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Panama, 4 de octubre de 2002.

Capitan

Jorge Rodriguez A.

Director General

Direccion de Aeronautica Civil
E. S. D.

Sefor Director:

Confarme 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.927-AL-DG-DAC de 16 de
septiembre de ios corrientes con la cual requiere nuestro criterio sobre la
situacion detallada a continuacion:

“Mediante la Resolucion 080-JD de fecha 2 de julio de 2002, la Junia
Directiva de Aeronautica Civil autoriza la cesién contenida en la Escritura
Puablica No. 2646 de 6 de mayo de 2002, por la cual el Consorcio San
Lorenzo cede, transmite, subroga y sustituyen en todas fas obligaciones,
derechos y actividades derivados del articulo segundo de fa Ley 3 de 15
de enero de 2002, relacionada con el nuevo aeropuerto de pasajeros y
carga a ser construido en el lugar del actual Aeropuerto Enrique A.
Jiménez en la provincia de Colén, a favor de la sociedad Coldén
International Airport Development Corp., S.A., la cual ha aceptado dicha
cesion a su nombre.

Mediante la Resolucion No. 171-AL-DG-DAC de 26 de agosto de 2002 el
Director General de Aeronautica Civil da fiel cumplimiento a fa Resolucion
No. 080-JD de 2 de jutio de 2002 y decfara su conformidad con la Cesién
de Derechos, Obligaciones y Actividades que hace del articulo Segundo
de fa Ley 3 de 15 de enero de 2002, relativo al nuevo aeropuerto de
pasajeros y carga, el Consorcio San Lorenzo a favor de la sociedad Colén
International Airport Development Corp., S.A., mediante Escritura Publica
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2646 de 6 de mayo de 2002 de la Notaria Sequnda del Circuito de Ia
Provincia de Panama.

Para dar fiel cumplimiento a lo establecido en la Resolucién No.080-JD
de 2 de julio de 2002, publicada en Gaceta Oficial No.24, 592 de 10 de
julio de 2002, este despacho ha revisado dos formas que a continuacion
se detallan: :

Un convenio suscrito por todos fos interesados, que en el caso del
Cedente y el Cesionario seria repetir el acto de Acuerdo de Cesién ya
suscrito mediante Escritura Publica 2646 de 6 de mayo de 2002, que fue
objeto de andélisis y aprobacién de fa Junta Directiva de Ja DAC.

Un documento separado mediante el cual el Director General de
Aeronautica Civil da fiel cumplimiento a Ia decision de la Junta Directiva
de la DAC y acepta la cesién presentada por el Consorcio San Lorenzo y
Coldn International Airport Development Corp., S.A.

Este documento puede revestir la forma de una resolucion.

Somos del criterio de que la opcién ‘B’ es decir, el documento separado,
es la via mas adecuada por las siguientes razones legales y formales:

Ya existe un acuerdo de Cesién suscrito entre Consorcio San Lorenzo
(cedente) y Colén International Airport Development Corp., S.A.

Ya existe una declaracion expresa de la Compafifa Afianzadora de
aprobar el acuerdo, es mas, ya se presentd Endoso a la Fianza de
cumplimiento en este sentido.

Ya existe una Resolucién de Junta Directiva aprobando la Cesion, la cual
fue publicada en la Gaceta Oficial No. 24, 592 de 10 de julio de 2002,

La formalidad del Refrendo del Contralor se haré en igual documento
separado y sobre la revisién de todo el expediente.

En el interés de garantizar la validez de los actos administrativos, es
nuestro deseo que su despacho determine si el acto de formalizacién y
perfeccionamiento de la decisién de la Junta Directiva (Resolucion
No. 080-JD de 2 de julio de 2002) mediante Resolucion No.171-AL-DG-
DAC es valido.”

empezar el analisis solicitado, es menester primeramente citar parte de la

Resolucion No. 080-JD de 2 de julio de 2002, publicada en Gaceta Oficial No.
24, 592 de 10 de julio de 2002:

“La Junta Directiva de Aerondautica Civil, en uso de sus facultades
legales y considerando:
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Que la Direccion de Aerondutica Civil tiene todas las funciones
relacionadas con la planificacion, investigacion, direccion, supervision,
inspeccion, operacion y explotacion de la aviacién civil de Panama, asi
como el diseflo y construccion de aeropuerfos.

Que fa Direccion de Aerondutica Civil, puede celebrar contratos y
Acuerdos con toda clase de personas naturales o juridicas, publicas o
privadas, nacionales o extranjeras con sujecion a las Leyes vigentes, en
todo lo relacionado con la investigacion, estudio, proyecto, financiamiento,
explotacion, construccion e inspeccion de todo fo que se refacione con Ja
Direccion de Aeronautica Civil.

Que mediante Ley 3 de 15 de enero de 2002 se aprobd el referido
contrato celebrado entre la Direccion de Aeronautica Civil y fa Zona Lipre
de Colon, en representacion del Estado y la Asociaciéon Accidental
denominada Consorcio San Lorenzo, la cual fue publicada en la Gacets
Oficial No. 24472 de 17 de enero de 2002.

Que mediante memoriales fechados 14 de marzo de 2002y enmienda a g
solicitud fechada 9 de mayo de 2002...ef sefior...actuando en calidad deg
Apoderado General de la Asociacion Accidental denominada Consorcio
San Lorenzo...presenta formaimente solicitud de aprobacion de Cesién de
Derechos y Obligaciones...

Que como establece la Ley de contrataciones Publicas y el propio
Contrato Ley Ila entidad licitante, en este caso la Direccién de
Aeronautica Civil, debe dar su autorizacién a la Cesién de Derechos
y Obligaciones presentada por el Consorcio San Lorenzo para que Ia
misma sea efectiva, esto es asi segtn la clausula XXXIV del articulo 2 de
fa Ley 3 de 15 de enero de 2002.

Que le corresponde a la Junta Directiva de fa Direccién de
Aeronautica Civil, autorizar como organismo superior de la Direccién de
Aerondutica Civil todo fo referente con los contratos que con personas
naturales o juridicas, nacionales o exiranjeras celebre el Director
General de Aeronautica Civil.

En consecuencia, resuelve;

Articilo  1: Autorizar al Director General de Aerongutica Civil a
suscribir la Cesion de Derechos y Obligaciones...

Articulo 2: Autorizar a la Asociacién Accidental Consorcio San Lorenzo el
Endoso de la Fianza de Cumplimiento. ..



Articulo 3. Esta resolucion surtira efectos a partir de su publicacion
en la Gaceta Oficial.

Fundamento leqgal: Articulo 6 y 75 de la ley 56 de 27 de diciembre de
1995; Clausula XXXV del articulo 2 de la ley 3 de 15 de enero de 2002;
Articulo 14 del Decreto de Gabinete 13 de 22 de enero de 1969.”

De lo anterior tenemos que ha sido la Junta Directiva de Aeronautica Civil, en
uso de sus facultades legales, porque ha autorizado al Director General de
Aeronautica Civil a suscribir la Cesion de Derechos y Obligaciones presentada
por el Consorcio San Lorenzo.

Tal como apunta, el aparte sobre el fundamento legal aplicable a la
mencionada resolucion, lo es el articulo 14 del Decreto de Gabinete 13 de 22
de enero de 1969 ‘Por el cual se crea fa Direccion de Aeronautica Civil como
una entidad auténoma del Estado y se derogan los articulos 4, 5, 6, 7 y 36 del
Decreto ley 19 de agosto de 1963’ donde estan contenidas las atribuciones de
la Junta Directiva de Aeronautica Civil.

A continuacion destacamos las facultades concernientes al caso examinado:

- autorizar los contratos para prestacidon de servicios o la renovacion de
contratos cuyos términos sean mayores de tres (3) meses. También
debera autorizar los contratos por servicios técnicos que a cualquier
término le presente el Director General. '

- autorizar los contratos con personas naturales o juridicas, nacionales o
extranjeras para que éstas realicen actividades, negociaciones vy
transacciones de tipo comercial que celebra el Director General de
Aeronautica Civil.

Concluimos entonces que efectivamente, la Junta Directiva de Aeronautica
Civil estd facultada para otorgar la autorizacion al Director General de
Aeronautica Civil necesaria para suscribir la Cesiéon de Derechos vy
Obligaciones presentada por el Consorcio San Lorenzo.

El Director General por su parte, tiene la representacion legal y administrativa
de la Direccién de Aeronautica Civil (art. 15 Dec.Gab. 13 de 1969). Por ende,
es la persona idénea para suscribir la Cesion de Derechos y Obligaciones
presentada por el Consorcio San Lorenzo.

Cabe también sefialar la normativa contenida en la Ley 5 de 15 de abril de
1988 ‘Por la cual se establece y regula el sistema de efecucion de obras
publicas por el sistema de concesién administrativa y se adoptan otras
disposiciones’; y el articulo 24 del Decreto Ejecutivo 272 de 30 de
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noviembre de 1994 ‘Por e/ cual se modifica el Decreto Ejecutivo 17 de 29 de
noviembre de 1989,

El Decreto Ejecutivo 17 de 29 de noviembre de 1989 reglamenta la Ley 5 de
1988 y en su articulo 37 estipulaba lo siguiente:

“Articulo 37: Si ef concesionario optare por ejercitar el derecho de cesién a
que alude en el articulo 13 de la Ley 5 de 15 de abril de 1988, debers
solicitarlo mediante memorial dirigido a la entidad concedente, a la que
indicara:

a) Una refacion de los promotores, personas juridicas de fa nueva sociedad
concesionatia.

Esta cesién de la concesion confleva un anélisis tecnico, financiero, legal
por parte de la entidad concedente de al nueva concesionaria para poder
determinar si procede o no dicho traspaso.”

Como hemos redactado, el articulo 37 estipulaba lo éntes dicho, pues en la
actualidad y con la promulgacién del Decreto Ejecutive 272 de 30 de noviembre
de 1994, el precepto copiado cambié sustanciaimente. Veamos:

“Articuto 24: Se modifica el articulo 37 del Decreto Ejecutivo 17 de 1988,
el cual quedara asi —

Articulo 37: La Entidad Concedente podré autorizar al Concesionario
tanto en el Contrato de Concesién como posteriormente, para que éste
ceda y fraspase sus derechos a Terceros.”

¢ Que debemos entender como Derechos del Concesionario? A la postre, el
articulo 15 de la Ley 5 de 1988 indica como derechos especiales de los
Concesionarios los que siguen a continuacion:

1. Los consignados en el convenio de concesidén que no se opongan a esta
ley;

2. Cobrar las tarifas aprobadas por el Ejecutivo...

3. Recibir la colaboracién para que el bien objeto de la concesion se le dé el
uso para el cual ha sido realizado...

4. Recibir la colaboracion de los agentes de policia para preservar el
acatamiento a los reglamentos y mantener el orden pubiico...

5. A que las entidades concedentes les otorguen las servidumbres necesarias
para la ejecucién de la obra...

6. A recibir una indemnizacion adecuada...en caso de rescate administrativo A

7. Los demas que se encuentren previstos en la concesién, en esta Ley y en
los reglamentos que se dicten en su desarrollo.



ry ¢ ¢

e e

En este orden de ideas, el articulo 23 hace también mencién de! derecho de
los concesionarios a beneficios fiscales y el articulo 25 otorga el derecho de
primera opcidén a los concesionarios para la realizacién de actividades
conexas a la concesidn, acogiéndose a los incentivos fiscales que otorgan las
respectivas leyes de desarrollo a las actividades industriales.

Otro derecho del concesionario es el derecho a prérroga del plazo de
ejecucioén de las obras. Segun el articulo 12 del Decreto Ejecutivo 272 de
1994 que modifica el articulo 19 del Decreto Ejecutivo 17 de 1989, el plazo
sera prorrogable por caso fortuito, fuerza mayor o cualquier otro de los efectos
analogos a los anteriores previa autorizacion de la entidad concedente.

Vemos pues que la Cesion de Derechos y Obligaciones presentada por el
Consorcio San Lorenzo también es procedente de acuerdo al estudio
planteado.

Tal como se ha mencionado, la entidad concedente o licitante en el caso que
nos ocupa, esta es, la Direccién de Aeronautica Civil, a través de su Junta
Directiva, autorizé al Director General de Aeronautica Civil para suscribir la
Cesion de Derechos y Obligaciones presentada por el Consorcio San Lorenzo.

Ahora bien, en cuanto a lo sefalado en el articulo 3 de la Resolucién 080-JD
de fecha 2 de julio de 2002, ésta surtira efectos a partir de su publicacién en Ia
Gaceta Oficial.

Sobre este concepto, la Sala de lo Contencioso Administrativo expresé como
sigue mediante Sentencia de 15 de noviembre de 1994:

“El Decreto de Gabinete N° 26 de 7 de febrero de
1990 sefiala en su Arficulo 1° que ‘1a Gaceta Oficial
es el Organo de publicidad del Estado en el que se
hara promulgacion de las leyes y decretos expedidos
por el Consejo de Gabinete, Decretos Ejecutivo,
Resoluciones, Resueltos, Acuerdos y cualquier otro
acto normativo reglamentario que contenga actos
definitivos de interés general ...’

En este sentido, manifiesta el sefor Procurador de la
Administracién que si bien la Resolucion...debié
publicarse en la Gaceta Oficial, por establecer un
procedimiento de caracter general aplicable a fodas
las audiencias de consulta popular realizadas por el
Ministerio..la  omisién no invalida dicha
resoluciéon, sino que en todo caso afecta su
eficacia. (fs. 48).



La Sala comparte el criterio del sefior Procurador de
fa Administracion porque Si bien la
Resolucion...debi6 ser publicada en la Gaceta
Oficial, antes de su aplicacién en el caso en estudio,
la omisién de dicha publicacién que fue hecha
posteriormente en la Gaceta Oficial...no vicia el
acto de nulidad, sino que afecta su eficacia, toda
vez que la publicacién marca el punto de partida
para que el acto surta efectos y sea obligatoria u
oponible a los administrados. (PENAGOS,
Gustavo, "El Acto Administrativo, Cuarta edicion,
Ediciones Libreria del Profesional, Colombia, 1987, p.
863).

En este sentido cabe afirmar que la_ falta de
promulgacion de un acto administrativo no determina
su nulidad; la jurisprudencia y la doctrina se orientan
a considerar que los vicios extrinsecos no son
causales de nulidad, sino que los Actos
Administrativos carecen de fuerza - vinculante
mientras no se cumplan las formalidades externas’,
por tanto, la falta de promulgacién de una norma
sujeta al requisito de publicacién no determina su
nulidad, porque las causas que provocan la
nulidad de los actos son las intrinsecas.
(PENAGOS, Obra citada, p. 857-858).”

De lo anterior se colige que la promulgacién de las leyes y normas conexas, es
esencial para que sean del conocimiento de los nacionales y los extranjeros
residentes o transeuntes en el territorio de la Republica, v surtan efectos, sean

obligatorias y oponibles a terceros, porque de otra forma carecen de fuerza

vinculante mientras no se cumpla con esta formalidad.

En este orden de ideas, el articulo 46 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000
‘Que aprueba el Estatuto Organico de la Procuraduria de fa Administracion,
regula el Procedimiento Administrativo General y dicta disposiciones
especiales’indica como sigue:

‘Articulo 46: Las ¢rdenes y demés actos
administrativos en firme, del Gobierno Central o de
las entidades descentralizadas de caracter individual,
tienen fuerza obligatoria inmediata, y seran aplicados
mientras sus efectos no sean suspendidos, no se
declaren contrarios a la Constitucién Politica, a la ley



o a los reglamentos generales por los tribunales
competentes.

Los decretos, resoluciones y demas acfos
administrativos reglamentarios o0 aquellos que
confengan normas de efecto general, sélo seran
aplicables desde su promulgaciéon en la Gaceta
Oficial, salvo que el instrumento respectivo
establezca su vigencia para una fecha posterior.”

Consideramos entonces que la Resolucion 080-JD de fecha 2 de julio de
2002 por medio de la cual la Direccién de Aeronautica Civil, a traves de su
Junta Directiva, procedié a otorgar la autorizacion al Director General de
Aeronautica Civil para suscribir la Cesién de Derechos y Obligaciones
presentada por el Consorcio San Lorenzo, tiene fuerza vinculante pues ha
cumplido con la formalidad de ser publicada en la Gaceta Oficial.

De esta manera, ya surte efectos y es obligatoria para todas las partes
interesadas. Ello significa que el Director General de Aeronautica Civil ya esta
plenamente facultado para suscribir la Cesién de Derechos y Obligacicnes
presentada por el Consorcio San Lorenzo.

Concordamos con el criterio expuesto en la consulta elevada, cuando se indica
que ‘un documento separado mediante el cual el Director General de
Aerondutica Civil da fiel cumplimiento a la decision de la Junta Directiva de la
DAC y acepta la cesion presentada por el Consorcio San Lorenzo’ seria la
manera mas expedita y apropiada para concretizar la autorizacioén otorgada al
Director General de Aeronautica Civil para suscribir la Cesion de Derechos y
Obligaciones presentada por el Consorcio San Lorenzo.

Efectivamente, este documento podria revestir la forma de una resolucion por
la importancia que supone exponer las consideraciones que motivaron la
Cesion de Derechos y Obligaciones presentada por el Consorcio San Lorenzo.

Por las razones indicadas, no es necesario suscribir nuevamente un convenio
entre todas las partes interesadas pues como hemos reiterado, 1a Resolucion
080-JD de fecha 2 de julio de 2002 ya surte efectos y es obligatoria en todo
sentido.

Sobre el modelo adjunto de la Resolucién No.171-AL-DG-DAC, se sefiala que
mediante la Resolucién No.080-JD de 2 de julio de 2002 |la Junta Directiva de
Aeronautica Civil ‘autoriza la cesién contenida en la Escritura Pulblica
No.2646...", debe mejorar su redaccion para hacerla mas estricta y apegada al
real contenido de la Resolucién No. 080-JD de 2 de julio de 2002, fundamento
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legal para perfeccionar la Cesion de Derechos y Obligaciones presentada por
el Consorcio San Lorenzo.

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

Atentamente,

riginay 1 Ueda. Alma Montenegro ds Flatsher
Firmedg J‘ m. Procursioed ds la Adminlstragicn

Alma Montenegro de Fletcher
Procuradora de la Administracion.

AMdeF/aai/hf.



