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MINISTERIO P!:JBLICO
PROCURADURIA DE LA
ADMINISTRACION

Panama, 4 de septiembre de 2015

Proceso Contencioso La firma forense Aleman, Cordero,
Administrativo de Galindo & Lee, actuando en su propio
Nulidad nombre y representacidn, solicita que se

declare nula, por ilegal, la Adenda numero
1 de 24 de septiembre de 2013, al
Concepto Contrato 2013 (9)08 de 13 de marzo de
2013, suscrito entre la Loteria Nacional
de Beneficencia y el Consorcio Panama
Lottery Technology Services.
Honorable Magistrado Presidente de la Sala Tercera, de Ilo
Contencioso Administrativo, de la Corte Suprema de Justicia.
Acudo ante usted de conformidad con lo dispuesto en el numeral 4 del
articulo 3 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, con la finalidad de intervenir en
interés de la ley dentro del proceso contencioso administrativo de nulidad descrito

en el margen superior.

. Antecedentes.

De acuerdo con lo que consta en el expediente judicial, la Loteria Nacional
de Beneficencia mediante un aviso de convocatoria invitd a los interesados a
participar en el acto publico de seleccidn de contratista, bajo la modalidad de
Licitacion por Mejor Valor, con el numero 2012-2-82-0-08-LV-004268, para el
“‘disefio de nuevas modalidades de juegos de loteria, especificamente loteria
instantanea, loterias que incluyan premios instantaneos en areas de raspe (loteria
hibrida), loteria poceada y cualquier modalidad de las mismas; la produccion,
impresion y suministro de los boletos; suministro de la plataforma tecnoldgica
requerida; y la asesoria en la implementacién, mercadeo y publicidad de los

nuevos juegos.” (Cfr. f. 66 del expediente judicial).



Luego de recibidas y evaluadas las propuestas, el Director General de la
Loteria Nacional de Beneficencia, mediante la Resolucion 2013-16 de 15 de
febrero de 2013, corregida por medio de la Resolucion de Correccién 2013-19 de
18 de febrero de 2013, adjudicé el citado acto publico al Consorcio Panama
Lottery Technology Services, integrado por las empresas Scientific Games
International, Inc., y Panama Scientific Gaming, S.A. (Cfr. f. 47 del expediente
judicial).

Consta igualmente, que la Loteria Nacional de Beneficencia y el Consorcio
Panama Lottery Technology Services, suscribieron el Contrato numero 2013 (9)08
de 13 de marzo de 2013, conforme al modelo establecido en el pliego de cargos
(Cfr. fs. 47-63 del expediente judicial).

También, advertimos que por medio de la Adenda numero 1 de 24 de
septiembre de 2013, la Loteria Nacional de Beneficencia y el Consorcio Panama
Lottery Technology Services convinieron, de comun acuerdo, en modificar las
Clausulas Primera, Segunda [literales a) y n)] y Séptima del mencionado contrato
(Cfr. fs. 35-45 del expediente judicial).

En razén de lo anterior, la firma Aleman, Cordero, Galindo & Lee,
actuando en su propio nombre y representacion, interpuso la demanda
contencioso administrativa de nulidad, corregida, que ahora ocupa nuestra
atencion, con el propdsito que la Sala Tercera declare que es nula, por ilegal, la
Adenda numero 1 del Contrato 2013 (9)08 de 13 de marzo de 2013 celebrado
entre la Loteria Nacional de Beneficencia y el Consorcio Panama Lottery
Technology Services (Cfr. fs. 223-257 del expediente judicial).

Il. Normas que se aducen infringidas.

La demandante estima que la Adenda numero 1 de 24 de septiembre de
2013, suscrita entre la Loteria Nacional de Beneficencia y el Consorcio Panama

Lottery Technology Services infringe las siguientes disposiciones legales:



a. Los articulos 17 (numerales 1 y 6), 56 y 68 de la Ley 22 de 27 de
junio de 2006, que regula la Contratacién Publica, que en realidad corresponden a
los articulos 18 (numerales 1 y 6), 62 y 77 del Texto Unico que ordena
sistematicamente ese cuerpo normativo, los que, de manera respectiva, guardan
relacién con el principio de transparencia que debera ser observado en los actos
de contratacidon publica; las causales para la utilizacion adecuada del
procedimiento excepcional de contratacion; y las reglas a seguir para la
modificacion y adicion del contrato con base en el interés publico (Cfr. fs. 245-246,
246-248, 248-249 del expediente judicial); y

b. Los articulos 34 y 36 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, referentes
a los principios que informan al procedimiento administrativo general; y que ningun
acto podra emitirse o celebrarse con infraccion de una norma juridica vigente,
aunque éste provenga de la misma autoridad que dicte o celebre el acto
respectivo (Cfr. fs. 249-250 250-251del expediente judicial).

lll. Concepto de la Procuraduria de la Administracién.

Conforme puede observar este Despacho, la accion contencioso
administrativa que nos ocupa se dirige a obtener la declaratoria de nulidad, por
ilegal, de la Adenda numero 1 de 24 de septiembre de 2013, a través de la cual la
Loteria Nacional de Beneficencia y el Consorcio Panama Lottery Technology
Services convinieron, de mutuo acuerdo, modificar las Clausulas Primera,
Segunda [literales a) y n)] y Séptima del Contrato 2013 (9)08 de 13 de marzo de
2013, para el “disefio de nuevas modalidades de juegos de loteria,
especificamente loteria instantanea, loterias que incluyan premios instantaneos en
areas de raspe (loteria hibrida), loteria poceada y cualquier modalidad de las
mismas; la produccion, impresion y suministro de los boletos; suministro de la
plataforma tecnoldgica requerida; y la asesoria en la implementacidén, mercadeo y

publicidad de los nuevos juegos.” (Cfr. fs. 35-45 y 223-257del expediente judicial).



La firma forense Aleman, Cordero, Galindo & Lee, al argumentar a favor de
su pretension, sostiene en su demanda corregida que el acto acusado infringe las
normas que invoca de la Ley de Contrataciones Publicas, puesto que, a su juicio,
al modificarse lo acordado inicialmente en el contrato introduciendo al mismo la
modalidad de juego de loteria en linea, desnaturalizd el objeto contractual dado
que éste posee caracteristicas completamente distintas al objeto contractual
original, que eran los juegos de loteria instantanea (Cfr. fs. 245-246 del expediente
judicial).

Anade la recurrente, que al suscribir la Adenda numero 1 de 2013, lo que
pretendid la Loteria Nacional de Beneficencia fue eludir la celebracion de un
procedimiento de seleccién de contratista para requerir los servicios de disefio y
desarrollo de la loteria en linea; de ahi que, a su juicio, es claro que no existe ni
nunca existio un pliego de cargos que contemplara las condiciones técnicas y
especiales en cuanto a las fuentes de produccion de boletos pre-impresos de la
loteria en linea a los que se refiere la Adenda 1, ni tampoco sobre sus cadenas de
suministro; incluso, sefala que se desconoce sobre la capacidad de una gestion
integral en el manejo de dicha loteria y de pruebas de calidad de los instrumentos
electronicos que también pueden utilizarse en dicha loteria (Cfr. f. 247-248 del

expediente judicial).

Finalmente, argumenta la actora que al suscribirse esta adenda se infringio
el principio que establece que las actuaciones de la Administracion deben estar
presididas por los principios de lealtad al Estado, puesto que se le privé de contar
con los elementos propios que brinda un acto de seleccion de contratista para
escoger la propuesta mas ventajosa para los intereses de la colectividad (Cfr. f.
250 del expediente judicial).

Antes de proceder al estudio de cada uno de los planteamientos hechos por

la actora, la firma forense Aleman, Cordero, Galindo & Lee, en sustento de su



pretensién, este Despacho estima pertinente hacer un examen comparativo de los
conceptos de juego de Loteria Instantanea y en Linea, conocida comunmente
como Lotto por sus siglas en inglés, que nos proporciona el Contrato y la Adenda
1, acusada de ilegal, a fin de poder determinar si verdaderamente este acto
administrativo modifico o no el pliego de cargos antes mencionado.

Segun puede observarse, la Clausula Primera del referido contrato define la
Loteria Instantanea como un “...juego de loteria que, sin estar comprendida en la
loteria tradicional que ha existido en nuestro pais desde la fundacion de la
LOTERIA NACIONAL DE BENEFICENCIA, contienen en su esencia zonas de
juego en las cuales todos los numeros o figuras deberan estar cubiertos o
encarpados los cuales, al ser raspados, revelan en forma inmediata el boleto
ganador, de corresponder el caso, asi como su premio asociado. Los numeros
o figuras revelados no estaran asociados a los sorteos de la loteria tradicional.”
(Cfr. f. 49 del expediente judicial).

Por su parte, la modificacién introducida a la Clausula Primera de la Adenda
1 de 2013, brinda la definicion de Loteria en Linea al indicar que: “Se considerara
y se clasificara dentro de las nuevas modalidades de juegos de Loterias, los
cuales son definidos como aquellos juegos de azar donde los jugadores eligen
una serie de numeros de una base de numeros disponibles, permitiéndoles
ganar un premio determinado si los numeros seleccionados son iguales a
los que resulten escogidos a la suerte mediante un mecanismo de seleccién
o sorteo, creado especialmente para este juego, distinto y no asociado a los
que ha existido en la loteria tradicional.” (Cfr. f. 39 del expediente judicial).

Por otra parte, al examinar el contenido del pliego de cargos que sirve de
base al Contrato 2013 (9)08 de 13 de marzo de 2013, suscrito entre Loteria
Nacional de Beneficencia y el Consorcio Panama Lottery Technology Services,

advertimos que éste le brindd a los proponentes las referencias especiales y



técnicas que amparaba el acto publico 2012-2-82-0-08-LV-004268, a través del
cual dicha entidad publica incorporé nuevas formas de juego, distinta a la
tradicional, denominadas loteria instantanea, loteria poceada y cualquier otra
modalidad dentro de las mismas (Cfr. fs. 65-121 del expediente judicial).

Examinemos los aspectos especificos y técnicos mas relevantes contenidos
en el pliego de cargos a fin de determinar si la Adenda 1 de 2013 se ajusto a ese
documento base; asi tenemos que el numeral 11 referente a los requisitos
minimos obligatorios que deben presentar los oferentes junto con sus
propuestas, contenido en las Condiciones Especiales, indica en su acapite
11.22 el cronograma de trabajo en el cual debia detallarse las actividades y las
tareas a ejecutar, asi como la fecha estimada de salida al mercado de la loteria
instantanea; ademas, el acapite 11.26 sobre la administraciéon de loterias
instantaneas senala que los proponentes deben presentar una declaracion
jurada rendida ante Notario Publico, cartas de referencia y documentacion
requerida en el numeral 12.6 del Capitulo Il, Condiciones Especiales, del citado
pliego; cuyo requisito no es subsanable (Cfr. fs. 99 y 100 del expediente
judicial).

También, se observa en el numeral 12, sobre los criterios de
ponderacién, que se contemplo lo atinente al desarrollo y seguridad del producto
de juego instantaneo-aspecto técnico, en el acapite 12.3, el cual dispuso que los
proponentes iban a ser evaluados en base a su capacidad de suplir boletos
de loteria instantanea a la Loteria Nacional de Beneficencia en tiempo oportuno.
En adicion, el acapite 12.5, relativo al aspecto técnico de la capacidad de
produccion, estipuld en los literales a) y ¢) que los proponentes debian presentar
una declaracion jurada en donde hicieran constar el numero de billetes

instantaneos que imprimen a nivel mundial y el niumero de billetes de loteria



instantanea de raspadito que son impresos en América Latina y el Caribe (Cfr.
fs. 102-103 y 104 del expediente judicial).

De igual forma, al estipular el pliego de cargos, en el numeral 15, lo
concerniente al precio propuesto se dejé claramente plasmado que el precio
sugerido debia ser presentado como un porcentaje de participacion en las ventas
brutas obtenidas por la Loteria Nacional de Beneficencia, de las nuevas
modalidades de juegos de loteria, especificamente loteria instantanea, loterias
que incluyan premios instantaneos en areas de raspe (loteria hibrida), loteria
poceada y cualquier modalidad de las mismas, disefiadas por el proponente y
autorizadas por la Loteria Nacional de Beneficencia (Cfr. foja 107 del expediente
judicial).

Al examinar las condiciones técnicas estipuladas en el pliego de
cargos del acto publico 2012-2-82-0-08-LV-004268, advertimos que el numeral 2
contemplé todo lo referente a los boletos de loteria instantanea, en el cual se
indico: 1) las caracteristicas; 2) el material de impresion que debian tener los
mismos; 3) el codigo de validacion de los premios; 4) el proceso de produccion y
seguridad; 5) la forma de distribucion de los premios; 6) la recomendacion de los
nuevos juegos; 7) el sistema de informacion; 8) el cédigo de barra; la presentacion
de las muestras; y las pruebas de laboratorio (Cfr. fs. 113-121 del expediente
judicial).

Ahora bien, en cuanto a los patrones de trama contenido en el acapite
2.3 de dicho pliego de cargos, se dejé plasmado que los disefios que estarian
debajo del area protegida de raspar debian variarse y aparecer de manera
fortuita en las distintas combinaciones de juego; y, que esa cubierta a raspar no
podia ser de un material removible facilmente en forma integra sino que debia ser
levantado mediante friccion, destruyéndose parcial o totalmente al revelarla (Cfr. f.

115 del expediente judicial).



En cuanto a las caracteristicas de seguridad contra falsificacion, el
pliego de condiciones sefald en el acapite 3.2, que los boletos en su impresion
debian reunir condiciones especiales de seguridad que garantizaran su validez y
confiabilidad ante cualquier intento de alteracién o imitacion, que impidiesen
visualizar los numeros o simbolos que indiquen el premio impreso en el
anverso (Cfr. f. 117 del expediente judicial).

Finalmente, al examinar el numeral 9, alusivo a las pruebas de
laboratorio, advertimos que el mencionado pliego de cargos establecié que los
boletos debian ser objeto de ciertas pruebas para verificar su calidad, confiabilidad
y seguridad, entre las que se encuentran, una mecanica de calidad para
determinar si los premios se ven luego de desprender la cinta adhesiva; una de
raspado del boleto para comprobar que la informacion impresa dentro del area de
juego no se deteriore o afecte; una con cuatro solventes (alcohol, acetona,
formalina y éter) para evaluar que no ataquen la estructura del boleto y se pueda
ver esa informacion; y, una térmica también para verificar si se afecta la seguridad
del boleto y que no se visualice la informacion oculta (Cfr. f. 120 del expediente
judicial).

Luego del analisis comparativo entre los conceptos que definen la loteria
instantanea y la loteria en linea, con lo estipulado en el pliego de cargos, esta
Procuraduria es de la opinion que la Loteria Nacional de Beneficencia estructuré y
disefid el documento que sirvid de base para el acto publico numero 2012-2-82-0-
08-LV-004268, bajo la modalidad de Licitacién por Mejor Valor, para amparar
especificamente la loteria instantanea cuyos premios ya se encuentran impresos
en el boleto y que el ganador puede tener acceso al mismo una vez que raspe el
area de juego; lo cual es una modalidad de apuesta totalmente distinta a la loteria
en linea, conocida igualmente como Lotto por sus siglas en inglés, en la que el

jugador debe escoger varios digitos de una base de numeros disponibles, que le



permitiran ganar o no, segun su suerte, luego de un sorteo o seleccion no
asociado a los de la loteria nacional tradicional.

En ese mismo orden de ideas, es importante destacar que aunque el citado
pliego de cargos establece que el objeto del acto publico es el disefio del juego de
Loteria Instantanea y cualquiera de sus modalidades, de lo cual podria
concebirse que la Loteria en Linea o Lotto forma parte de dicha variedad, lo cierto
es que el contenido del pliego de cargos obvié contemplar las condiciones
especiales y técnicas de este tipo de apuesta, de ahi que es evidente que ante
la inexistencia de una normativa que limite y obligue a su operador y/o
administrador, éste carece de un control factico juridico quedando la ejecucion de
la nueva modalidad de juego a la discrecionalidad de la empresa concesionaria,
en este caso, del Consorcio Panama Lottery Technology Services.

Los hechos cuya relacion hemos expuesto demuestran que la Loteria
Nacional de Beneficencia, al suscribir la Adenda numero 1 de 2013 con el
Consorcio Panama Lottery Technology Services, no cumplié con lo dispuesto
en el numeral 1 del articulo 77 del Texto Unico de la Ley 22 de 2006, que
regula las Contrataciones Publicas, segun el cual para hacer modificaciones y
adiciones al contrato con base en el interés publico, debe tenerse en cuenta que
no puede modificarse la clase y el objeto del contrato; ya que incorporé una
nueva modalidad de juego que no esta disefada ni desarrollada en el pliego
de cargos del Contrato 2013(9)08 de 13 de marzo de 2013, el cual es,
igualmente, de obligatorio cumplimiento para las partes contratantes.

Por lo tanto, esta Procuraduria estima que el acto administrativo acusado
de ilegal infringe los articulos 68 (numeral1), 17 (numerales 1y 6) y 56 de la Ley
22 de 2006, que en realidad corresponden a los articulos 77 (numeral 1), 18
(numerales 1 y 6) y 62 del Texto Unico de ese cuerpo normativo; asi como los

articulos 34 y 36 de la Ley 38 de 2000; de tal suerte que se solicita al Tribunal se
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sirva declarar que ES ILEGAL la Adenda numero 1 de 24 de septiembre de
2013, suscrita entre la Loteria Nacional de Beneficencia y el Consorcio Panama
Lottery Technology Services, dentro del Contrato 2013(9)08 de 13 de marzo de
2013, para el “disefio de nuevas modalidades de juegos de loteria,
especificamente loteria instantanea, loterias que incluyan premios instantaneos en
areas de raspe (loteria hibrida), loteria poceada y cualquier modalidad de las
mismas; la produccion, impresion y suministro de los boletos; suministro de la
plataforma tecnoldgica requerida; y la asesoria en la implementacién, mercadeo y
publicidad de los nuevos juegos.”

IV. Pruebas: Se aduce como prueba documental la copia autenticada del
expediente administrativo relativo al caso que nos ocupa, el cual reposa en los
archivos de la entidad demandada.

V. Derecho: Se acepta, el invocado en la demanda corregida.

Del Seior Magistrado Presidente,

Rigoberto Gonzalez Montenegro
Procurador de la Administracion

Monica I. Castillo Arjona
Secretaria General

Expediente 677-14



