REPUBLICA DE PANAMA _
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CONTRATACIONES PUBLICAS

RECURSO DE IMPUGNACION

EXPEDIENTE No.: 278-2022
RECURRENTE: TORECHA INTERNATIONAL, INC.
ACTO IMPUGNADO: Resolucion 1000821131-04-02 de 14 de

noviembre de 2022, emitida por la CAJA DE
SEGURO SOCIAL (HOSPITAL DOCTOR
RAFAEL HERNANDEZ), por la cual adjudico el
Acto Publico de Seleccion de Contratista para
la Licitacion Publica No. 2022-1-10-0-04-LP-
476527.

MAGISTRADO SUSTANCIADOR: LUIS MARISCAL.

RESOLUCION No.273-2022-PLENO/TACP de 19 de diciembre de 2022
(Decision).

CONSIDERANDO QUE:

El Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, que regula la contratacién
publica, ordenado mediante la Ley 153 de 8 de mayo de 2020 (en lo sucesivo Ley
22 de 2006), en su articulo 146, en concordancia con los articulos 238 y 240 del
Decreto Ejecutivo N0.439 de 10 de septiembre de 2020, (en lo sucesivo Decreto
Ejecutivo No.439 de 2022), cre6 al Tribunal Administrativo de Contrataciones
Publicas (el Tribunal), como ente independiente e imparcial, con jurisdiccion en todo
el territorio de la Republica y competencia privativa, por naturaleza del asunto, para
conocer en unica instancia de los Recursos de Impugnacion en contra del acto de
adjudicacion, la declaratoria de desercion o el acto o resoluciéon por la cual se
rechazan las propuestas, emitidos por las entidades en los procedimientos de
seleccion de contratista.

. ANTECEDENTES

Mediante aviso de convocatoria y Pliego de Cargos publicado el 03 de octubre de
2022 en el Sistema Electronico de Contrataciones Publicas “PanamaCompra”
(sistema electrénico o simplemente “PanamaCompra”), la Caja de Seguro Social
(Hospital Doctor Rafael Hernandez) en adelante la entidad o CSS, hizo el llamado
a los interesados en participar como proponentes para el Acto Publico de Seleccion
de Contratista para la Licitacion Publica No. 2022-1-10-0-04-LP-476527, para el
suministro de materiales, equipo, herramientas, mano de obra y todo lo necesario
para la construccion de la cerca perimetral fase1 del hospital. (Ver fojas 002-006 del
expediente del Tribunal).

El precio de referencia para el acto publico se establecid en noventa y ocho
novecientos treinta y ocho balboas con cuatro centésimos (B/. 98,938.04), cuya
presentacion de las propuestas se programo para el 12 de octubre de 2022, hasta
las 9:00 a.m., y la apertura de las propuestas a partir de las 9:01 a.m.
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1. Acta de Apertura de las propuestas

El 12 de octubre de 2022, en el Departamento de Compras de la entidad, se llevo a
cabo el Acto de apertura de las propuestas presentadas, de la cual dejé constancia
del personal que participdé y de la revision de la documentacion recibida por los
participantes, asi como de las incidencias del acto publico. Veamos las propuestas

recibidas en el orden de presentacion:

Formato
No Proponentes Hora EE‘;L:%L::;:? o Oferta
Presencial]
1| By ea | 0828 B0 | FLECTRONICA | B/ 97.00333
e el o O RS
s | B | aang@ozz | EROPUESTA | o/ 7565008
4 [ommeortsa | G5'3aAM. | ELECTRONICA | B-92.843.52
5 [Ehmey. [l | b | Besstans
o |morrmwmnsn | 1219202 [EROPUCSTA o/ a933.00
7| WreRaanionaL e | 0855 AM. | ELECTRONIGA | B/-83.398.70
o | Reminreon | aai0 A | Eootrhonica | B1-89.519.50
9 a%ﬁ%ﬁsg&ﬁk ooty ELECTRONICA | B/.90.006.38

Mediante Resolucion No. D.ADM.-60-2022 del 05 de octubre de 2022, publicada en
el sistema electronico el 19 de octubre de 2022, la entidad designé a los
profesionales idoneos para conformar la Comision Verificadora correspondiente al
presente acto publico, de la siguiente manera:

Naombre Profesion
Franklin Rovira 8-818-2022 Ing. Civil
Caroline Grajales 4-745-1998 _ Ing. Ciwvil
Katherine Abrego 1-721-820 A—:q.uitecto _

2. Informe de la Comision Verificadora

El 19 de octubre de 2022, la entidad publicd en el sistema electronico, el Informe de
la Comision Verificadora, de fecha 17 de octubre de 2022, en el cual los
comisionados luego de verificar primeramente la documentacion aportada por el
proponente Distribuidora y Constructora Eneida, S.A., quien ofert6é el precio mas
bajo (setenta y cinco mil seiscientos cincuenta y seis balboas con ochenta y ocho
centésimos — B/.75,656.88), determinaron que cumple con los requisitos
establecidos en el pliego de cargos, y se recomienda se le adjudique el acto publico
bajo estudio.

Siendo asi, el 21 de octubre de 2022, la entidad publicod en el sistema electrénico,
la nota con observaciones al Informe de la Comision Verificadora por parte de la
empresa recurrente Torecha International, Inc., dirigida a que la empresa
adjudicada no cumple con el punto cinco de los otros requisitos del pliego de cargos,
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propuestas nuevamente por medio de una nueva comision; sin embargo, de Ias

constancias procesales no se observé pronunciamiento formal por parte de Tart /

entidad, solo se observd un correo dando respuesta al procedimiento para observar.

3. Accion de Reclamos del recurrente

El Informe de la Comision Verificadora, el 27 de octubre de 2022, fue formalmente
objeto de Accion de Reclamos por parte del recurrente Torecha International, Inc.,
quien objetd basicamente la verificacion de los comisionados sobre la propuesta de
menor precio, advirtiendo que incumplié con el punto 5 de los otros requisitos del
pliego de cargos, que se refiere al plan de riesgo y salud ocupacional, estimando
que el plan de prevencidon y gestion de riesgos profesionales no detalla, ni
contemplan ciertas actividades propias a realizarse en el proyecto; estimando que
su propuesta si cumple con el plan de riesgo por lo que debid resultar beneficiada
de la adjudicacion.

Dentro de sus pretensiones el recurrente contempldo que las propuestas se
verificaran nuevamente por parte de una nueva comision.

Dicha Accion de Reclamos fue admitida por la Direccion General de Contrataciones
Publicas (en adelante la DGCP) mediante Resolucion No.1356-2022 del 31 de
octubre de 2022, y resuelta mediante Resolucién No0.1389-2022 del 11 de
noviembre de 2022, donde se decididé confirmar el Informe de Comision emitido el
17 de octubre de 2022.

Seguidamente, previa verificacion del cumplimiento de lo normado, la entidad
procedio adjudicar el Acto Publico de Seleccion de Contratista.

4. Resolucion de Adjudicacion

Mediante Resolucion 1000821131-04-02 del 14 de noviembre de 2022, publicada
en el sistema electronico, la entidad resolvio adjudicar el Acto Publico de Seleccion
de Contratista al proponente Distribuidora y Constructora Eneida, S.A., por el monto
de setenta y cinco mil seiscientos cincuenta y seis balboas con ochenta y ocho
centésimos (B/. 75,656.88), al determinar que cumple con los requisitos del pliego
de cargos. (Ver fojas 007-008 del expediente del Tribunal).

No obstante, dicha decision fue objeto de Recurso de Impugnacion, tal como se
muestra a continuacion.

5. Recursos de Impugnacion

El 23 de noviembre de 2022, el licenciado Diego Lacayo Krupnik, apoderado
especial de la empresa Torecha International, Inc., conforme poder conferido visible
a foja 009 del expediente del Tribunal, presentd ante la Secretaria de este Tribunal,
Recurso de Impugnacion en contra de la referida Resolucion 1000821131-04-02 del
14 de noviembre de 2022, por medio del cual se adjudico el acto publico bajo
estudio. (Ver fojas 010-013 del expediente del Tribunal).

6. Admision del Recurso de Impugnacion

Mediante Resolucion No.221-2022/TACP de 24 de noviembre de 2022 (Admision),
publicada en el sistema electronico el 25 de noviembre de 2022, el magistrado
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para la admisibilidad del Recurso de Impugnacion presentado, en sala unitaria
admitio el mismo. (Ver fojas 024-026 del expediente del Tribunal).

7. Informe de Conducta de la entidad

El 05 de diciembre de 2022, la entidad publicé en el sistema electronico, el Informe
de Conducta ADENL-ALCH-HRDRRHL-IC-N-008-2022 fechado 01 de diciembre de
2022, firmado por la licenciada Idaira Maruquel Julio Ortega, subdirectora Nacional
de Compras, donde hace un recuento de todas las actuaciones administrativas
llevadas a cabo dentro del presente Acto Publico de Seleccion de Contratista, desde
su convocatoria hasta la adjudicacion del acto publico, refiriéndose a la
obligatoriedad de la entidad de seleccionar al contratista de manera justa y
equitativa, apegado a las normas de la contratacion publica. (Ver fojas 028-032 del
expediente del Tribunal).

. ARGUMENTOS Y PRETENSIONES DEL RECURRENTE

Entre los hechos medulares que fundamenta el actor en el Recurso de Impugnacion,
senala los siguientes:

1. La adjudicacion a la empresa Distribuidora y Constructora Eneida, S.A., es
contraria a derecho puesto que la misma no cumplié con lo requerido en el
punto 5 de otros requisitos del pliego de cargos, toda vez que el plan de
prevencion y de gestion de riesgos profesionales Diconsa, que aportd no
detalla, ni contemplan las actividades primordiales a realizar en el proyecto,
que son la remocion de cerca existente en el predio y la instalacion de la
nueva cerca perimetral; y mas bien dicho plan se refiere a otro tipo de
actividad que no corresponden al objeto contractual, como el disefio de
planos, instalacion de paredes, mosaicos, ventanas y muebles, entre otros.

2. La propuesta del recurrente si presentd un plan de riesgo acorde a las
actividades que se debe realizar en el proyecto, por lo que debe resultar
adjudicada del acto publico.

3. Por ultimo, solicita se revoque la decision impugnada y se adjudique el acto
publico a la propuesta presentada por el recurrente por cumplir con todos los
requisitos del pliego de cargos.

IIl. ANALISIS Y DECISION DEL TRIBUNAL

En cumplimiento del articulo 159 de la Ley 22 de 2006, este Tribunal siendo
competente para conocer de aquellos Recursos de Impugnacion en contra de los
actos de adjudicacion emitidos por las entidades en los procedimientos de seleccion
de contratista, pasara a resolver lo que en derecho corresponde, con base a los
razonamientos que a continuacion se explican:

1. Criterios de interpretacion
a. Constitucional
La interpretacion de las normas y disposiciones aplicables a los procedimientos de
seleccion de contratista, se deben a la fuente de toda norma, es decir, a las

disposiciones constitucionales, de las cuales son resaltables los articulos 184, 215
y 266 de la Carta Fundamental. Veamos:
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“Articulo 184. Son atribuciones que ejerce el presidente de la RepL‘JinCa'i“-,_ .
con la participacion del ministro respectivo:

8. Celebrar contratos administrativos para la prestacién de servicios y
ejecucion de obras publicas, con arreglo a lo que disponga esta
Constitucion y la Ley.

...". (La negrita es del Tribunal).

“Articulo 215. Las Leyes procesales que se aprueben se inspiraran, entre
otros, en los siguientes principios:

1. Simplificacién de los tramites, economia procesal y ausencia de
formalismos.

2. El objeto del proceso es el reconocimiento de los derechos
consignados en la Ley substancial”. (La negrita es del Tribunal).

“Articulo 266. La ejecucion o reparacion de obras nacionales, las
compras que se efectien con fondos del Estado, de sus entidades
autbnomas o semiautébnomas o de los Municipios y la venta o
arrendamiento de bienes pertenecientes a los mismos se haran, salvo las
excepciones que determine la Ley, mediante licitacion publica.

La Ley establecera las medidas que aseguren en toda licitacién el mayor
beneficio para el Estado y plena justicia en la adjudicacion”.

b. Legal

De conformidad con el articulo 35 de la Ley 22 de 2006, la interpretacion de las
reglas contractuales se sustenta en los intereses publicos, los fines y los principios
de la Ley de Contrataciones Publicas, asi como la buena fe, la igualdad y el equilibrio
entre las obligaciones y los derechos que caracterizan los contratos conmutativos.
Veamos:

“Articulo 35. Interpretacién de las reglas contractuales. En la
interpretacion de las normas sobre contratos publicos, de los
procedimientos de seleccion de contratista, de los casos de excepcion de
procedimiento de seleccion de contratista y de las clausulas vy
estipulaciones de los contratos, se tendran en consideracién los intereses
publicos, los fines vy los principios de esta Ley, asi como la buena fe, la
igualdad y el equilibrio entre las obligaciones y los derechos que
caracterizan los contratos conmutativos”. (Lo subrayado es del Tribunal).

2. Procedimiento especialmente aplicable

El procedimiento de seleccion de contratista aplicable para el presente
procedimiento, se desarrolla bajo la modalidad de una Licitacion Publica,
consagrada en el articulo 58 de la Ley 22 de 2006, el cual dispone lo siguiente:

“Articulo 58. Licitaciobn publica. La licitaciéon publica es el
procedimiento de selecciéon de contratista en el que el precio es el
factor determinante, siempre que se cumpla con todos los requisitos
y aspectos técnicos exigidos en el pliego de cargos. Este
procedimiento se utilizara cuando el monto de la contratacion sea
superior a los cincuenta mil balboas (B/. 50,000.00). En este
procedimiento de seleccién de contratista, las entidades licitantes no
aplicaran el margen de riesgo, a fin de fomentar la competencia entre los
proponentes y obtener el mayor beneficio para el Estado.

En la celebracién de la licitacién publica, se observaran las reglas
siguientes:

7. Dentro del término maximo de tres dias habiles, después de la entrega
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de propuestas se efectuard, cuando proceda, la subsanacién de Ios\
documentos indicados en el pliego de cargos y se remitira el expediente ~ria Ger
que contiene las propuestas de los participantes a una comision \\ NES P
verificadora, que debera estar constituida por la entidad licitante.

8. Si la comision verificadora determina que quien oferté el precio
mas bajo cumple a cabalidad con todos los requisitos y las
exigencias del pliego de cargos, emitira un informe recomendando
la adjudicacion de este acto publico a ese proponente.

”. (Lo resaltado es del Tribunal).

De igual forma el articulo 28 de la Ley de contrataciones publicas, que se refiere al
Principio de responsabilidades de los servidores publicos, resalta la responsabilidad
de los servidores publicos que participen en los procedimientos de seleccion de
contratista al momento de desempenfar sus funciones, tratandose en este caso de
los integrantes de comisiones de evaluacion, advirtiendo que los mismos estan
obligados a actuar con estricto apego a la ley y a los criterios y metodologias
contenidas en el pliego de cargos.

Pues bien, el acto acusado es la resolucion que adjudico el acto publico la empresa
Distribuidora y Constructora Eneida, S.A., cuya estimacion del recurrente se centra
en que dicha propuesta no cumple con el pliego de cargos, basicamente con el
punto 5 de los otros requisitos respecto al plan de riesgos y salud ocupacional,
mientras que su oferta propuesta si cumple con todos los requerimientos exigidos
por la entidad.

Asi las cosas, lo esencial del control sera determinar si la entidad atendio los
criterios sefalados en el ordenamiento juridico para la adjudicacién del acto publico;
no sin antes referirnos al papel o competencias en este acto de la Comision
Verificadora, puesto que el informe de los comisionados influyé en la adjudicacion
del acto publico bajo estudio.

3. Las competencias técnicas o preparatorias de la adjudicacion conferida
al Informe de Comisién

a. Naturaleza Juridica de la Comision Evaluadora o
Verificadora

La normativa constituida en el articulo 68 de la Ley de Contrataciones Publicas, que
se refiere al funcionamiento de la comision evaluadora o verificadora, sefala lo
siguiente:

“Articulo 68. Funcionamiento de la comision evaluadora o verificadora.
Las comisiones evaluadoras o verificadoras, segun sea el caso, estaran
constituidas por profesionales idéneos en el objeto de la contratacion y
seran designadas antes del acto de recepcion de propuestas,
considerando para su conformacion, la profesién, especialidad y los afos
de experiencia, dependiendo del tipo de procedimiento de seleccion de
contratista. Para cada acto publico, el Sistema Electronico de
Contrataciones Publicas “PanamaCompra” proporcionara a la entidad
contratante una lista aleatoria que triplique la cantidad de profesionales
requeridos para la integracion o conformacion de la comision.

Una vez la entidad licitante haya seleccionado los miembros de la
comision, esta serd nombrada formalmente por el representante legal de
la entidad, o por quien este delegue, mediante resolucion debidamente
motivada, la cual se publicara junto con el informe de verificacion o
evaluacién correspondiente. En la conformacion de la comisién, la
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La comision evaluadora o verificadora debera aplicar los
criterios de evaluacion contenidos en el pliego de cargos. En los
casos necesarios, podra solicitar a los proponentes las aclaraciones y las
explicaciones que estime indispensables sobre la documentacion
presentada, asi como solicitar, por conducto de la Direccién General de
Contrataciones Pdublicas, el apoyo de especialistas o asesores
relacionados con la materia objeto del proceso de seleccion de
contratista.

La comisiéon presentara su evaluacion mediante un informe,
debidamente motivado, dirigido al representante legal de la entidad
licitante o al funcionario delegado, el cual debera llevar la firma de los
miembros de la comision. En caso de que alguno de los miembros de las
comisiones difiera de la decisién adoptada por la mayoria, debera
sustentar las razones por las que no esté de acuerdo, las que se
adjuntaran al informe de la comision.

La decision sera adoptada por la mayoria de los miembros designados”.
(Lo resaltado es del Tribunal).

De lo anterior se desprende que el Informe de la Comision debe contener una
debida motivacion, conforme a su ejercicio profesional consagrado por su
idoneidad, siendo un elemento indispensable y en este debe sustentar las razones
por la cual forja la recomendacion, teniendo el deber de indicar en su analisis los
razonamientos que lo llevaron a la conclusion de que la propuesta recomendada en
su dictamen se ajustaba al cumplimiento o no de las exigencias requeridas por la
entidad en el pliego de cargos.

b. Los informes de comision natural o tipicamente técnicos

En nuestro derecho precontractual se establece que las comisiones verificadoras o
evaluadoras, deben desempefarse como organos consultivos de estricta indole
técnica, por lo que, a dicho cuerpo de especialistas solo puede pedirseles que
realicen evaluaciones en torno del saber cientifico que deben dominar, cuyos
informes deben ser vistos como opiniones circunscritas a la evaluacion de la calidad
cientifica y profesional de las propuestas implicadas en un acto publico
determinado.

No obstante, ocasionalmente los comisionados se dan a la tarea de hacer analisis
simplemente formales de las propuestas, en el sentido de limitarse a verificar si
se han presentado o no determinados documentos exigidos por el Pliego de Cargos,
como el caso que nos ocupa. En estos supuestos la Comision cede su rol de
evaluadora de exigencias técnicas, para convertirse en verificadora de requisitos;
situacion ésta que no esta prevista en el ordenamiento legal, dado que, para ello,
es decir para la mera interpretacion de la validez de los documentos presentados
en la propuesta, los comisionados deberian hacerle auxiliar por la entidad, a través
de la DGCP, cuya labor les permiten ser agentes de verificacion formal de los
requisitos.

Cuando ocurre que las comisiones no se pronuncian sobre las exigencias altamente
técnicas solicitadas en un acto publico, es decir que, nada dicen sobre la calidad
del objeto contractual ofertado, estamos frente a una funcién de simple confirmacion
de los cumplimientos formales de los requisitos documentales de las propuestas.
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Es decir que el dictamen es un prerrequisito formal de la adjudicacion y no, cor"nonl';

espera la ley: una luz o guia de indole cientifica, sobre la calidad o las cualidades '

favorables del bien, servicio u obra ofertados.

Pese a lo anterior, a no dudar, la ley panamena les da a los comisionados la facultad
de ser agentes de verificacion formal de los requisitos del pliego y segun se ha
dicho, la mas importante labor, de brindar criterios técnicos; asi sean agentes de
simple verificacion formal o evaluadores con criterio altamente técnicos, para el
ordenamiento juridico su rol en la contratacion es fundamental.

c. Consecuencias juridicas respecto a los informes de
comision.

Los informes pueden ser de mera preparacion de la adjudicacion, o esencialmente
informadores de la decision de adjudicar,; visto que, en el primer caso, estamos ante
un informe de mera verificacion de documentos y en el segundo, de opiniones
cientificas y altamente especializadas, sobre la calidad de los productos, servicios
u obras ofertados.

En otras palabras, cuando la labor de la comision se circunscribe a una verificacion
de requisitos para la adjudicacion, por ser meramente formal, se convierte en un
acto preparatorio de la voluntad administrativa y, por tanto, el auténtico acto de la
administracion o decision gubernativa pasa a ser lo actuado por el representante
legal de la entidad o el funcionario en quien se delegue la competencia de
adjudicacion. El informe seria un antecedente de la adjudicacion y el acto
verdaderamente recurrible es la adjudicacion misma, no el informe de la comision.

En este sentido el informe no constituye un acto administrativo tipico, por cuanto no
contiene una expresion de voluntad de la administracién para crear, modificar o
extinguir un derecho, porque esa simple opinion formal no produce efecto juridico
directo alguno. En estas circunstancias el informe es un mero acto preparatorio.

En todo caso, los informes de las comisiones tienen por finalidad exigir el
cumplimiento _de determinados requisitos y, sobre todo, facilitar el acceso a
soluciones de suministros, servicios u obras requeridos por el Estado. Asi pues, los
informes son instrumentales, es decir, instrumentos para un fin superior, que no es
mas que el de la satisfaccion de intereses publicos.

En torno a la idea anterior, segun se ha visto, la actual controversia gira
precisamente respecto a una evaluacion formal o relacionada a los documentos
aportados, mas que de los contenidos técnicos comprendidos en los documentos
de las propuestas; en otras palabras, no se detuvo en las especificaciones técnicas
de los materiales, equipo y herramientas por suministrar, sino mas bien, en la
documentacion que se exigid para el plan de riesgo y salud ocupacional. Por lo
tanto, la discusion es respecto a los documentos requeridos, mas que del objeto de
la potencial contratacion para la construccion de la cerca perimetral.

Dicho esto, en atencién al Principio de Motivaciéon, pasamos al estudio de los hechos
discutidos, con miras a examinar las piezas procesales que reposan en el
expediente administrativo y en el registro electrénico del acto publico.
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4. Continuacion con el analisis de la propuesta de menor precio ' ' /,- ‘/:"
A2/
La propuesta de menor precio, la presentd la empresa Distribuidora y Constructora ~q

Eneida, S.A., beneficiada con la adjudicacién del acto publico, por el monto de
setenta y cinco mil seiscientos cincuenta y seis balboas con ochenta y ocho
centésimos (B/. 75,656.88), ubicada en el sistema electronico “PanamaCompra”.

De los archivos adjuntos en formato pdf que presentd con su propuesta debemos
manifestar que a simple vista se observé la presentacion de toda la documentacion
requerida en el pliego de cargos; sin embargo, algunos formatos no se visualizaron
correctamente, es decir que algunos documentos no cargaron completamente lo
que imposibilité su verificacion; y en ese sentido instamos al proponente a efectuar
de manera correcta el procedimiento para la presentacion de sus propuestas
electronicas.

A pesar de ello, dentro de las constancias procesales se ubicé publicada en el
sistema electronico el 29 de noviembre de 2022, la propuesta adjudicada, cuyos
documentos se pudo constatar el cumplimiento con todos los requerimientos de
obligatorio cumplimiento del pliego de cargos y en el apartado de “Otros Requisitos”,
para el suministro de materiales, equipo, herramientas, mano de obra y todo lo
necesario para la construccion de la cerca perimetral fase1 del hospital Rafael
Hernandez.

Por su parte, los miembros de la Comision Verificadora, en su Informe de Comisién
de fecha 17 de octubre de 2022, publicado en el sistema electronico el 19 de octubre
de 2022, como resultado de la evaluacion de los requerimientos, determinaron que
dicho proponente cumple con todos los requisitos del pliego de cargos, por lo que
recomendaron se le adjudique el presente acto publico.

No obstante, dicha decision fue objeto de Recurso de Impugnacion, por parte de la
empresa recurrente, quien advierte que la propuesta adjudicada no cumple con el
pliego de cargos, en tanto que si empresa si cumple por lo que considera debe ser
beneficiada con la adjudicacion del acto publico.

En vista de lo anterior, debemos referirnos al reproche sefalado respecto al
supuesto incumplimiento, tal como procedemos a continuacion.

a. Analisis de los cargos en contra de la propuesta de menor precio
Corresponde atender lo advertido por el recurrente respecto al supuesto
incumplimiento observado a la empresa beneficiada con la adjudicacion del acto

publico, sobre la base de las siguientes consideraciones:

» Supuesto incumplimiento sobre el plan de riesgo y salud ocupacional

Segun hemos expresado, el recurrente cuestioné que la propuesta adjudicada no

cumplié con lo requerido especificamente en el punto 5 del apartado de “Otros

requisitos” del pliego de cargos, referente al plan de riesgo y salud ocupacional,

estimando que el plan de prevencion y de gestion de riesgos profesionales Diconsa, |
que ésta aportd no detalla, ni contemplan las actividades primordiales a realizar en ‘
el proyecto, sobre la remocion de cerca existente en el predio y la instalacion de la

nueva cerca perimetral, y que mas bien el plan aportado se refiere a otro tipo de

actividad como el diseno de planos, instalacion de paredes, mosaicos, ventanas y

muebles, entre otros; que en nada corresponden al objeto contractual.
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Revisemos lo requerido en el punto 5 de los otros requisitos del pliego de gqrgf)s
sobre el plan de riesgo y salud ocupacional: b

@ PRESENTAR PLAN DE RIESGO Y SALUD OCUPACIONAL DE ACUERDO CONLAS ACTIVIDADES QUE SE REALIZAN N
ENEL PROYECTO

Necesariamente dicho requerimiento exigio la presentacion de un plan de riesgo y
salud ocupacional de acuerdo con las actividades que se realizaran en el proyecto,
entendiéndose al suministro de materiales, equipo, herramientas, mano de obra
para la construccion de la cerca perimetral del hospital.

Ahora bien, es justo reconocer que la exigencia del pliego (respecto del requisito IN
AXAMINE), no establecié la obligacion de presentar mayores detalles que la
presentacion del plan de riesgo y salud ocupacional, como tampoco se requirié que
se detallara especificamente, las actividades propias del objeto contractual.

En este orden de ideas, concretamente, en el pliego de cargos no exigié que dicho
plan detallara o contemplara expresamente las actividades a desarrollar sobre la
remocion de cerca existente en el predio y la instalacion de la nueva cerca
perimetral, simplemente exigid que todo proponente presentara el plan de riesgo y
salud ocupacional de acuerdo con las actividades objeto del contrato, es decir, se
entiende que dicho plan debi¢ ajustarse a las actividades propias que se pretenden
desarrollar para la construccion de la cerca perimetral, mas no asi exigioé que dicho
plan contemplara o detallara tal actividad.

En otras palabras, es menester recalcar que mal pudo la entidad valorar el plan de
riesgo y salud ocupacional sobre la base de una formalidad adicional no
contemplada en el punto en debate; ademas, si la entidad requeria informacion
adicional para la satisfaccion de dicho requisito, la misma debi6é formar parte del
pliego de condiciones.

Por otra parte, es de rigor reconocer que la descripcion de actividades, en el sentido
de la especificacion de acciones concretas y en tiempos o etapas determinadas; es
una materia propia del desglose de actividades adjuntas al texto mismo del contrato.
En otras palabras, la determinacion de las obligaciones y cargas o compromisos
concretos es materia de las estipulaciones contractuales.

Pues bien, del analisis de los archivos pdf., de la propuesta beneficiada con la
adjudicacion, ubicada en el portal electronico, claramente se constato el Plan de
prevencion y de gestion de riesgos prof., Diconsa, conforme lo solicitado en el pliego
de cargos, y al estudiar integramente la documentacion, se evidencia que el mismo
se desarrollé con fundamento en la Resolucion N°45-588-2011, normativa que
aprueba el Reglamento General de Prevenciéon de Riesgos Profesionales y de
Seguridad e Higiene del Trabajo', comprometiéndose a cumplir con dicho plan
elaborado en todos los trabajos que se encuentre facultada para desarrollar, entre
ellas las actividades que se pretende contratar, cumpliendo asi con lo requerido en
el punto 5 de los otros requisitos, contrario a lo objetado por el recurrente, puesto
que el mismo se ajusta para las actividades contractuales.

En razon de lo antedicho, no encontramos sustento sobre lo objetado por el
impugnante, cuando ciertamente de la valoracion de la documentacion aportada, se

' Ver Normativa de Riesgos Profesionales. Caja de Seguro Social, Reglamento General de Prevencién de Riesgos
Profesionales y de Seguridad e Higiene del Trabajo. Gaceta Oficial 26728.
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constata que la adjudicada cumple con las formalidades requeridas en ese punto,

maxime que asi fue valorada y reconocida por los propios miembros de la Comisién
Verificadora, siendo competencia exclusiva de los comisionados la verificacion o
evaluacion de las propuestas, medida que se cumplid dentro del presente acto
publico, puesto que ha sido la propia comision, amparada por la facultad que la ley
le otorga, la cual dispuso su recomendacion sobre quien debié recaer la
adjudicacion, conforme las consideraciones plasmadas en su informe.

Tal como ya se expuso, la tarea encomendada a los comisionados, conlleva el
examen integral del contenido sustancial de toda la documentacion aportada por los
proponentes, que va mas alla del simple cotejo, ajustandose a lo que demanda el
pliego de cargos, haciendo prevalecer los principios generales de la contratacion
publica.

En este sentido el Tribunal compartimos pues la opinion de los Comisionados, en
cuanto a la valoracion sobre la propuesta con el precio mas bajo, en el sentido que
dicha propuesta cumple a cabalidad con los requerimientos del pliego de cargos,
por ende, resulta ser merecedora de la adjudicaciéon de este acto publico.

Asi, tratandose del unico aspecto en discordia, que no incide en los fines de la
contratacion, sino mas bien es la interpretacion en la verificacion de dicho
requerimiento, debemos resaltar el Principio de Eficacia, el cual sefiala que los
sujetos del procedimiento de seleccion de contratista, haran prevalecer el
cumplimiento de la finalidad del acto sobre aquellos formalismos. Veamos:

“Articulo 29. Principio de eficacia. Los sujetos del procedimiento de
seleccion de contratista, asi como los que intervienen en la relaciéon
contractual, haran prevalecer el cumplimiento de la finalidad del acto de
contratacion sobre aquellos formalismos cuya realizaciéon no incidan en
su validez, no determinen aspectos importantes de la decisién final, no
disminuyan las garantias del procedimiento de seleccion de contratista ni
causen indefension a los interesados.

Los parametros para la aplicacion de este principio son los
siguientes:

1. Los servidores publicos observaran las normas aplicables a los
procedimientos de seleccion de contratista sin afiadir requisitos y
eliminando las formalidades no exigidas por la ley, salvo cuando en forma
expresa lo exija el pliego de cargos o leyes especiales.

2. Los servidores publicos concebiran el procedimiento de seleccion de
contratista como un medio y no como un fin en si mismo”. (Lo subrayado
es del Tribunal).

Por otra parte, en este tipo de procedimiento la regla que prevalece es que el precio
es el factor determinante, siempre que se cumpla con todos los requisitos y aspectos
técnicos exigidos en el pliego de cargos, cuya declaratoria de adjudicacion se
encuentra regulada en el articulo 71 de la Ley de contrataciones publicas, el cual
dispone lo siguiente:

“Articulo 71. Adjudicacion de los actos de seleccion de contratista. Si el
jefe de la entidad publica contratante o el funcionario en quien se
delegue considera que se han cumplido las formalidades
establecidas por esta Ley, adjudicara o declarara desierto el acto de
seleccion de contratista, mediante resolucion motivada, en un plazo
no mayor de siete dias habiles. En el caso de que se declare desierto un
acto de seleccion de contratista, se hara con base en lo sefialado en el
articulo siguiente. En la contrataciéon menor se adjudicara, declarara
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*

desierto o rechazaran las propuestas en el respectivo cuadro &e R
cotizaciones, el cual debera contener la informacion originada en el acto, . *
un namero secuencial, indicaciéon del fundamento legal, la posibilidad de
interposicion del recurso de impugnacion, fecha y firma del representante
legal de la entidad o el servidor publico delegado, al cual se adjuntaran

los documentos de cada propuesta recibida.

...". (Lo resaltado es del Tribunal).

En esta oportunidad resulta oportuno expresar que quien acciona la via recursiva
debe probar fehacientemente sus alegaciones a objeto de obtener en derecho un
pronunciamiento sobre las circunstancias que lo motivaron a interponer el recurso
de impugnacion.

Ahora bien, despejadas las presuntas contradicciones en esta causa, se aprecia
que no le asiste la razon al impugnante por las razones ya motivadas, por lo que
corresponde pronunciarnos sobre nuestra decision.

5. Decision del Tribunal

Luego de nuestro examen deliberativo, resulta de suma importancia expresar lo
contenido en el articulo 21, numerales 2 y 3 de la Ley 22 de 2006, referente a las
obligaciones de las entidades contratantes, en el sentido de: “obtener el mayor
beneficio para el Estado y el interés publico, cumpliendo con las disposiciones de la
presente Ley, su reglamento y el pliego de cargos, a fin de seleccionar al contratista
de manera objetiva y justa”.

Asimismo, en aplicacién a los postulados de transparencia y debido proceso, como
medios de resguardo de la actuacién administrativa, la entidad tiene la
obligatoriedad de actuar apegado al procedimiento cenido en las normas, y
adjudicar el acto publico a la empresa que cumple con todos los requerimientos
solicitados en el pliego de cargos, siendo que el fin publico de todo procedimiento
de seleccion de contratista, no es mas que el de suplir las necesidades del pais.

En atencion a lo anteriormente expuesto, este cuerpo colegiado es de la opinion de
que no existe mérito para revocar los efectos de la resolucién impugnada, en virtud
de las consideraciones vertidas en el analisis integral de las actuaciones contentivas
del acto bajo estudio, por lo que concluimos que lo procedente es confirmar el acto
administrativo impugnado, sobre la base del articulo 244 del Decreto Ejecutivo
No.439 de 10 de septiembre de 2020, que al tenor apunta a las facultades del
Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas:

“Articulo 244. Decisiones del Tribunal Administrativo de Contrataciones
Publicas. El Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas, luego del
analisis de los hechos y las pruebas que obren en autos, procedera a
confirmar, modificar o revocar restableciendo el derecho vulnerado a
través de la adjudicacion del acto de seleccién de contratista o anular lo
actuado por la entidad contratante”. (Lo resaltado es del Tribunal).

Por ultimo, en lo referente al destino de la Fianza de Recurso de Impugnacion
consignada por la empresa recurrente, este Tribunal estima que no se ha observado
temeridad ni dilatacion alguna por la actuacion del recurrente, muy por el contrario,
ha dejado claramente presentada su posicion juridica a su favor, con criterios que
el tribunal no comparte por ser muy formalistas, sin embargo, enjundiosos y
razonables, por lo que procedera su devolucion.

En atencién a los razonamientos anteriormente expuestos, el Pleno del Tribunal
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Administrativo de Contrataciones Publicas, en uso de sus facultades legales y
reglamentarias;

RESUELVE:

PRIMERO: CONFIRMAR la Resolucién 1000821131-04-02 de 14 de noviembre de
2022, emitida por la Caja de Seguro Social (Hospital Doctor Rafael Hernandez), por
la cual adjudico el Acto Publico de Selecciéon de Contratista para la Licitacion Publica
No. 2022-1-10-0-04-LP-476527, al proponente Distribuidora y Constructora Eneida,
S.A., por el monto de setenta y cinco mil seiscientos cincuenta y seis balboas con
ochenta y ocho centésimos (B/. 75,656.88).

SEGUNDO: ORDENAR la devolucién al recurrente de la Fianza de Impugnacion
No.FI-113827, expedida por Seguros Suramericana, S.A., el 21 de noviembre de
2022, por la suma de catorce mil ochocientos cuarenta balboas con setenta y un
centésimos (B/. 14,840.71), segun Diligencia de Consignacion que reposa a folio 16
del expediente del Tribunal.

TERCERO: NOTIFICAR a las partes de la presente resolucion, para los efectos
legales pertinentes a través del sistema electronico de contrataciones publicas
“PanamaCompra”, notificacion que se entendera surtida transcurrido dos (2) dias
habiles, posterior a su publicacion en el indicado sistema electronico.

CUARTO: ADVERTIR a las partes, que esta resolucion agota la via gubernativa y
contra la misma no se admitira recurso alguno, salvo la accién que corresponda
ante la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de
Justicia.

QUINTO: DISPONER la salida y archivo del expediente No0.278-2022, previa
anotacion en el registro respectivo.

FUNDAMENTO DE DERECHO: Constitucion Politica de la Republica de Panama;
Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, ordenado mediante la Ley 153 de
8 de mayo de 2020; Decreto Ejecutivo No.439 de 10 de septiembre de 2020, Ley 38
de 31 de julio de 2000, en lo aplicable y demas normas concordantes.

Notifiquese y Cumplase,

UIS MARISCAL
Magistrado /

&-Z: /vé"(_/
iN WILSON CHEN ,
Magistrado

7

MANUEL BECKFORD
Secretario General

o



