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Inctituto de HRecurscov lHidréulico: y
¥leetrificaciln,

efior Directors

Por eete medlio aocumo recibs de :u atenta Wota DAl~35wde=
&4 de fecha 15 de¢ poviembre de 1984, relacionada con nuestra
opinif8s respecto “z numbre de jguien » o favor de gulen deben
-8y espodidac lav flanzas provicionmle: o deflplitivas que se
precenten er lar Licitaciones PEdlicas que celebren la. sinti
daude. AutSuomas’,

¥n @u oporitunidad y mediante nuestra ¥ota Wo.31 de 3 de
payo de 1984, tal come usted lo indica, despué. del analisiw
ds la: normai pertiuenter del (fdigo riseal y disposiciones
regiawentarfas concluimos que laz fianza: provirionales y de
finitivae ceben .er eipedida: en la forma que indlcan la&: ar
tfculos 8 y 45 del Decreto No. 70 de 1960, es decir, "a faw
vor d¢ida Contralorla ceneral de ls kepfblica”,

_ 70 obstante loe arpumenteos wtiiisedos como fundemen¥os
de nuextra opinidn, en (u Hoia no. manifie.ta tener un crite
riv di.tinto al expueets por nosotrur, fundamwentado princie
pelumente en lav cigulente: considersciones:

“En consecuencia, considerawncs que
noe sucontramos frents a un proble
ns de interpretaciln, cuyo euclaxe
ciwiento nus impone recurrir e lia:s
disposiciones lsgale: z2obre los
criterios de interpretacifn y urden
de jerarqufa de la: norwa:,

Las dicpoziciones fundamentalee
relativas & la interpretacifn de
la: Leye: entfn contenidas en el Ca
pitulo III del ?{tulo Preliminar
del C8digo Civil, en,lo: Artfculoc
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14 y 15, que transcribimoe a conti-
nuacifa;

"artfoulo 14: i sn loz C8digoe de
1a ¥epliblloa ¢ hallaren algunas
digpocicione: incoapatible: entre
£, ¢ obcervarfn en iu aplicacifn
la: regles sigulenter:

1) La dieposicifn relativa a
un arunto especial, ¢ ne-
gocioe o casgos particula-
rer, ce prefgere a la que
tenga carfcter general,

eri-

eEsLViere en yerege ¢o-
a { 7 o i I

SUDTEYRA0 NUECTX0, .

rArtfculo 1%: Les Srdenes v deumds

actor ejecutivor del Goblerno, ex=
pedidot en ejercicio de la potea~

tad reglumentaria, tiene fuerza

obligatoria, y cerén aplivedas a
- f DO .@8D CODLIarios @& i&

L OM eion o & Ja. uLeyver’, (ou-

Frayado nhe=%ro);

Por otro lado, el Artfoulo 179 de la
Conesituciln Nacional en :'u numeral 14,
ofinla como vra de laf atribuciones que
ejerce el Presidente de la Repfbiica
con la participacifn del Ministro res-
pective, la de "Reglamentar lav leyeu
g¥e 10 reqguieren ra U melor cum -

miento, =in aparvar®e eun oin ch.0
Jo su_ toxto nf de su e plritu, " (.ubra
yedo nuestre),

Al indicar Uzted, & favor de quind.
han de expedirsze la: referidas garan-

2.“




tfa: cita dnicamente como fundamento
de derechos de los Artfculo: 28 y 45
del Decreto H0,1T703 sin embarge, cod
cideremos que para switir julcio wobre
el tema ez preciso tomar tanbién en
cuenta lou Artfculos 31 y 48 del re-
ferido Decreto, al igual gue el con=
tenido del Articulo 4 del Cédigo
Fitcal, diepowicilp fsta jerdrquice~
mﬁn:; superior a los del citado De~
Oreto.,

Es decir, los artfculos 28 y 45 ee=~
tdn contenido: en el Decreto XNo.170
de 1960, qu® ee un Decreto dictade
por el Organc Ejecutivo de wu faculw
tad reglamentaris, onftanto que el
Artfculo 44, gue eetablege que lac
fianzas provisionales y las definiti
va: deberfn constituirse en el Minig
terio Gonde =@ celebre la Licitascifi
@ eucuentra en el C8digo Flecel,
aprobaic mediante ley No.8 de 27 de
enaro de 1956,

Por lo tanto, cifiendonos & loc ori
terios de interpretscién de lav le-
yes, contenidas ep)j&s dieposiclione:
del cédige Civil y de la Conetitucifn
Kacional muteriormente citados, tene-
BO8 Que;

a) Cuando dox disposlciones que ten-
gap una misma ezpeclalidad se halla-
ren en un mismo instrumento normativo
y zean incompatibies entre :i, .o pre
ferird la disposicifn conuignada en
el Artfculo posterxriur.

situacibn que se presenta snire lor
Artfoulo: 28 y 31, asf como eutre lo:z
artfceulos 45 y 48 del Decreto No.170
de 1960.

b) Lae disposioiones legale: y cone-
titucionales prevalscen 20bre lar que
figuren en Decreto: eipedidu: por el
Ejecutivo en sl elercicio de la poter
tad reglementaria.

Esta es la citumcifn que e d& fren-

30“
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te & la incompatidilided ensre el Articulo
44 del (8digo,riscal, que constituye una
Ley de la Repdbliocs eipedids por el Orgeno
Leginlativo, y ior irtlculore 28 y 45 del
Decrsts Heglumendario %o.170 de 1960, dic-
tado par el Orzamo Ejeoutivo en demarrollo
de la: dispouvicionu: dol C8digo 7iscal en
materia de Liciteacifn Pébiica,

¢) Cnando uas diepocicifo que reglamenta
o deuarrslle unn Ley, oe aparta del Texto
o 8l sepfritu de dsta, irnualneori lo enta
plecido por la Ley (Articulio 179, dumeral
14, ds la Constitueiln Eaclounal).

Bituncidn duta que pposeita snire el Ar-
sfcoulo 44 del CS8digo Piscel ¥y 1loa Artfoulos
gﬁ ¥92§ del Lecrato Feglomextario Ne. 170

] . ‘

Con fundamento sn la:z ennsideysciones an~
terfornentes expuestas, mauteneno: nus:tre
posiciln en ¢l czentids de que las snrtn-
tda: de propussta {provisional) y de cum~
plipientc (definitivs) deben serx cx{:fidaﬁ
a nomdre del [hHE y deposliadas en Com~
tralorfa Jeneral de la Repdbliea.*

{7y, plxs. 3, 4, 5 de 12 note Ho. DAL=354«
84 de 13 de noviesbre de 1984),

be lo anterfor ee £icil advprtiis gue es ha Greado un
probleas de hermecéutise legal o interpretacidén y no de
aplicucidn de lax leye:s como uwtad 1o indica ¥ que puestrs
legislacifs xecuelve & través de la observaciln de las ree
glsc contenidar er losz artfculos 14 y 15 del Cldigo Civil.

Sobre le interprotacifs y aplinacin de la: leyes, Mi-
guel Besle, Cetedrdtico de la racultad de Brecho do la Unie
versidad de .o Faulo comentat

Interpretacilu, totegracidn y apliocsoidn
son tres tsérminocs téopicos que correapon-
dem & tres concepiom distiotos que, A ve~
ge2, ¢ confunden & cauze de ru {ntima 00=
rrelacifn. Como hemus vi.to reiterade~
wente, sl legecho ee siempre uuna presori
gifn ¥ un imperativo y no una simple indi-
caciln que pueda ser o no atendida de
acuexrdo con el excluelivo criterio de loe
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interesados, El derecho existe para cer
obedecido, es decir, para =er aplicado.
Todoz, en nuestra vida comln, aplicamos el
Derecho. Ningén contrato se realiza =in
que aljuna fomma de juricidad ce aplique a
las relaciones humanase,

El términc aplicacidén del Derscho se reser
va & la forma de aplicacidm hecha en virtud
de la competencis de yue se halla investido
un Srgano o una autoridad., ©E1 juez aplica
el Drecho en cuanto obra no como un hombre
cualquier, sino como partfcipe del poder
judicial. Lo mismo acontece con el admi-
nistrador. ILa aplicacifn del Derecho ee
la impesicidn de un directiiz como deriva-
eidn de la competencia legal.

Para Pplicar el Brecho, el Srganc del Esta-
do necesita, antes interpretarlo. La apli
cacidn es un modo de ejercicio que estf con
dicionado por una eleccidn previa, de natu-
raleoga axioldgica, entre varias interpreta-
cionee poribles, Previamente a la aplica-
¢idn ha de haber interpretacidn, incluso en
el caso de que le norma legal sea clars,
puees la claridad =8lo puede ser reconocida
gracias al acto interfretativo. Ademds,
e obvio que solamente aplica bien el Dere-
cio quien lo interpreta bien”.

(kEALE Miguel. Introduccifin al Rrecho, Edi-
ciﬁges ?irdwidas, s.4.4 Madrid 1982, pég
229).

Es preciso entonces estudizz previamente el problema
de la 1ntergrotacién de las leyes, entender su sentido para
luego después de interpretado, determinar lo relacionado
con eu aplicacidn s5i er que de su interpretacidn nace algu-
na incompatibilidad.

El miemo autor, Miguel Reale, scbre la hermenéutica le
gal o interpretaciln de lap leyes nos comentas

"g1l primer deber del intérprete es anali-
zar la disposicidén legal a fin de sapiar
plenamente lo gque en ella ze qulere expre
sar. La ley es una expresifn de la vo-
luntad del legislafior, y por conslgulente,
debe sBer reproduvcida con exectitud y fide-
lidad, Para lograr esto, muchar veces hay
que indagar acerca del exacto sentido

de ung palabra y del malor de las propogi-
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cione: deasde el punto de vista uintdctico.

La ley es una realidad morfolégica y =in
tdctica que ha de ser estudiada también
de:de el punto de vieta gramatical. El
primer paso yue el latérprete debe dar pa-
ra presentarncs el :sentido riguroso de una
norse legal ez el de lx gremftice, entendi
da estf en vu wventido =f: amplio., ‘Toda
Iey tiene una :ignificacién y un alcaance
gque no =on dados por ia inmaginecién arbi-
trarfe del intérprete, sino que e nos rew
;elan wediante el examen imparcial del tex

L P
(REALZE, Miguel. op. cit fidg. 216).

Igual regla de interpretacidn recoge nuestrov derecho po-
sitivo en los artfeulos 9 y 10 del C6digo Civil que son del =4

guiente tenor:

maptfoulo gi- Cuando el sentido de
la ley e. claru, no se desateaderd
vu tenor literal e pretexto de con
rultar su espiritu. Perc bien se
puede, pars interpretar una sxpre-
:18n ozecura de la ley,,recurrir a
su intenciln o espfritu, cluramen-
te menifestados en olla misma 0 en
la historia ficdedigne de su escta~
dlecimiento,™

“krtgcula 105- Laz palabras ds la
18y ce entenderdn en su dentids na
tural y obvio, segun el uso gene-
ral de lag mismas palabyae} pere
cuando el legielafor lan haya defi
nido exprezamente para olerta: ma-
teria: ze le: dara en estoc casdk
#u slgnificado legal”,

Al anglizar detenidaments el contenido de su Nota, obser-
vamos, que el problemea tiene cu: raice: en la intexpretacibn o
signfiicado que le da al contenido de los artfeuloa que dice
edn incompatiples o contrarioe con 1o ardfculoe 28 y 45 del
Decreto Ko.170 de 1960.

Vedwmo:=1lot
sprifouls 28.~ Para poder towar

parte on uba licitacién pléblioca
el proponente deberd consigner
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a2 favor de l& Contralorf{s Seneral
de la neflbilco-ierantfe de liclita
cionse- uvse {isnza provi-iomsl por
el 10% como mfudme, del ifaporte ©
valor total de lo que rea abjoto
de s licitaciln., ista flanza ha
de acompatiarie & la propuszie & in
cluirce dentrov del sobre que oon=-
tenga 1a micum,’

“éggigg;g_igé— El rematante o aee
el proponen Jue revultare agra~
ziadp deberd con:ignar & favor de
la contralorfa seneral ¢ée la hepd-
plica~jarsntfs de Licitaclones-,
fianze dafinitiva de cumplimientao,
la cual no podrf bajsr del 10X ni
g sadey del 100% del importe ¢ va-
ior total de 19 jue -ea objetu de
lioitecidn, "

woe artfeuloes pre~transcritos establecen tants lu fien-
26 de garvantfa provisionsl como la definitiva deberds ser
conuigzned 2 a favor de la Contralorfa Geverel de la Repdbii-
Cide ‘|

cegfn 8l Dicoioneric de l& Lengus Hopattoles, ~ocncignar”
¥y “& favor de", tienen el :igutente significado:

"Cupngignary kotregar por
vIa de depdeito, ponel en
copSzity una coua”,

g favor de: in -beneficlo
y utilidac de unfpe== 4 bg
roficio de". )

(Cfr. ﬁieciangriu Qe la
Lengua Lapatioda, 1. kdi-
eife, plgc. 347 y 6%1).

Luego entonces, stendiendo el zentido maturaloyuobwlo,
segln el ues gensral del sigoificado de la: [alabre: como lo
0 na el articuio 10 del ﬁﬁaigu Civil, entendemo. que regin
lo: artfc.uloe tranmrerites, las fizneas de garantfa deben :er
deporitadas o pue ta: en depluito & beneficic de la lontralg
rfu yeoneral de 8y Ol e

Asallicenos ahurs los ertfculos que usted coneidera in-
conpatibles o contrarios a loc artfculos 28 y 45 del iecreto
LGL1T0 de 13560:
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~pArgfoule 31.~ Las fiansau provi-
3 - duverda constitulrse en

winisterio donde se velebrs la 1}
gitacifn y depositur-e eon la Con=
tralorfa Gencral de lz Raplblice,”

*artfculd 43.« Ies fisansac defini

tIvar da cumplimiento deberdn coas
tituiree en el #ivicteris donde e
celebren las llciteciones y ae de-
sogitardn eo la vonsralozla Gene-

,xral de la Repdblice.’

aptfoule 44 del O6dixgo ila
A Tianke. pEOVLHISLa.Lee { ]

finitivas deberdn couvtitulrse en
el Mimi:teriv doude se celebruv in
lioitecisn y depociterve on iz CO
troiorfe senerel de ix Refdblica,

. 54 observamos detenidamsnte lox artfculoe transoritoe po-
demo: motar que todocs disponen que tento las fhensas provisio~
psale: como les definitives deberdn “gonstituir.e en el Kinicte
rioc doode se celedre ia licitacidn y depos @ en la Contri-
iorfe General de la Hepfblies.”

Fars intevpretar debidamente diohot¢ artf{culos, recurrimos
suevenente &l Diccliomaris de 1n lazgwa Sepaiiola & fin de aten~
der e} cignificado natural y cbvio ce (9% térxilsus "gopstitfir

Lonubsiiuivee,~ ?aﬁhnr. COMPURET ",

"ﬁap@&i&gﬁ.- Poner blenes ¢ ocouas
d¢ veror bajoe la custodia o guarda
de personu abonadn gue guarda en

la obligaoibén de yes oy de ellce
cuando @ le plden.” |

(Cfr. Dloclionario de la Lengha s
pefiela, 11X L8iciSn, &zu348 y 4345,

fensmo: oatonce: gue ¢l centido lLitersl y obviu de eston
artfoulos nos indicea que le: fiensar respeotivac deben for-
SATES, CORpOInErsee ¥ S;Tegance notolron entrey an el Nipig
teric o imetitucisn doode =@ delebrs la illcitacidn y pooerse
dajo 1a curtodis dc la Coniralorfa dederal de la Repdblica,
Be deoly, en ello: no ¢s ipdica ni podemoz ontender en un reg
s0 sentido, (ue re g:tén refiriendo o aaciendo alucidn al be-
neficiario de ls fianza como oocurre es ios artfoulos 28 y 45.
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El Lioenciado ACOSPA JUAN B., al referirse en csu traba-
jo de graduasecidn a los azpectos relaclonadoes con la"Consti-
tucifn de la fianza Definitiva®, noe exprera 1o cigulente;

C. Conutitucidn de la 7ianza Definitiva:

e habrd de conetituir la fianxa de
cumplimiefdto dentrc del término de tres
dfa: de lu adjudicucisn definitiva ocuan
do ayuella .ea pece-aria (Artfculo 51
del Csdiéa Filecal. ) .

El objetivo de 1a flanza definitiva es
garantizar el fiel cumpjimlento de las
obligacionea que contralza sl proponen-
te agraclado o rematanie (Arsfouln 47
del Decreto 170 ds 1960).

En virtud de haber garado la adjudica=-
cifn definitiva, ¢l proponente deberd
conuignar a favor de la Contralorfa Ge
neral de 1a RepdSblics - en la ocuenta de
garaentfe de licitaciors: - la flanza de
finitiva de cumplimiedso, la cual no pe
drd bajar del diez por cienteo égg%) ni
exceder del clen por cliento (1 ) del
importe o valor totul de luv gue sea Ob~
jeto del procedimiento licitaturio (Ar-
tfculo 45 del Decreto 170 de 1960).

La fianze definitivs nodfg cons titulr-
se - al igual gue le provisional - en
duero efectivo, cheque de gerencia, bo
nos o tftulos de orédito del Estado,ly
pélizas de compefiia de uegurosj exiglen
doee que la: compafilac de segures y ban
oot gue otorgen gerantfze: tengan zolven
¢ia reconscida por el Eetado, & través
de la _uperintendencla de Segurce y la
Conmicidn Bancarie Faciomal, regln el ca~
Ll

s mene:ter anvtar yque la fiauza defind
tive de cumplimiento deberd conatitutgsa
en ol Kinizterio gque celebre oita-
cifn Pdblica (Articulo 48 dei Dearsto
170 de 1960).

e no constitucifn de la fianza defini~-
tiva proﬁucirﬁ al resatante, la perdida
do la fianza provisional & favor del Te-
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soro Nacional (Artfeulos 52 del C8digo
Fiuveal). (subrayado nuestro).

(ACEHEA BOTELLO, Jukfl, Ta Licitaciln
Pédblica en ia Doctiina y en el Derecho
Positive Panamefio, Universidad de Pana
nd #acultad de Derechv y @iencias Poll
ticas, 1977, pdge 118 y 119). -

A loe terminos constituirse v coneignar, subrayados en
los parrafos pre-transcritos, no podemos darle otro signifi
cado que el natural y obvio al que nou hemos estado refirien
.1do anteriormente ya que de hacer lo contrario nos llevarfa
a incumplir las norma:z de hermendvtica legal establecidas
por nuestro derecho positivo, por una parte, y por la otra,
no tendrfan sentido 18gico y sistématico laz ideas esbafadas
por el Licenclado Acouta en base a lia interpretacidn de los
artfculo: a gque hace referencia,

Como conelusifn de todo lo anterior es que interpreta-
moe gue loe artfeulos 28 y 45 del Decreto No.170 de 1960
dicen en relecidn con el beneficiario de las fianzas y el de
poeitario de la misme, que en ambos casa.:.lo es la Contralo-
rfa (eneral de la Repanlica, mientraes gue dos artfculos 31
y 48, ibidem y el artfoulo 44 del Cfdigo Fiscal, ve refieren
e al lugar donde -e formaliza, compone, ¥ entrega legalmente
la fianza, que lo es el Ministerio o Institucidn donde se
1leva & cabo la licitacién y dice también en relacibn al de-
positario o lugar donde debe depo:itaree definitivamente que
‘1o es 1la Contralvrfa General de la Replblica.

No encontramor entonces la contradicciln o incompetibili
dad entre lars normes yue estamos confrontando ya gue todas £®
refieren a lae fianzas de garantfa pero regulando aspecios re
jativoe al lugar de eu formalizacifn y enrega unas, y aspec-
to: relativoe el beneficiario otras, sin que exista ningun ti
po de incompatibllidad o contradiccidn entre ellas ya que se
refieren a formalismos diferentes respecto & &u validez en
las Licltaclones.

Consideramo: gue lag normas analizadas =son clarae en su
contenido por 1o que debemos atenernos es a £u tenor literal
tal como 1o preceptda el artfculo 9 del Cldigo cfvil, y ei
como hemos zostenido, no exisie incompatibilidad o contra-
dicoidn no hay porque recurrir a 19s artfculos 14 ¥y 15 del
c8digo civil para io de usu aplicacifu.

Ko obstante lo anterior y en relaciln con las fianges
otorgadas por compafiiac aseguradoras, recientemente al Con-
tralorx Genﬁ@@i de la EepEEI?ca. en bace al artfoulo 1095
del Ccédigo Fircal, dictd el Decreto No.63 de 24 de agigrto de
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1984, mediante el cual se reglamenta ecte tlpo de fiangas,

El decreto en referencia al regularlosz establece nue~
va: formas, términos y condiciones para su conetitucidn, dig
poniendo en su art{culo LEGUNDQO expresamente, que el BENEFI-
CIARIO lo ee "la Institucién Pdblica correszpondiente", es de
cig. la Institucidn Oficlal en donde se celebr@ la licita-
cidén,

Sin embargo esto no es contrario a lo expuezto anterioxr
mente respecto a los artfculos que hemos estado analiszando,
gino mds blen complementario ya que el artfculo SEGUNDO en
su cegundo p&rrafo, tambidn considera a la Contralorfa gene-
ral de la Repiblica como beneficiaria de las flanzas y para
tales sfectos la faculta para ejercer lac reclamaciones co-
rrespondiente: aunque en el documento de fianza no se esta-
blezca expreramente que la Contralorfa es beneficiaria,.

El Artfculo SEGUNDO del jlecreto No. 63 de 1984 dice:

"Ia fianza emitida en forma de Péli-
za de Compafila de Segures, es un con
trato contenido en un documento de
texto breve y general, gue vincula
al PIADOR, que es la compafifa asegu-
radora garante del cumplimiesnto de
la obligacifin de una pereona jurfdi-
ca o natural, llamsdo FIADO, para
con un terpero, que es la Institu-
cién Pdblica correspondiente, llama-
da BENEPECIARIO.

la compafiia aceguradora se le deno-
mina I& FIADORA y la Institucidén Pl-
blica correspondiente LA ENTIDAD QFI
CIAL. Para efectos de reclamacifn
también ce entiende a la Contralorfa
General de la Repfiblica como LA ENTI
DAD OPICIAL."

Esta opinién la fundamentamos tambien en el artfoulo OC-
PAVC del Decreto No.63 que reza as{:

“Artfculoc Octavo.~ Cuando el contra-
tIeta doje de cumplixr con la cbliga-
cién que garantiza la fianza, la Ing
titucidén Péblica correspondiente lo
notificara a la FIADORA para que éc-
te adopte las acciones que le corres
ponden: Ademdss oiempre lo comuni-
pdical Contralor Genfpll de la Repd
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blica pare loe finee de coordinar
lar medidas que sean pertinentes a
los mejores interesec de EL E3TADO. "

Ee mfs, en los tertoc de los docusentor de fiansas
aprobados por la Contralorfa en base al Decreto No.63 de
1980, para ser utilizado en lac Licitaciones, se incluye
la esigupbute condicifn:

"Toda reclamecifn con bare en esta
fiange deberi ser hecha por la ENTI
DAD OFICIAL a La FIADORA, Para
efectos de reclamacidn tembién ee
entiendena LA CONTRAIORIA feneral
de la Rep8hlica como la ENTIDAD OFX
CIAL."

Ee declr gue esfe tipo de fianza: pueden ser expedi-
das a nombre de la Incstitucién Oficial {como beneficlario),
peroc aunque en ella no se exprece se debe tener también como
beneficiaria a la Contralsrfs peneral de la Repiblica por
disposicidn legal.

En espera de huber aclarado debldaments su intereccante
consulta se despide,

Astentamente,

Ledo. José A, Troyano
PROCURADOR DE LA ADMINISTRACION

O.d.




