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MINISTERIO PUBLICO Panama, 28 de enero de 2021
PROCURADURIA DE LA

ADMINISTRACION

Proceso Contencioso El Licenciado ~ Guido  Alejandro
Administrativo de Rodriguez Lugari, actuando en su
Nulidad. condicion de Fiscal General de

Cuentas, solicita que se declare nulo,
Concepto de la Procuraduria por ilegal, el Auto 117-2019 Incidente de
de la Administracion. 30 de abril de 2019, emitido por el

Tribunal de Cuentas.

Honorable Magistrado Presidente de la Sala Tercera, de lo
Contencioso Administrativo, de la Corte Suprema de Justicia.

Acudo ante usted de conformidad con lo dispuesto en el numeral 4 del
articulo 5 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, con la finalidad de intervenir en
interés de la ley en el proceso descrito en el margen superior.

A. Consideraciones previas en torno a la defensa de los intereses
del Estado Panameno:

La Procuraduria de la Administraciéon actiia dentro de la presente accion, en
interés de la ley. No obstante, es necesario destacar que al Ministerio PUblico, en
ejercicio de la primera responsabilidad o atribucién que le confiere el articulo 220
de la Constitucién Politica de la Republica de Panama, le corresponde defender
los intereses del Estado o del Municipio.

La Procuraduria de la Administracion, como institucién integrada al
Ministerio PUblico, que ejerce sus competencias a nivel nacional, de acuerdo a lo
establecido en la Ley 38 de 2000, que aprueba su Estatuto Organico, tiene entre
otras funciones, la de promover y defender el Estado de Derecho, fiscalizando el
cumplimiento de la Constitucion Politica, Iés leyes, las sentencias judiciales y las

disposiciones administrativas; coadyuvar a que la Administracion Publica
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desarrolle su gestion con estricto apego a los principios de legalidad, calidad,
transparencia, eficiencia, eficacia y moralidad en la prestacion de los servicios
publicos; y defender los intereses nacionales y municipales.

De un analisis de los antecedentes del presente negocio jurisdiccional,
surgen elementos que no dejan de preocupar a quienes tenemos la obligacion
juridica de defender los intereses del Estado Panamerio, lo que se traduce en los
intereses de toda la colectividad, especialmente en cuanto al manejo de los fondos
publicos, los cuales deben redituar en beneficio de la sociedad.

La afectacién de los dineros publicos constituye un acto flagrante de
corrupcion, el cual es combatido como una prioridad de manera internacional.
Ante tal situacion, la Declaracién de Johannesburgo sobre el Desarrollo
Sostenible, aprobada por la Cumbre Mundial sobre el Desarrollo Sostenible,
celebrada en Johannesburgo (Sudafrica) de 26 de agosto al 4 de septiembre de
2002, en particular en su parrafo 19, declaré que la corrupcion representaba una
amenaza para el desarrollo sostenible de la poblacion.

Dentro del marco de la Organizacién de las Naciones Unidas, se logré la
aprobacion de la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion,
adoptada en la ciudad de Nueva York, el 31 de octubre de 2003, de la cual la
Republica de Panama es signataria desde el 10 de diciembre de 2003, siendo
ratificado mediante la Ley 15 de 2005, establece como principio:

“Articulo 5. Politicas y practicas de prevencion
de la corrupcion 1. Cada Estado Parte, de conformidad
con los principios fundamentales de su ordenamiento
juridico, formulara y aplicara o mantendra en vigor
politicas coordinadas y eficaces contra Ia
corrupcion que promuevan la participacion de la
sociedad y reflejen los principios del imperio de la
ley, la debida gestion de los asuntos publicos y los
bienes publicos, la integridad, la transparencia y la

obligacion de rendir cuentas.” (Lo resaltado es
nuestro).
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La referida normativa sefiala, a propésito de la normativa referente a las
contrataciones publicas, lo siguiente:

“Articulo 9. Contratacion publica y gestion de la
hacienda publica 1. Cada Estado Parte, de conformidad
con los principios fundamentales de su ordenamiento
juridico, adoptara las medidas necesarias para
establecer sistemas apropiados de contratacion
publica, basados en la transparencia, la
competencia y criterios objetivos de adopcion de
decisiones, que sean eficaces, entre otras cosas,
para prevenir la corrupcion. Esos sistemas, en cuya
aplicacién se podran tener en cuenta valores minimos
apropiados, deberan abordar, entre otras cosas: a) La
difusion  publica de informacion . relativa a
procedimientos de contratacion publica y contratos,
incluida informacién sobre licitaciones e informacion
pertinente u oportuna sobre la adjudicacion de
contratos, a fin de que los licitadores potenciales
dispongan de tiempo suficiente para preparar Yy
presentar sus ofertas; b) La formulacion previa de las
condiciones de participacion, incluidos criterios de
seleccion y adjudicacion y reglas de licitacion, asi como
su publicacion; ¢) La aplicacién de criterios objetivos
y predeterminados para la adopcién de decisiones
sobre contratacion publica a fin de facilitar la
ulterior verificacién de la aplicacién correcta de las
reglas o procedimientos; d) Un mecanismo eficaz de
examen interno, incluido un sistema eficaz de
apelacién, para garantizar recursos y soluciones
legales en el caso de que no se respeten las reglas o
los procedimientos establecidos conforme al presente
parrafo; e) Cuando proceda, la adopciéon de medidas
para reglamentar las cuestiones relativas al personal
encargado de la contratacién publica, en particular
declaraciones de interés respecto de determinadas
contrataciones publicas, procedimientos de
preseleccién y requisitos de capacitacién. 2. Cada
Estado Parte, de conformidad con los principios
fundamentales de su ordenamiento juridico, adoptara
medidas apropiadas para promover la transparencia y
la obligacion de rendir cuentas en la gestion de la
hacienda publica. Esas medidas abarcaran, entre otras
cosas: a) Procedimientos .para la aprobacion del
presupuesto nacional; b) La presentacion oportuna de
informacién sobre gastos e ingresos; ¢) Un sistema de
normas de contabilidad y auditoria, asi como la
supervision correspondiente; d) Sistemas eficaces y
eficientes de gestion de riesgos y control interno; y e)
Cuando proceda, la adopcion de medidas
correctivas en caso de incumplimiento de los
requisitos establecidos en el presente parrafo. 3.
Cada Estado Parte, de conformidad con los principios



fundamentales de su derecho interno, adoptara las
medidas que sean necesarias en los @mbitos civil y
administrativo para preservar la integridad de los libros
y registros contables, estados financieros u otros
documentos relacionados con los gastos e ingresos
publicos y para prevenir la falsificacion de esos
documentos.”

De los hallazgos sefialados en el Informe de la Auditoria 05-10-2015-DIAF
de 14 de septiembre de 2015, elaborado por la Contraloria General de la
Republica, relacionado- con el Contrato de Obra DAL-003-2012, correspondiente al
Disefio y Construccion del Proyecto Integiai y Multipropésito de 12 de marzo de
2012, para el Desarrollo Agropecuario del Valle de Tonosi, provincia de Los
Santos, suscrito entre el Ministerio de Desarrollo Agropecuario y la empresa
Hidalgo & Hidalgo, S.A., emergen elementos que deben ser considerados vy
debatidos en debida forma, a través del cumplimiento de las garantias
constitucionales y judiciales, dentro de la jurisdiccion de cuentas.

El Contrato en mencién se suscribié por un monto total de ciento cincuenta
y cinco millones ochenta y cuatro mil seiscientos dieciséis balboas con treinta y un
centésimos (B/.155,084,616.31), de los cuales, la empresa contratista recibié en
concepto de anticipo la suma de treinta millones dos mil trescientos cincuenta y un
balboas con un centésimo (B/.30,002,351.01), suma neta luego de la retencién del
impuesto de transferencia de bienes muebles y servicios (ITBMS), pago que
corresponde a la clausula séptima del contrato (Cfr. 31 del expediente judicial).

En tal sentido, en el evento de existir irregularidades en el manejo de dichos
montos, corresponde a la Jurisdiccion de Cuentas, ejercer el rol para el cual fue
creada y llevada a rango constitucional.

Conforme observa este Despacho, el 23 de enero de 2020, el Magistrado
Sustanciador se pronuncié en relacion con la admisibilidad de la demanda que

ocupa nuestra atencion, procediendo en ese sentido al acogimiento de la misma

(Cfr. foja 91 del expediente judicial).



Debido a su inconformidad con esa decision, el Tribunal de Cuentas, a
través de su apoderado especial, presento y sustentd, un recurso de apelacion
ante el resto de la Sala Tercera, el cual fundamento, entre otras consideraciones,
en lo siguiente:

“El Auto 117-2019 de treinta (30) de abril de dos mil
diecinueve (2019) -Incidente-, no es susceptible de ser
demandado ante la jurisdiccién contencioso
administrativa.

Atendiendo al particular objeto del juicio de cuentas,
cual es la recuperacién de fondos publicos irregularmente
sustraidos, el legislador al regular su proceso, hace
especial énfasis en diversos topicos que hacen referencia
a su duracion, a efecto que se desarrolle en el menor
tiempo posible, ello sin violentar las garantias
fundamentales del procesado y el debido proceso.

Precisamente, la naturaleza de estos fondos, obliga a
que su recuperacion sea a través de un proceso sumario,
toda vez que dichos fondos prevén el cumplimiento de una
funcién social, que como bien sostiene el autor Dr.
Heriberto Araliz Sanchez, actual Magistrado del Tribunal
Electoral ‘... ha creado un proceso sumario y especial
consignado en la ley porque hay un interés publico
garante de la prestacion de un servicio a la
colectividad, de proteccion y defensa de los bienes y
patrimonio del Estado.’ (La Funcién Juzgadora de la
Contraloria General de la Replitlica de Panama, Afio
2000).

...” (La negrita es del apelante) (Cfr. fojas 116 - 117 del
expediente judicial).

El 13 de marzo del afio en curso, el Licenciado Guido Alejandro Rodriguez
Lugari, actuando en su condicién de Fiscal General de Cuentas, se opuso a la
apelacion a la que hacemos referencia en el parrafo que antecede, entre otras

consideraciones, por lo que a continuacion citamos:

“ .. contrario a lo manifestado por el apelante, es
susceptible de una demanda contencioso administrativa
de nulidad, toda vez que si bien dicha decision no fue
adoptada a través de una Resolucion de Cargos y
Descargos, lo cierto es que ia realidad procesal de la
actuacion desplegada por dicho ente colegiado de fijar una
cuantia distinta e irrisoria del perjuicio econémico atribuible
a la empresa HIDALGO & HIDALGO, S.A. en el informe
de auditoria génesis del proceso de cuentas en referencia,



lo cierto es que afecta directamente el fondo de la causa
patrimonial ...” (Cfr. foja 163 del expediente judicial).

Producto de lo anterior, la Sala Tercera, en grado de apelacion, emitio la
Resoluciéon fechada 20 de noviembre de 2020, a través de la cual dispuso
confirmar la Resolucion de 23 de enero de 2020, mediante la cual se admiti6 la
causa que nos ocupa (Cfr. fojas 192 - 197 del expediente judicial).

B. Expresion de las disposiciones que se estiman violadas por el
acto administrativo acusado.

Corresponde a la Procuraduria de la Administracion, en esta oportunidad,
analizar las disposiciones que se estiman violadas por parte del accionador
jurisdiccional.

1. El accionante estima que se ha violado el articulo 1 de la Ley 67 de 2008,
que a la letra senala:

“Articulo 1. La Jurisdiccion de Cuentas se
instituye para juzgar la responsabilidad patrimonial
derivada de las supuestas irregularidades, contenidas
en los reparos formulados por la Contraloria General de
la Republica a las cuentas de ios empleados y los
agentes en el manejo de los fondos y los bienes
publicos”.

Consideramos que le asiste razoén al accionante, toda vez que si bien es
cierto, a esta jurisdiccion especial le corresponde juzgar la responsabilidad
patrimonial de los agentes de manejo, en el caso que nos ocupa, el Tribunal de
Cuentas, al proferir el acto que se demanda a través de la presente accion,
imposibilita el desarrollo normal del proceso Jurisdiccional de Cuentas, ante los
elementos encontrados en el Informe de* Auditoria elaborado por la Contraloria
General de la Republica, profundizados durante la instruccidon sumarial
correspondiente.

Como primer elemento a resaltar en el caso que nos ocupa, es que el

propio acto impugnado en sede jurisdiccional, reconoce que la empresa Hidalgo &

Hidalgo, S.A., recibié sumas para el desarrollo de un proyecto que palpablemente



no va a ser ejecutado por la entidad contratante (fs. 34), situacion qué a nuestro
parecer, afecta la buena marcha de la Administracion Publica, con el consiguiente
perjuicio econdémico al Estado.

Ante ese panorama, no podemos perder de vista, que la Jurisdiccion de
Cuentas, esta instituida para juzgar la responsabilidad patrimonial derivada de las
supuestas irregularidades, contenidas en los reparos formulados por la Contraloria
General de la RepUblica a las cuentas de los empleados y los agentes en el
manejo de los fondos y los bienes publicos, lo cual no se ha podido cumplir a
cabalidad en el caso que nos ocupa.

Lo arriba indicado encuentra su sustento en lo siguiente:

“Entonces pues, atendiendo a la peticion especial de la
parte investigada, de allanarse al pago como medio legal
para la terminacion del proceso de cuentas conforme a
los articulos 49 y 66 de la Ley de 14 de noviembre de
2008, en concordancia con el articulo 1115 y demas
aplicables del Cdédigo Judicial, nos concierne determinar
que la cuantia del anticipo no ejecutada por parte de la
empresa Hidalgo & Hildago, S.A., a causa de la evidente
suspension de la obra y que por lo tanto debe ser devuelta
al Tesoro Nacional, previa aprobacion del Tribunal de
Cuentas, es por el total de tres millones doscientos
sesenta y dos mil quinientos noventa y nueve con
65/100 (B/.3,262,599.65).” (Cfr. fojas 34 - 35 del
expediente judicial).

En ese sentido, pretender dar por terminado el proceso patrimonial al traves
del mecanismo utilizado, resulta en el desconocimiento de toda la investigacion
adelantada por el Fiscal General de Cuentas, la cual se fundamento,
principalmente, en un Informe de Auditoria elaborado por la Contraloria General
de la Republica, entidad que por mandato constitucional tiene la funcion de
examinar, intervenir y fenecer las cuentas de los funcionarios publicos, o
personas que administren, manejen o custodien fondos u otros bienes publicos,
el cual constituye una prueba pericial idénea, que de acuerdg al articulo 966 del

Cadigo Judicial, se destina para conocer, apreciar o evaluar algin dato o hecho

de influencia en el proceso, de caracter cientifico, técnico o artistico o practico,



que no pertenezca a la experiencia comun ni a la formacion especifica exigida
al Juez: medio de conviccién que demostré una afectacion mucho mayor a la
reconocida por la entidad demandada (Cfr. fojas 29 — 30 del expediente
judicial).

2. Sefiala el Fiscal General de Cuentas que también se han violado de
manera directa, por omision, los numeraies 3 y 6 del articulo 3 de la Ley 67 de
2008, que a la letra sefala:

“Articulo 3. La Jurisdiccion de Cuentas se ejerce
de manera permanente en fcdo el territorio nacional
para juzgar las causas siguientes:

1.
2. ...
3. Por los reparos que surjan en la administracion
de las cuentas de los empleados y los agentes
de manejo, en razon de examen, auditoria o
investigacién realizada de oficio por la
Contraloria General de la Republica en vista de

informacién o denuncia presentada por
cualquier particular o servidor publico.

o L

Por menoscabo o pérdida, mediante dolo,
culpa o negligencia, o por uso ilegal o indebido
de fondos o bienes publicos recibidos,
recaudados, manejados o confiados a la
administracion, inversion, custodia, cuidado,
control, aprobacién, autorizacién o pago de
una persona natural o juridica”.

Consideramos que la norma precitada ha sido infringida, tal como lo sefala
el accionante, toda vez que la funcién jurisdiccional, implica el deber del Estado
politico moderno, que emana de su soberania, cuyo ejercicio se destina para
dirimir, mediante organismos adecuados (en este caso, el Tribunal de Cuentas),
los conflictos de intereses que se susciten entre los particulares y entre éstos y el
Estado, declarando el Derecho, a efectos de proteger el orden juridico vigente.
En tal sentido, ante una prueba pericial de la que surgen graves indicios de

afectacion de fondos publicos, los cuales implican menoscabo o pérdida,

mediante dolo, culpa o negligencia, o por uso ilegal o indebido de fondos o bienes



pUblicos recibidos, recaudados, pagados o confiados a la administracion, cuidado,
custodia, control, distribucion, inversién, autorizacion, aprobacion o fiscalizacion de
un servidor publico; o por menoscabo o pérdida, mediante dolo, culpa o
negligencia, o por uso ilegal o indebido de fondos o bienes publicos recibidos,
recaudados, manejados o confiados a la administracion, inversion, custodia,
cuidado, control, aprobacién, autorizacion o pago de una persona natural o
juridica, no se ha cumplido la funcién correspondiente, violentando el sentir
de la Ley, en el ejercicio de la jurisdiccion especial correspondiente, a través
de las garantias de los principios procesales del debido proceso,
inmediacion y contradiccion.

La terminacion abrupta del expediente patrimonial, que se persigue a traves
del Auto 117-2019 proferido por el Tribunal de Cuentas, impide a la Jurisdiccion de
Cuentas cumplir su funcion de juzgamiento de las cuentas correspondientes de los
servidores publicos y particulares involucrados, afectando los fondos publicos y los
programas sociales de la Administracién Publica, asi como el buen funcionamiento
de esta Ultima en la prestacion de los diversos servicios publicos que ella debe
efectuar.

3. El sefior Fiscal General de Cuentas considera que se ha transgredido de
manera directa, por omisién, el articulo 20 de la Ley 32 de 1984, Organica de la
Contraloria General de la Nacién, la cual sefiala:

“Articulo 20. Cuando la persona, al ser
requerida por la Contraloria, no presente el estado de
su cuenta con la documentacién y valores que la
sustentan, se presumird que existe faltante por el
monto correspondiente.”

Consideramos que el articulo seﬁalado ha sido violado, efectivamente por el
acto administrativo proferido por el T}ibunal de Cuentas, toda vez que ha

imposibilitado investigar a aquellas personas, que no han podido justificar, a

través de la documentacion c'orrespondiente, el sustento de sus cuentas,
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hecho éste que les ha colocado inevitablemente en la presuncion, que admite
prueba en contrario, que han incurrido en faltantes en sus cuentas frente al erario
publico.

4. De conformidad al actor se han vulnerado los articulos 49 y 52 de la Ley
67 de 14 de noviembre de 2008, los cuales son del tenor siguiente:

“Articulo 49. El proceso de cuentas puede terminar
con el acuerdo que logre el Fiscal de Cuentas con la
persona investigada, siempre que ésta restituya el monto
de la lesién patrimonial. Dicho acuerdo debera ser
aprobado por el Tribunal de Cuentas, con lo cual quedara
cerrado el proceso.” (El resaltado es nuestro).

“Articulo 52. De no encontrarse fallas o vicios, el
Magistrado Sustanciador, fundado en las pruebas
recabadas, elaborara un proyecto de resolucién que sera
sometido a la consideracién del Pleno para calificar el
mérito de la investigacion. En este sentido, el Tribunal de
Cuentas podra, dentro del término de quince dias habiles,
adoptar alguna de las medidas siguientes:

1. Ordenar, por una sola vez, la correccion, la ampliacion o
la complementacién de la investigacion de cuentas cuando
ello sea necesario para perfeccionar la investigacion;

2. Llamar a juicio a la persona o a las personas
investigadas cuando existan razones fundadas para ello;

3. Cerrar y ordenar el archivo del expediente cuando las
irregularidades investigadas sean infundadas; u

4. Ordenar el cese del procedimiento en contra de

cualquiera de las personas investigadas cuando no se

deduzca responsabilidad alguna.

En caso de ordenarse la correccion, la ampliacion o la

complementacion de la investigacion, el Fiscal de Cuentas

contara con el término de un mes para cumplir con lo

dispuesto por el Tribunal de Cuentas.

Compartimos el criterio expresacio por el activador judicial, puesto que,

como se explica, si bien existe una férmula procesal para la terminacion anticipada

del proceso de cuentas, la misma debe ser ejecutada entre el Fiscal de Cuentas y

el o las personas investigadas.



11

Como se desprende de las constancias que reposan en autos, dicho
acuerdo no fue suscrito entre el Fiscal de Cuentas y la sociedad contratista; sino
entre esta Ultima y el Tribunal de Cuentas, organismo que en todo caso, le
corresponde la aprobacion, o no, del acuerdo; mas no su suscripcion con el
investigado; competencia, que de acuerdo a la norma, recae de manera
exclusiva en el Fiscal de Cuentas.

Asi las cosas, y en razén del no cumplimiento de las condiciones
contenidas en el articulo 49 de la ley en mencién, lo que correspondia al
Tribunal de Cuentas, tal y como lo dispone el articulo 52 arriba citado, era
calificar la investigacion a fin de determinar si existia o no méritos para llamar a
juicio a las personas naturales o juridicas que correspondiera, o bien ordenar el
cierre y archivo del expediente o el cese de procedimiento, sustentandose para
una u otra decision, en lo dispuesto en la norma a la que hemos hecho
referencia.

5. El demandante alega la vulneracién de los articulos 697 y 781 del
Cédigo Judicial, los cuales son del tenor siguiente:

“Articulo 697. Son incidentes las controversias o
cuestiones accidentales que la ley dispone que se debatan
en el curso de los procesos y que requieren decision
especial.”

“Articulo 781. Las pruebas se apreciaran por el juez
segun las reglas de la sana critica, sin que esto excluya la
solemnidad documental que ia ley establezca para la
existencia o validez de ciertos actos o contratos. El juez
expondra razonadamente el examen de los elementos
probatorios y el mérito que les corresponde.”

Compartimos el criterio del accionante en el sentido que la determinacion

de la cuantia es un elemento de fondo; y por tanto, debe debatirse, analizarse y

cuantificarse como tal, y no a través de la interposicion de un incidente.



En ese orden de ideas, debemos tener presente que el proceso de
cuentas tiene como finalidad principal la determinacion o no de una posible
lesién, y en caso positivo, la determinacién de la cuantia.

Asi las cosas, el establecimiento de la posible lesion constituye un
ejercicio que no se puede realizar sin tener en cuenta los argumentos, del
Fiscal de Cuentas, por un lado, y por el otro de las personas que puedan
resultar investigadas.

En ese sentido, la determinacion del monto constituye, junto con la
determinacién o no de la lesiéon el objeto del proceso, no pudiéndose en
consecuencia, enmarcarse dentro de una cuestion incidental como lo pretende
hacer la sociedad Hidalgo & Hidalgo, S.A.

En ese marco conceptual, la no apertura del proceso a pruebas
constituye una desatenciéon que imposibilita a las partes la aportacion de los
elementos de conviccion que consideren conducentes a fin de probar su causa
de pedir; y por otro lado, limita al Tribunal de Cuentas al momento de la toma
de la decision, puesto que, como se desprende de lo anterior, se estaria
adoptando una postura sin contar con los argumentos de una y otra parte.

De esta manera, la Procuraduria de la Administracion emite el concepto, en
interés de la ley, dentro de la accion Contencioso Administrativa de Nulidad
propuesta por el Licenciado Guido Rodriguez Lugari, Fiscal General de Cuentas,
para que se declare nulo, por ilegal, el Auto 117-2019 Incidente de 30 de abril de
2019, emitido por el Tribunal de Cuentas.

Sobre la base de lo anteriormente expuesto, esta Procuraduria solicita,
respetuosamente, al Tribunal, se sirva declarar que ES ILEGAL el Auto 117-2019

Incidente de 30 de abril de 2019, emitido por el Tribunal de Cuentas.



Pruebas: Se aduce la copia autenticada del expediente administrativo
contenido del Contrato DAL-003-2012, suscrito entre el Ministerio de Desarrollo
Agropecuario y la empresa Hidalgo & Hildago, S.A.

Del Honorable Magistrado Presidente,

A s>/
Rigoberto Gonzalez ontq;{negro

rocurador de la Administracion

Secretaria Generdl

Expediente 904-19



