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Panamid, 9 de octubre de 2000.

g1 Excelencia

DR. JOSE M. TERAN SITTON
Ministro de Salud
E. s. D.

gefior Ministro:

En cumplimiento de nuestras funciones como Asesores de
los funcionarios de la Administracidén Pablica, nos permitimos
ofrecer contesgtacidén a la Consulta Juridica gue tuvo a bien
elevarnos, mediante la cual nosg sclicita nuestro criterio
juridico respecto a la aplicacidn de clertas normas relativas
a los procedimientos previstos en los Contratos con
Organismos Internacicnales y la aplicacién de la Ley N¢.56,
por la cual se regula la contratacidn piblica y se dictan
otras medidas.

Para dar respuesta a su muy interesante Consulta,
debemos analizar en primera instancia, el articulec 14 de 1la
Ley N°.56 de Contratacidn Pablica. Veamos:

“"Articulo 14. Contratos financieros por
organismos internacionales de crédito.

En las contrataciones para la ejecucidn
de obras, adgquisicidn de bienes,
servicios o asesorias, gervicios técnicos
o de consultoria, podrén incorporarse
las normas y procedimientos previstos en
loe contratos de préstamos con organismos
financieros internacionales o gobiernos
extranjeros. Los pliegos de cargos y
demids documentcs de las licitacicnes para
la ejecucién de obras, adguisicidn de
bienes ¢ serviciocs adguiridos con fondos
provenientes de lcs contratos de
préstamo, se elaboraran tomando en cuenta



lo dispuestc en este precepto.” (E1
resaltado es nuestro).

Dos (2) son los aspectos de importancia que se destacan
del contenido de la norma arriba transcrita:

1. ElL hecho de establecerse expresamente, gue en las
contrataciones que realice el Estado, sean éstas de
ejecucidn de obras, adguisicién de bienes, servicios
o asesorias, servicios técnicos o de consultorias,
podrén incorporarse las normas v bprocedimientcs
previstos en los contratos de préstamo con organismos
financieros internacionales o gobiernos extranjeros.

2. Que tanto los pliegos de cargos y demds documentos de
las licitaciones  para la ejecucidn de obras,
adquigicién de Dbienes © gservicics con  fondes

provenientes de los contratos de préstamo, se
elaboraran tomando en cuenta lo digpuesto en este
precepto.

El primero de los aspectos, asegura, egtablece v permite
de manera voluntaria pactar © incorporar libremente otras
normas y procedimientos, al margen de la legislacidén nacicnal
aplicable (Ley N°.56 de 1995); la norma ademas, dispone dJue
este procedimiento podra realizarse tanto con organismos
financieros internacicnales como CoOI gobiernos extranjeros.

El segundo de los aspectos que hemos resgaltado, lo
constituye el hecho que, la ut supra citada norma establece
clara y categbricamente, que de incorporarse otras normas o
procedimientos dentro de la contratacidén entre el Estado vy
tercerog, aparte de la legislacidén nacional aplicable, éstas

(las primeras)}, deberdn cumplirse tal v cual fueron
incorporadas o pactadas, teniendo prelacidén sobre el Derecho
Pogitivo ( siempre y cuando nc se opongan al interés publico
0, contravengan el ordenamiento juridico) . En materia de

Contratacidén  Pliblica  entre el Eatado con organismos
financieros internacionales o gobiernos extranjeros, gi ambos
convienen pactar cléusulas contentivas con otro tipo de
Normas o legislacidén distinta a la nuestra, debe cumplirse 1o
Pactado entre los contratantes.

Precisa analizar el contenido del articule 74 ibidem,
que a la letra dice:
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“Articulec 74, Clausulas y condiciones
usuales.

Las entidades piblicas podran incluir, en
los contratos que celebren, los pactos,
clausulas v condiciones usuales,
dependiende de la esencia ¥ naturaleza
del contrato vy aquellas otras que ge
consideren convenientes, giempre gue no
S€¢ opongan al interés publico o al
ordenamiento juridico, sin perjuicio de
los  privilegiocs v prerrogativas del
Estado, los cuales no podran ser objeto
de limitacién, negociacién o renuncia por
la entidad ptblica. Cualquiera condicién
contraria & esta disposicidn serada nula
de pleno derecho.”

Los aspectos mis importantes que se destacan de este
articulo 74 son:

1. Permite a cualesguier entidad publica, incluir en 1los
contratos gue celebren, pactos o clausulas y condiciones
usualeg;

2. Permite ademds, la inclusidén de aquellas clausulas que
las partes estimen conveniente;

3. Establece con atinada importancia dosg (2) excepciones o

limitantes, dentro de la relacidn contractual, las
cuales gon:

a. Que dichas c¢lausulas o pactos no se opongan al
interés piblico vy;
b. Que Ias mismas no contravengan el ordenamiento

juridico.
4. 81, dentro de la relacién contractual, se pactan
clausulas o condiciones entre las partes, v las
mismas no se cumplen conforme lo pactade, O en

contravencidén al ordinal anterior, producird la nulidad
de plenc derecho autcomaticamente.

Ahora bien, en lo que respecta a la facultad que tiene
la contraloria General de la Repiiblica (sus funcionarios),
Parg fiscalizar, controlar Yy refrendar de una u otra forma
los actos de manejo de fondos provenientes de un Convenioc o
Contrato con Organismos Financierog Internacionales, suscrito
POor la Reptblica de Panamé&, a través de sus instituciones
Estataleg, debemos analizar las disposiciones




constitucionales y legales, que versan gobre esta materia:

1.- Constitucidn Politica.

*Articule 276. Son funciones de la
Contraloria General de la Reptblica,
ademds de las que seflale la Ley, las
siguientes:

2. Fiscalizar, regular y controlar
todos log actos de manejo de fondos vy
otros bienes pidblicos, a fin de gue se
realicen con correccién vy segun 1o
establecido en la Ley.

lLa Contraloria determinaréd los casos
en que ejercerd tanto el control previo
como el posterior sobre los acteos de
manejo, al igual que aguellos en que s&lo
ejercerd este Ultimo.

3. Examinar, intervenir vy fenecer
las cuentas de los funcionarios
pablicos, entidades o perscnas que

administren, manejen o custodien fondos u
‘otros bienes publicos ”.

II.- Ley 32 de 8 de noviembre de 1984, Organica de la
Contraloria General de Republica.

“Articulo 1. La Contralcria General de
la Replblica es un organismo estatal
independiente, de cardcter técnico, cuya
migidén es fiscalizar, regular y controlar
los movimientos de los fondos y bienes
piblicos, v examinar, intervenir, fenecer
v juzgar las cuentas relativas a los
mismos. ..."

“Articulo 2. La accién de la Contraloria
General se ejerce sobre lasg personas ¥y
organismos gue tengan a su cargo la
custodia o el manejo de fondos o bienes
del Egtado, de losg Municipios, Juntas
Comunales, empresas estatales, entidades
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auténomas y semiautdnomas, en el pais o
en el extranjero. También se ejerce esta
accidn sobre aquellas personas u
organigmos en las gue tenga participacidn
economica el Estado o las entidades
piblicas y scbre las personas que reciban
subsidio o ayuda econdmica de dichas
entidades y sobre aguéllas que realicen
colectas publicas, para fines publicos,
pero tal accién sera proporcional al
grado de participacién de dichos entes
piblicos. L (Los subrayados son
nuestros)

Debemos tener presente que Panama Como pais Beneficiario
de un Convenic Internacicnal de Financiacién, se compromete
como pais local, a dar un aporte determinado va sea en
egpecies © en un porcentaje en dinerc deberda obligarse en
todo cuanto ha pactado en dicho Convenio o Contrato.

No obstante y a pesar gue el monto otorgado por el
Organismo Financiero Internacional, sea mayor gque el aporte
nacional, debemos tener presente que una vez dicho Organismo
Financiero inicie los desembolsos de subvencién, al pais
Beneficiario (Panamd), &stos se convierten automidticamente
en fondos nacionales, razémn por la cual es menester de la
Contraloria General de 1la Repiblica, la fiscalizacidén vy
vigilancia de estos desembolsos. ‘

Lo anterior no gquiere decir gque al ejecutarse un
porcentaje determinado  (20%) de un Convenio (fondos
localeg), se aplicard s6lo a este veinte por ciento, la Ley
N° .56 de Contratacién Pablica, como ustedes lo han indicado a
foja dog (2) de su Congulta.

En esencia, tales funcicnes de la Contraloria General de
la Reptblica, se centran en la revigién vy supervisidn,
mediante procedimientos contables, de las cuentas, pagos,
transferenciag, contratos y ordenes de las entidades piblicas
contratantes, para determinar gi estan conforme a las normas
juridicas pertinentes, va sean las pactadas en el Contrato o
las establecidas el la Ley de Contratacidn Piblica.

Por su parte, log articulos 45, 47 v 48 de la citada Ley
establecen lo siguiente:
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*Articulo 45. La Contraloria refrendara
o imprcbard los desgembolsos de fondos
pliblicos Y los actos Jque afecten
patrimonics piblicos. Esta facultad,
cuando agi lo Jjuzgue conveniente por
razdn de las circunstancias, podra no ser
ejercida, perc tal abstencién debe sger
autorizada mediante resgolucidén motivada
del Contralor o del Sub-Contralor General
de la Republica. La decisidn respectiva
puede ser revocada en cualgquier momento
en gue lasg circunstancias lo aconsejen.”

*Articulo 47. La Contraloria refrendara
todos los bonos, pagarés, letras y otrosg
documentos constitutivog de la deuda
pibklica. Esta facultad serd ejercida por
el Contralor General, el Sub-Contralor
General o© por &l funcionaric de 1la
Contraloria que el primero designe. Sin
el cumplimiento de este requisito, el
titulo sgerd nulo. Para tal efecto, ningin
documento o titulo de la deuda pUblica
serd puesto en circulacién sin haber
cumplido esa exigencia.”

“Articulo 48. La Contraloria refrendara
todos los contratos gue celebren las
entidades piblicas Yy  gue impliguen
erogacidén de fondos o afectacidn de sus
patrimonios. Esta funcidn puede no ser
ejercida en aqgquellos cascos en gque la
Contraloria, por razones Jjustificadas, la
congidere innecegaria, lo cual debe
declarar en regolucién metivada del
Contralor o© Sub-Contralor General de la
Republica”.

Es evidente gque en materia de Contratacidn Publica,
dentro del contexto de los Convenicg Internacionales de
Financiacién u otros, prevalecen en primera instancia, las
normas pactadas a voluntad de las partes, dentro del mismo
instrumento vy, supletoriamente regirédn, las normas de la
Contratacidén Piblica de nuestra legislacidén (Ley N°.56 de
1995} ; dicho de otra manera, en materia de Contratacidn
Piblica, primero se atendera a las normas pactadas en el
Convenio o Tratadc Internacional por las partes y, en segunda
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ingtancia, por cualgquier razén, aplicaremos de forma
gsupletoria las normas del Derecho Positivo.

Lo anteriormente expuesto tiene su fundamento legal, en
el articulo 188 de la Ley N°.51 de 31 de diciembre de 1999,
por la cual se dicta el Presupuesto General del Estadoc para
la Vigencia Fiscal de 2000, que es del giguiente tenor:

“Articulo 188. CONTRATOS DE PRESTAMOS
EXTERNOS. Log pliegos de cargos y demis
documentcs de lag licitaciones para la
ejecucidn de obras ¢ adgquisicidén de
bienes y servicios, financiados con
fondos provenientes de contratos @ de
préstamos con  organismos financieros
internacionales o gobiernos extranjeros,

podran incluir las normas Y
procedimientos previstos en dichos
contratog.” (El subrayado es nuestro).

En el evento gue en el Convenio Internacional de
Financiacidn, no se hava pactado la forma de ejecucidn de la
Contratacién Plblica o actos de licitacién pablica, o
cualquier otra forma de ejecucién del mismo, las partes
podrén aplicar de forma supletoria, las normas de la

Contratacidén Publica del pais beneficiario; en tal caso,
aplicaremos las estipulaciones contenidas en la Ley N°.56 de
1985. Veamos: '

“Articulo 1. La presente Ley se aplicara
a las contrataciones gue realice el
Estade, en sus entidades autdnomas o

gsemiautdnomas, para:

1. La ejecucién de cbras piblicas

2. Adguisicidén o arrendamiento de
bienes

3. Prestacidn de servicios

4. Cperacidn o administracidén de bienes

5. Gegtidn de funcioneg administrativas

PARAGRAFO., En las contrataciones due
realicen los municipios, juntas comunales
y locales vy, en general, en aguellas dque
se rigen  por levyes egpecialesg, e
aplicard esta Ley en forma supletoria.”




Pcdemos colegir, gque la Ley No.56 de 1995 es
perfectamente aplicable (de forma supletoria) al Convenio
internaciconal de Financiacidn suscrito entre la Reptblica de
panamd vy el Banco Interamericano de Desarroclle (B.I.D.}, en
el caso gque fuese necesario.

Estimamos en consecuencia, que tanto por la naturaleza
del Convenio de Financiacidén como por las autoridades que
representan a la Republica de Panami, que tal Convenio de
rFinanciacidn genera en nuestro pais derechos y cbligaciones
para las partes.

Nuestras Conclusiones:

1. Con respecto a su primera interrogante, referente a
gi las normas vy procedimientogs previstos en los
Contratos de préstamos con Organismos Financieros
Internacionales, sustituyen a las que se establecen
en la Ley N°56. de 1995, debemos indicarle gque
prevalecen en primera instancia las normas pactadas a
voluntad de las partes, dentro del mismo instrumento
v, supletoriamente regiran, las normas de la
Contratacidén Pdblica de nuestra legislacién en virtud
de lo establecido en el articulco 14 de la propia Ley
Ne.56 de 1885,

2. Las normas vy procedimientos pactados entre las
partes, en los Contratos Financieros Internacionales,
s6lo se podran incorporar en los Contratos de

Préstamos, siempre gue no se opongan al interés
piblico o al ordenamiento juridico nacional. (V. Art.
74 de la Ley N°.56 de 1995). Al mismo tiempo, la

Contraloria General de la Repiblica, estd plenamente
facultada por disposicidn Consgtitucional vy Legal para
intervenir, fiscalizar, controlar y refrendar todos
los  actos de manejo de fondos provenientes de
Conveniocs Internacionales, cuando é&stos representen
o estén de por medio intereses nacionales (va sea que
Panama apcrte financieramente o© reciba subsidiocs
financieros del extranjerc).

lw

No obstante lo anterior, hay gue tener presente dgue
el rol de la Contraloria General de la Repiiblica como
ente fiscalizador wva encaminado a mantener una
armdénica colaboracidn ala}sl las instituciones
estatales, que en su momento interviene y fiscaliza,
por ser ésta una dependencia facilitadora, dentro del



en torno gubernamental; ello no quiere decir, que al
momento de ejecutarse el Convenio en si, s6lo se a
aplicard la Ley N°.56 de 1995, en lo que respecta O b

se refiere los aportes locales. La Contraloria B
General de la Repliblica, a la hora de ejercer su rol ‘;
de ente fiscalizador, no debe entorpecer los e
procedimientos de contratacidn, de lag instituciones Bt
estatales, pactados con Crganismos Financieros N
Internacionales, estableciendo mecanismos no o

existentes en la Ley N°.32 de 1984, Orgdnica de la
Contraloria General de la Republica.

| >

Debemos recordar gue siempre gque el Gobierno de
Panaméd, reciba un subsidic financiero del extranjero,
va sea a través de un Convenio, Tratado, Donac¢idn ©
Pré&stamo, estos fondos provenientes del exterior se :
convierten automaticamente en fondos nacionales, lcs
cuales son validamente controlables y fiscalizables
por la Contraloria General de la Repiblica.

5 Ahora bien, en materia de Contratacidn Pablica, _
Procedimientos de Contrataciodn, Participacidén en 3
Licitacicnes, Publicacién de Licitaciones o cualquier
otro acto dentro de este dJgénero, el Ministerio de
galud debera tener presente, gue regird en primer
lugar, la voluntad de las partes previamente
establecida en el Convenio o Contrate y, de manera 2
gubsidiaria se deberan aplicar Jlas normas de la
Contratacién Piblica, establecidas en la Ley N°.56 de ;
1995.

Asi dejamos contestada su consulta y, esperamos haber
contribuido a la solucidén de la misma.

De usted, con toda consideracidén y aprecio.

gf:g: ‘1 Meda, Alma Montenearo <s Fletchor
: i Procwadera de la Administrasin

ALMA MONTENEGRO DE FLETCHER
Procuradora de la Administracidn
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