hacerlo

]

participar de la funcién legislativs, porque 41 no “crea”
modifica ni extingue una norma juridica. Solamente provee,
en forma general, el modo préctico de su aplicaciém." (EL
Acto Administrativo, Tomo 1, Cuarta Bdicidn, Ediciones
Libreria del Profesional, Bogot4, 1987, pésg: 4£25). Queds
claro, pues, que toda orden o acto ejecutivo del gobierno
expedido en ejercicio de la potestad reglamentaria estén
subordinados tanto a ila Constitucidén comoc a ias leyes, de

conformidad con el articulo 15 del cédigo Civil.

Es en virtud de la potestad reglamentaria a la gue

hacemos referencia, gque el Organo Bjecutivo por vondusto
del Ministerio de Obras Pablicas, emitid los Decretos Ne 17
de 1989 y el Ne272 de 1995 que modifica al anterior, que 3¢
desarrolla la Ley No 5 de 1988 que contempla el sistema de
ejecucidn de obras pablicas, mediante concesidn
administrativa.

La Sala no comparte el criteric gue sustenta el
demandante, pues, el Contrato Ng 9B de 1994 suscrito por =1
Ministerio de Obras pablicas vy la empresa PYCSA PANAMA
g.4., no violenta de modo algunoc las normas relativas a la
iibre competencia ¥ comercioc que la constitucidn ¥acional

establece. Lo anterior es asi, toda vez Ley Ho 5 de 1988

2

M
i | —
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desarrollada por los Decretes No NQ17 de 1989 y el N2 272
de 1994, claramente contemplan gque las obras suceptibles de
realizarse por el sistema de concesidn administrativa se
hardn mediante un procedimiento de seleccidén y, on este
caso, el concesionario fue escogido entre pPersonas
naturales y juridicas gue 2sistieron a ia convocatoria y su
seleccidn fue conforme a la Ley, la cual en su articulo 6@
remite a la legislacidén Ffiscal para los efectos del
procedemientc a seguir en la seleccidén del concesionario.
En razdén de lo antes anotado, concluye la Sala gue no 82
vulnera de modo algunc el articulo 15 del Cédigo Civil,
dado que, por un lado, no estamos en presencia de un
monopolioc y, por otro lado, tampoco se restringe el libre
comercioc, ya que en el contrato suscrito nada impide al
Bstado efectuar mejoras en 1la actual carretera Panami-—
Colén, salvo que represente competencia dada la naturaleza
del mismo, condicidén 2 la cual no estd sujeta la actual via
férrea que si puede ser cobjeto de mejoras gque la coloquen

en situacién competitiva. Se desestima egste Ultims varg

I
1T

En consecuencia, ia Sala Tercera (Contencioso

Administrativa) de 1la Corte Suprema, administrandc josticia

en nowm*re de la Repuablica y por autnridad de la ley,

DRCLARA QUE NG BS ILEGAL el Contrato administrativo Ng%8 de
20 4+ diciembre de 19%4, suscrito entre el MINISTERIO DE
OBRAS PUBLICAS y la EMPRESA PYCSA PANAMA S.A.
HOTIPIQUESE Y CUMPLASE
{¥do.) ARTURO HOYOS

{Fdo.) EDGARDO MOLING MOLA

{Pdo.} MIRTZA ANGELICA PRAWCESCHI DE AGUILERA

{Fdo.) JANINA SHALL
Sacretaria

%‘«rm CASANGEY




