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Panama, 9 de mayo de 2003.

Ingeniero

Laurencio Guardia

Director Ejecutivo del Instituto de Acueductos y
Alcantarillados Nacionales (IDAAN)

E. S. D.

Sefor Director Ejecutivo:

Conforme a nuestras atribuciones constitucionales y legales como consejera
juridica de los servidores publicos administrativos que nos consulten sobre la
interpretacion de la ley o procedimiento a seguir en un caso concreto; procedo a
ofrecer la asesoria solicitada mediante nota No.0834-DE de 3 de abril de los
corrientes con la cual requiere nuestro criterio sobre la situacion detallada a
continuacion:

“El Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales (IDAAN), en nombre del
Estado, celebré Contrato de Concesion Administrativa No.116-97 de 2 de abril
de 1998, con la empresa AGUAS DE PANAMA S.A., cuyo objeto es la venta de
agua en bloque al IDAAN, para abastecer de agua a los Distritos de Arraijan, La
Chorrera y Capira, la cual se obligd a realizar los estudios disefios y construccion
del sistema de abastecimiento de agua potable; ademas, operar el sistema,
mantenerlo en buen estado de funcionamiento durante un periodo de treinta (30)
anos.

El contrato de concesion en comento establece en su clausula 2 titulada ‘Alcance y
finalidad del proyecto’ que el concesionario se encuentra en la obligaciéon de
diseniar, construir e instalar dos estaciones de bombeo exclusivamente para el
caudal requerido por el tanque de reserva de agua potable de Arraijan y por el
tanque de reserva de La Chorrera.

Aunado a lo anterior, la clausula 18 titulada ‘Operacién y mantenimiento’ establece,
entre otras consideraciones, que el concesionario se compromete a mantener y
conservar en adecuadas condiciones de operacion el sistema de produccion y
conduccién de agua potable, incluyendo las instalaciones y la infraestructura de
apoyo al sistema para asegurar la reqularidad, continuidad y eficiencia en al entrega
de agua potable.



Las obligaciones contractuales establecidas en forma anterior, han sido
plenamente cumplidas por parte de la empresa concesionaria, es decir el
disefio, construccion e instalacion de las mencionadas estaciones de bombeo.

En la actualidad y luego del inicio de la explotacion comercial de la concesion,
ambas estaciones de bombeo son operadas por personal de la empresa
concesionaria, sin embargo, el costo del consumo eléctrico es asumido por el
IDAAN.

Consulta elevada

Bajo la clausula 18 del contrato de concesion administrativa No.116-97, ;se
encuentra obligada la empresa concesionaria al pago del consumo energético de las
estaciones de bombeo referidas o sera una obligacion contractual del IDAAN?

Criterio legal del IDAAN

Consideramos sin temor a desaciertos que la clausula 18 del contrato de concesion
administrativa No.116-97 titulada ‘Operacion y mantenimiento’ es clara al establecer
que el concesionario se compromete a mantener y conservar en adecuadas
condiciones de operacion el sistema de produccion y conduccion de agua potable,
incluyendo las instalaciones y la infraestructura de apoyo al sistema para
asegurar la reqularidad, continuidad y eficiencia en la entrega de agua potable.

Para llegar a dicha interpretacion tenemos que analizar el objeto del contrato de
concesion, el cual no es otro que la venta de agua en bloque al IDAAN para
abastecer de agua a los Distritos de Arraijan, La Chorrera y Capira.

Luego entonces, para dar cumplimiento a la finalidad de la contratacién se requiere
no solamente velar por el buen funcionamiento del sistema de produccion y
conduccién de agua potable que le permita la entrega efectiva de agua en bloque al
IDAAN (15 millones de galones diarios segun lo pactado), sino velar por la
operacién y mantenimiento de la infraestructura de apoyo al sistema, como es el
caso de las estaciones de bombeo, las cuales permiten alcanzar los niveles de
produccién necesarios para dar cumplimiento al objeto del contrato.

De manera contraria, si el IDAAN en su calidad de empresa estatal concedente
asume el compromiso del pago de la energia eléctrica, estariamos bajo nuestros
propios costos coadyuvando a que la empresa concesionaria cumpla con los
volumenes diarios de venta de agua establecidos en el contrato.”

Criterio de la Procuraduria de la Administracion

Como quiera que la presente consulta se centra basicamente en las obligaciones
del concesionario concernientes a la operacion y mantenimiento de las obras
requeridas para la produccion y venta de agua en bloque al IDAAN', no basta con
analizar la clausula 18 especificada.

" Numeral 3, clausula 2 del contrato de concesién administrativa No.116-97.



La clausula 19 ‘Manuales de operacion y mantenimiento’ es una pieza clave para
dilucidar el alcance de las referidas obligaciones del concesionario sobre el tema,
en cuanto la misma indica lo siguiente:

“Todas las acciones de operacién y mantenimiento estaran descritas en
manuales en idioma espanol, que serviran de instructivos al personal del
concesionario y al personal del IDAAN al momento de la transferencia de las
instalaciones.

Las actividades ejecutadas sobre cada uno de los elementos y partes constituyentes
del sistema, quedaran registradas en una bitacora que sera entregada al IDAAN al
momento de la transferencia.

Los manuales serviran de referencia para el desarrollo e inspecciéon de las
actividades operativas y de mantenimiento que garanticen la buena conservacion
de las instalaciones.”

En este orden de ideas, también el ultimo parrafo de la clausula 21 ‘Verificacion y
supervision del IDAAN’ es vital en el analisis solicitado pues indica como sigue:

“Salvo en los casos que expresamente se contemplen otros términos en este
contrato de concesion, siempre que el IDAAN deba dar su aprobacion, autorizar,
dar instrucciones, 6rdenes, pronunciarse, comentar o de cualquier otra manera
revisar, permitir cualquier actividad, plan, disefio, reporte o documento
elaborado por el concesionario o cualquier otra obligacion (dicha actuacion
para efectos de esta clausula en adelante se denominara ‘aprobacion’), el IDAAN
otorgara su aprobacion o la negara o condicionara la misma con base en las
disposiciones del Pliego de Cargos y Especificaciones Técnicas de este
contrato o la Ley.

Para tal aprobacion contara con el plazo indicado en el acapite 24 del capitulo Il de
las Condiciones Especiales del Pliego de Cargos y Especificaciones Técnicas.”

En cuanto a los Manuales de Operacion y Mantenimiento, la clausula 4
‘Definiciones’ indica que los mismos parten de la premisa del ‘Plan de
mantenimiento de la obra’, el cual es definido como sigue:

“Presentacion escrita y grafica del listado de actividades que sera necesario para
desarrollar Ia operaciéon y el mantenimiento preventivo y correctivo de las
instalaciones que incluya el ritmo de ejecucion, plazos, fecha de inicio y término,
acciones requeridas para la puesta en marcha y detencién de las obras,
equipamiento, prueba de quipos y obras, fechas y periodos de reemplazo de
equipos de acuerdo a su vida util, acorde con los plazos y requerimientos de entrega
de agua.”




Con referencia a lo que debemos entender como Pliego de Cargos, podemos
tomar como referencia la Ley 56 de 27 de diciembre de 19952, la cual senala en su
articulo 3 ‘Definiciones’ como sigue:

17. Pliego de cargos. Conjunto de requisitos exigidos unilateralmente por la entidad
licitante, que especifican el suministro de bienes, la construccion de obras publicas o la
contratacion de servicios, incluyendo los términos y condiciones del contrato a celebrarse,
los derechos y obligaciones de los oferentes y el contratista, y el mecanismo procedimental
a sequir en la formalizacion y ejecucion del contrato.

El pliego de cargos constituye la fuente principal de derechos y obligaciones entre
proponentes y la entidad licitante, en todas las etapas de seleccion de contratista y
gjecucion del contrato y, en consecuencia, incluira reglas objetivas, justas, claras y
completas que permitan la participacion de los interesados en igualdad de condiciones.

En adicién a lo anterior, el Capitulo V ‘DEL PLIEGO DE CARGOS’ sefala en su
articulo 26 como apuntamos a continuacion:

“Articulo 26. Especificaciones técnicas. Las especificaciones técnicas seran
elaboradas por la entidad estatal contratante y constituyen el conjunto de
especificaciones técnicas generales y particulares, que regiran los actos de contratacion
publica y la etapa de ejecucion del contrato.”

Este despacho considera procedente y oportuno que se revisen, no sélo los
requisitos exigidos relativos al mecanismo procedimental a seguir en la
formalizacion y ejecucion del contrato y que se encuentran en el Pliego de Cargos
y Especificaciones Técnicas de este contrato, mas también el Plan de
Mantenimiento de la Obra.

El Plan de Mantenimiento de la Obra contiene el listado de actividades que sera
necesario para desarrollar la operacion y el mantenimiento preventivo y correctivo
de las instalaciones y demas acciones requeridas para la puesta en marcha y
detencion de las obras.

Vale recordar que el IDAAN, en su papel de entidad estatal contratante, tuvo la
responsabilidad y obligacién de elaborar las especificaciones técnicas que regirian la
etapa de ejecucion del contrato de concesion administrativa No.116-97 y que estos
requisitos son exigidos unilateralmente por la entidad contratante.

Por tanto, la obligacion concerniente al pago del consumo energético de las
estaciones de bombeo para el caudal requerido por el tanque de reserva de agua
potable de Arraijan y por el tanque de reserva de La Chorrera, debera estar
seguramente consagrada en el Pliego de Cargos y Especificaciones Técnicas
como también en el Plan de Mantenimiento de la Obra.

2 Por la cual se regula la Contratacion Publica y se dictan otras disposiciones.



Como bien destaca la Ley 56 de 27 de diciembre de 1995, el pliego de cargos
constituye la fuente principal de derechos y obligaciones entre el concesionario y la
entidad contratante.

Si por el contrario, la obligacion bajo andlisis no ha sido contemplada en su
momento, la clausula 21 antes citada es clara en subrayar la potestad del IDAAN
para otorgar, negar o condicionar su aprobacion referente al pago del consumo
energético de las estaciones de bombeo, con base en las disposiciones del Pliego
de Cargos y Especificaciones Técnicas de este contrato o la Ley.

Asi mismo destaca la clausula comentada que para tal aprobacién, el IDAAN
contara con el plazo indicado en el acapite 24 del Capitulo Ill de las Condiciones
Especiales del Pliego de Cargos y Especificaciones Técnicas.

No obstante lo indicado, la diferencia de criterios pudiera persistir entre la entidad
contratante y el concesionario, por lo que la clausula 39 del contrato de concesion
administrativa No.116-97 sefala los documentos a ser tomados como referencia
para dilucidar cualquier interrogante al respecto. Veamos:

“Forman parte y quedan incorporadas a este contrato, todas y cada una de
las disposiciones contenidas en el Pliego de Cargos y Especificaciones
Técnicas que sirvieron de base a la Licitacion Publica No.3-97 y la propuesta
presentada por el Concesionario ajustada al Pliego de Cargos y
Especificaciones Técnicas que se adjunten como anexo.

En caso de discrepancias, se procedera conforme a lo dispuesto en el
Contrato, la propuesta del Concesionario y el Pliego de Cargos y
Especificaciones Técnicas y los Anexos, en ese orden respectivamente.”

Para concluir, este despacho hace la salvedad que nos comunicamos en diversas
ocasiones con vuestros Asesores Legales para obtener una copia tanto del Pliego
de Cargos y Especificaciones Técnicas como del Plan de Mantenimiento de la
Obra del contrato de concesion administrativa No.116-97.

Nuestro interés radicaba en constatar, de primera mano, si efectivamente en los
mencionados documentos se encontraban plasmados los detalles relativos a la
obligacion concerniente al pago del consumo energético de las estaciones de
bombeo para el caudal requerido por el tanque de reserva de agua potable de
Arraijan y por el tanque de reserva de La Chorrera.

Sin embargo, a la fecha no hemos obtenido los documentos solicitados y el
término para dar respuesta a vuestra consulta no puede ser ulteriormente
prolongado.



Por esta razon debemos limitarnos a sefalar los pasos a seguir para resolver el
conflicto planteado, esperando que los elementos de juicio necesarios consten
realmente en los instrumentos juridicos en posesion del IDAAN como entidad
estatal contratante en este caso.

Con la pretension de haber orientado y aclarado su solicitud, me suscribo de
usted.

Atentamente,

Alma Montenegro de Fletcher
Procuradora de la Administracion.

AMdeF/111/hf.



