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RECURSO DE IMPUGNACION

EXPEDIENTE N°: 090-2022
RECURRENTE: IMPORTADORA CENTRAL, S.A.
ACTO IMPUGNADO: Resolucién 037-2022/D.G. de 3 de mayo de 2022, por

la cual el INSTITUTO PANAMENO DE HABILITACION
ESPECIAL (IPHE) rechazé las propuestas recibidas
para el acto publico de seleccion de contratista por
Licitacién Pablica N°2022-1-40-0-08-LP-013861.

MAGISTRADO PONENTE: LUIS MARISCAL
Resolucion N°094-2022-Pleno/TACP de 7 de junio de 2022 (Decisién).
CONSIDERANDO QUE:

El Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 20086, ordenado mediante la Ley 153 de 8
de mayo de 2020 (Ley 22 de 2006), crea en su articulo 146 al Tribunal Administrativo de
Contrataciones Publicas (Tribunal), como ente independiente e imparcial, con
jurisdiccion en todo el territorio de la Republica de Panama, el cual tiene competencia
para conocer en Unica instancia de los recursos de impugnacién contra el acto de
adjudicacion, la declaratoria de desercidn o el acto o resolucion por la cual se rechazan
las propuestas, emitidos por las entidades en los procedimientos de seleccion de
contratista.

En el Decreto Ejecutivo 439 de 10 de septiembre de 2020 (Decreto Ejecutivo 439 de
2020), que reglamenta la Ley 22 de 27 de junio de 2008, en sus articulos 238 a 246, se
ubica el procedimiento para la tramitacion del recurso de impugnacién y la
implementacién via electrénica de los procedimientos de seleccion de contratista en el
sistema electronico de contrataciones publicas PanamaCompra (sistema electronico o
PanamaCompra).

. ANTECEDENTES

1. El1 de abril de 2022, el Departamento de Compras del INSTITUTO PANAMENO
DE HABILITACION ESPECIAL (en adelante, el IPHE o la entidad), realiz6 la
convocatoria a todos los interesados en participar en el acto publico de seleccién
de contratista por Licitacion Publica N°2022-1-40-0-08-LP-013861, para la
“Compra de telas para confeccién de banderas y estandartes en los talleres de
produccibn y adaptacién laboral por favor pasar desde el lunes, 4 de abril a retirar
las muestras de las telas” (sic), a través de PanamaCompra.

2. El precio de referencia del acto publico en mencion fue establecido en noventa y
dos mil trescientos cincuenta y dos balboas con veinticuatro centésimos
(B/.92,352.24).

3. Elacto publico se celebré el 12 de abril de 2022, con la apertura de propuestas a
las 10:01 a. m.



Propuestas Virtual en PanamaCompra en la cual se dejoé con t”anc]a
participacion de tres proponentes, a saber:

Propuestas Recibidas

1004-559-113464-20 BAZAR PICO PICO S.A. 08-04-2022 04:25 p.m. 90,238.99

938619-1-523242-74 GLOPER, S. A. 11-04-2022 05:28 p.m. 48,303.81
872-141-102573-21 IMPORTADORA CENTRAL S.A. 12-04-2022 09:01 a.m. 74,388.01

5. El 19 de abril de 2022, se levanté y publicé el Informe de Subsanaciéon de
Documentos, en el que se hizo constar que Importadora Central, S.A., presenté
las subsanaciones correspondientes.

6. Luego, el 22 de abril de 2022, se dio publicidad al Informe de Comisién
Verificadora, calendado 21 de abril de 2022, en el que se determiné que ninguna
de las propuestas cumplié con todos los requisitos del pliego de cargos, por lo que
se recomendd que el acto publico se declarara desierto.

7. Atendiendo al dictamen de la comisién, el IPHE profirid la Resolucién N°037-
2022/D.G. de 3 de mayo de 2022, publicada en PanamaCompra el 6 de mayo de
2022, por la cual declar6 desierto el acto publico de seleccion de contratista por
Licitacién Publica N°2022-1-40-0-08-LP-013861, debido a que ninguna de las
propuestas presentadas cumplié con los requisitos y exigencias del pliego de
cargos.

8. Ellicenciado José Manuel Sevillano, actuando en calidad de apoderado especial
de la empresa Importadora Central, S.A., presentd6 Recurso de Impugnacion
(visible de foja 013 a foja 016 del expediente juridico del Tribunal) el 18 de mayo
de 2022, ante la Secretaria General de este Tribunal, en contra del aludido acto
administrativo.

Il ADMISION DEL RECURSO DE IMPUGNACION

El Tribunal, por medio del Magistrado Sustanciador, previa verificacién del cumplimiento
de los presupuestos de ley, procedié a darle curso segln el procedimiento consagrado
en la ley y su reglamento, admitiendo el recurso de impugnacién a través de la
Resolucién N°064-2022/TACP de 19 de mayo de 2022 (Admisién), publicada en
PanamaCompra en esa misma fecha.

lll.  ARGUMENTOS Y PRETENSIONES DEL RECURRENTE
La parte actora impugné el acto administrativo, fundamentandose en lo siguiente:

1. La entidad licitante descalificoé la propuesta de Importadora Central, S.A.,
basandose en la apreciacién de la Comisién Verificadora.

2. En el dictamen de la Comisién Verificadora, «el argumento esgrimido para no
considerar la propuesta de nuestra poderdante fue expresamente que “No
cumplieron con la prueba de tela”».

3. Que ‘el pliego de cargos no sefiala en ninguna de sus secciones que los
proponentes debian someterse a ninguna prueba de tela y en todo caso dicha
prueba jamas se efectué en presencia de nuestra poderdante violandose el
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principio de transparencia preceptuado en la Ley de Contkrargcrod &F:‘
Tampoco se sefiala de ninguna manera en que forma se mcump!\&,\pu ;
fueron entregadas en debida forma, violandose el principio ;ur.'d:bo damq\&w@ordn
que debe tener toda decision”.

4. Los términos de referencia requerian entregar la muestra en un sobre manila
cerrado, mas no habia indicacién de que se haria una prueba ni la forma en que
esta seria ejecutada.

5. El contratista, en la fase de ejecucién contractual, al entregar el bien objeto del
contrato, para poder obtener el respectivo pago, debe cumplir con el pliego de
cargos y someterse a cualquier prueba en ese momento a fin de que se verifique
su cumplimiento, resultando innecesario e inttil desde todo punto de vista una
prueba previa”.

6. El acto administrativo impugnado fue firmado por la Secretaria General de la
entidad licitante, no por su Directora y Representante Legal, por lo cual no puede
ser valido.

El apoderado especial de la actora finaliz6 su escrito solicitando al Tribunal que anule,
revoque y deje sin efectos la resolucién impugnada; se proceda a verificar la propuesta
de su representada y se le adjudique el acto publico de marras.

IV. PRESENTACION DEL INFORME DE CONDUCTA DE LA ENTIDAD

El 25 de mayo de 2022, el IPHE publicoé en PanamaCompra el Informe de Conducta
suscrito por la Directora General, escrito que también reposa de foja 032 a 034 del
expediente juridico. En su Informe de Conducta, la entidad realizé un recuento de sus
actuaciones, desde la convocatoria hasta la expedicion del acto administrativo que
declaré desierto el acto publico.

De igual forma, la entidad aprovech¢ la ocasion para manifestar que la prueba realizada
a las telas tiene sustento en lo establecido en el Capitulo Ill (Especificaciones Técnicas)
del pliego de cargos. Ademas, hizo las siguientes aclaraciones:

“NOVENO: Estimamos prudente resaltar que el INSTITUTO PANAMENO
DE HABILITACION ESPECIAL, por mas de 30 afios ha sido de la
confeccién de banderas para uso del Gobierno Nacional, Entidades e
Instituciones publicas de Panama, por lo que realizar pruebas a las telas
roja y azul en agua y jabén por 24 horas es el mecanismo utilizado para
garantizar que el producto (bandera nacional) pueda venderse con la
seguridad de rendirle el respeto que exige un simbolo nacional.

DECIMO: Si bien es cierto la Directora y Representante Legal es la
autorizada para emitir Resoluciones ante la Direccién de Contrataciones
Pulblicas, también tiene la facultad de delegar la funcion y firma a quien
ella considere, por consecuente, por medio de la resolucién motivada tal
cual como lo dispone la Resolucién No. 074-08 de 24 de noviembre de
2008, se emiti6 la Resolucion No.140-2021/DG la cual delega funciones
administrativas y Firma a OLDA GLADYS PONTE DE GONZALEZ en
ausencia temporal de la Directora General y la Subdirectora General”.
(sic).

Por ultimo, el IPHE expresé que esperara el pronunciamiento de esta Colegiatura dentro
del proceso de selecciéon de contratista por Licitacion Publica N°2022-1-40-0-08-LP-
013861.
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V. ANALISIS DEL TRIBUNAL

Cumpliendo con lo establecido en el articulo 159 del Texto Unico de la Ley 22 de 20086,
procedemos a resolver el presente recurso, con base en los criterios que seguidamente
se exponen y teniendo en cuenta que el procedimiento de seleccién de contratista que
nos ocupa se desarrolla bajo la modalidad de Licitacién Publica, regulado en el articulo
58 del Texto Unico de la Ley 22 de 20086, que sefiala las reglas de verificacion y
evaluacién de las propuestas frente a estos procedimientos. Veamos:

“Articulo 58. Licitacién publica. La licitacion publica es el procedimiento de seleccién 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 contratacién sea superior a los cincuenta mil balboas
(B/.50,000.00). En este procedimiento de seleccion 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 celebracion de la licitacion publica, se observaran las reglas siguientes:

1. ...

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

9. Sila comision verificadora determina que quien ofertd el precio mas bajo no cumple
a cabalidad con todos los requisitos y las exigencias del plieqo de cargos, procedera
inmediatamente a evaluar la siguiente propuesta con el precio mas bajo y asi
sucesivamente, utilizando el mismo procedimiento empleado en la evaluacién de la
propuesta anterior, hasta emitir un informe recomendando la adjudicacién del acto
0 que se declare desierto por incumplimiento de los requisitos vy las exigencias del
pliego de cargos por parte de todos los proponentes.

..". (El subrayado es del Tribunal).

Esta instancia administrativa tiene la obligacion de examinar las diversas condiciones de
indole juridica, por lo que nos corresponde dilucidar los hechos que dieron origen a esta
causa, en virtud del andlisis de las piezas procesales que reposan en el registro
electrénico del acto publico.

2. Criterios de interpetacion
a. Criterios constitucionales

La interpretacién 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 215 y 266 de la Carta
Fundamental. Veamos:

“Articulo 216. Las Leyes procesales que se aprueben se inspiraran, entre otros,
en los siguientes principios.

1. Simplificacion 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”. (El subrayado es del Tribunal).

“Articulo 266. La ejecucion o reparacion de obras nacionales, las compras que
se efectien con fondos del Estado, de sus entidades auténomas o
semiautonomas o de los Municipios y la venta o arrendamiento de bienes
pertenecientes a los mismos se haran, salvo las excepciones que determine la
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b. Criterios legales

Segun lo establece la propia ley, la interpretacidn 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, de conformidad con el articulo 35 de la Ley 22
de 2006.

“Articulo. 35. Interpretacion de las reglas contractuales. En la interpretacion
de las normas sobre contratos publicos, de los procedimientos de seleccién de
contratista, de los casos de excepcion de procedimiento de seleccién de
contratista y de las clausulas y estipulaciones de los contratos, se tendran en
consideracion los intereses publicos, los fines y 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”.

El debate gira en torno a una prueba realizada a ciertas telas, la cual fue determinante
para la decisién de la entidad licitante. De manera que le corresponde a este Tribunal
resolver si el IPHE actué con apego al pliego de cargos y al ordenamiento juridico
cuando decidié declarar desierto el acto plblico de marras. Asi, en atencion al Principio
de Motivacién, pasamos a analizar las piezas procesales en contraste con los hechos
sobre los cuales la recurrente fundamento sus pretensiones.

3. Analisis de las actuaciones administrativas relevantes
a. Sobre la prueba realizada a las telas

En el libelo del recurso, el apoderado especial de Importadora Central, S.A. sostuvo que,
de acuerdo con el Informe de Comisién Verificadora, su propuesta fue descartada porque
las telas ofertadas no cumplieron con la prueba a la que fueron sometidas. También
manifestd que el pliego de cargos no hace referencia a una prueba de telas ni cémo seria
ejecutada; y que, ademas, esta se realiz6 sin la presencia de su representada, por lo que
la entidad quebranté el Principio de Transparencia.

A juicio de la parte actora, una prueba en esa etapa del proceso de seleccién de
contratista era innecesaria e inltil, toda vez que es en la fase de ejecucidn contractual
en la que se efectla la verificacion de que las telas cumplen con lo dispuesto en los
términos de referencia.

Por su parte, el IPHE refuté los argumentos de la parte actora indicando que el Capitulo
Il (Especificaciones Técnicas) del pliego de cargos si hace referencia a la prueba en
mencion. Igualmente, alegé que las telas requeridas son para la confeccién de banderas
para uso de las instituciones publicas, por lo que el mecanismo idéneo para garantizar
que la Bandera Nacional cumpla con el estandar de calidad que merece un simbolo
patrio, es la realizacién de pruebas en agua y jabdn por 24 horas, especificamente para
las telas roja y azul.




términos de referencia. Al respecto, el pliego electronlco sefala:

Especificaciones técnicas
Bien/Servicio/Obra seleccionados

R Cédigo
7 11161703
8 11161703

Clasificacion

Telas de Oxford

de algodén

Telas de Oxford
de algodén

|‘
CIONES 0

Unidad de
Cantidad medida Descripcion

De tela Indean Head color Rojo de 60

pulgadas de ancho, que no destifie, segtin
2,330 Yarda muestra.

De tela Indean Head color Azul marino de

60 pulgadas de ancho, que no destifie;
1,045 Yarda segun muestra.

Por otro lado, el pliego adjunto, en el Capitulo Ill dispone:

CAPITULO Il
ESPECIFICACIONES TECNICAS

COMPRA DE TELAS PARA CONFECCION DE BANDERAS Y ESTANDARTES
EN LOS TALLERES DE PRODUCCION Y ADAPTACION LABORAL.

RENGLON | ¢aNTIDAD DESCRIPCION
No
1. 50 Yardas De tela Podesua de buena calidad color Gris de 60 pulgadas de ancho, segun muestra,
De tela Padesua de buena calidad color azul marino de 60 pulgadas de ancho, segun
2. 60 Yardas
muestra.
3. 500 Yardas De tela Podesua de buena calldad color Rojo de 60 pulgadas de ancho, segtin muestra.
De tela Podesuad de buena calldad color Blanco de 60 pulgadas de ancho, segun
4. 1,000 Yardas
muestra.
De tela Podesua de buena calldad color Azul oscuro de 60 pulgadas de ancho, segin
5. 700 Yardas
muestra.
6. 5,550 Yardas De tela indean Head color blanco de 60 pulgadas de ancho, segun muestra. ]
Pe tela Indean Head color Rojo  de 60 pulgadas de ancho, que no destliie, segun
7. 2,330 Yardas
muestra.
De tela Indean Head color Azul marino de 60 pulgadas de ancho, que no destifie, segun
8. 1,045 Yardas
muestra.
= 18 3 Cajas De Agujas de 100 unidades # 16, de cabeza gruesa. a
19. 1 Caja de 100 Uds. | De bobinas, carretel de metal.

NOTA: Las telas Indean Head color azul y roja), se someterén a la prueba de agua y jabén por 24 horas

para verificar que no destifien.

Las muestras de las telas Indean Head y Podesud, deben ser del mismo material y del mismo tono de
cada color, a la muestra proporcionada por el IPHE.

Las indicaciones del pliego de cargos son claras al enfatizar que las telas roja y azul, tipo
Indian head, no debian destefir; y que, para corroborar que los tejidos cumplieran con el
requisito, la entidad los someteria a una prueba de agua y jabén durante 24 horas.

Enigual orden de ideas, la Ley de Contrataciones Publicas, en lo relativo al contenido de
los términos de referencia, dispone:
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especial de contratacién, el correspondiente pliego de cargos o términos de

referencia, que contendra:

1. El aviso de convocatoria con la indicacién del precio de referencia y la
correspondiente partida presupuestaria.

2. Los requisitos para participar en el respectivo procedimiento de seleccion de
contratista.

3. Las reglas objetivas, justas, claras y completas que permitan la confeccién de
ofrecimientos de la misma indole, a fin de asegurar una escogencia obietiva.

4. Las condiciones y la calidad de los bienes, las obras o los servicios necesarios
para la ejecucién del objeto del contrato.

5. Los requisitos de obligatorio cumplimiento por parte de los proponentes.

6. Las circunstancias de tiempo, modo y lugar que se consideren necesarias para
garantizar reglas objetivas, claras y completas.

7. Los criterios y la metodologia de ponderacion de las propuestas que van a ser
utilizados por la entidad licitante, cuando en el procedimiento de seleccién de
contratista existan parametros adicionales al precio. En este caso, se debe
incluir una tabla que indique claramente los puntajes y las ponderaciones que
formen parte del criterio de seleccion.

8. Las condiciones generales, las especificaciones técnicas v las condiciones
especiales referentes al objeto de la contratacion.

9. Los modelos de formularios que deberan completar y presentar los
proponentes, como las fianzas, el proyecto de contrato, los modelos de cartas,
las declaraciones juradas cuando procedan y demas documentos y
certificaciones que se requieran.

...". (El subrayado es nuestro).

Al examinar el pliego de cargos del acto publico de marras, se aprecia que este cumple
con los parametros legalmente establecidos, por lo que no le asiste la razén al recurrente,
en el sentido de que el documento rector si hizo mencién a la prueba y precisé en queé
consistiria; es decir, las reglas fueron plasmadas de forma objetiva, clara y completa; y
sin atentar contra el Principio de Transparencia.

Una vez remitidas las telas, en la forma indicada en el pliego de cargos (dentro de un
sobre manila), no es necesaria la presencia del oferente durante las 24 horas de
aplicacion de la prueba. Basta con que la entidad licitante coloque la muestra en remojo
y, concluido el plazo, observe el resultado y Io anote en el informe respectivo.

De manera que la prueba realizada a las telas no se configura en la alegada violacién al
Principio de Transparencia. Es mas, el Tribunal considera que el actuar de la entidad se
apegd a este componente esencial del procedimiento de seleccién de contratista, porque
reportd el resultado de la prueba en el Informe de Comision Verificadora, el cual fue
publicado oportunamente en PanamaCompra y en cuyo contenido se expresa con
precision en qué consiste el incumplimiento.

No obstante, dicho argumento deja entrever que, de haber estado presente la
impugnante durante el periodo en que las telas estuvieron en remojo, el resultado hubiera
sido distinto. De ello, se puede colegir que, a su parecer, la entidad no actué de manera
transparente en la ejecucion de la prueba.

Sobre el particular, debemos indicar que el Pincipio de Buena Fe esta previsto en el
articulo 1109 del Cédigo Civil, norma supletoria de la materia que nos ocupa, el cual
dispone:

“‘Articulo 1109. Los contratos se perfeccionan por el mero consentimiento, y
desde entonces obligan, no sélo al cumplimiento de lo expresamente pactado,
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sino también a todas las consecuencias que, segun su naturaleza, sean conforme
alabuenafe, alusoy a la ley.
Se exceptuan los actos y contratos enumerados en el Articulo 1113, los cuales no,
se perfeccionan mientras no consten por escrito, con especificacién completa.de .
las condiciones del acto o contrato y determinacién precisa de la cosa que sea
objeto de él.”

En consonancia, la Ley de Contrataciones Publicas sefala:

Articulo 25. Principios generales de la contratacién publica. Las actuaciones
de quienes intervengan en la contrataciéon publica se desarrollaran con
fundamento en los principios de transparencia, economia, responsabilidad,
eficacia, publicidad, eficiencia, debido proceso y de iqualdad de los proponentes.
de conformidad con los postulados que rigen la funcién administrativa.

Ademas, les seran aplicables las normas que regulan la conducta de los
servidores publicos, las reglas de interpretacién de la contratacion, los principios
generales del derecho, las normas del derecho administrativo v las normas en
materia civil y comercial gue no sean contrarias a esta Ley.

Las contrataciones publicas deberan contribuir a la construccion de un sistema de
responsabilidad social y sostenibilidad, procurando el desarrollo de politicas que
permitan la proteccién comunitaria y medioambiental de Panama y sus
ciudadanos”. (El subrayado es del Tribunal).

La buena fe es uno de los principios generales del Derecho y pilar de la funcién
administativa. En palabras del Dr. Santofimio Gamboa (2017): “El principio de la buena
fe, que rige tanto para las actuaciones de las autoridades como de los particulares, es
de origen constitucional y su consagracién corresponde a un desarrollo preciso de
garantias de los derechos tendientes a consolidar la confianza, la seguridad juridica, Ia
credibilidad, la certidumbre, la lealtad, la correccion y la presuncién de legalidad como
reglas basicas de convivencia dentro de la comunidad politica, en el entendido de que la
desconfianza y la deslealtad no pueden constituirse en las reglas generales y ordinarias
del comportamiento piblico frente a los ciudadanos y demés asociados en cualquier
actuacion administrativa o de los particulares para con las autoridades. ..

La buena fe no solo puede ser vista desde la perspectiva subjetiva, pues la seguridad
juridica y el principio de legalidad reclaman también considerar la buena fe objetiva, en
aspectos cruciales y determinantes como los de tramites y decisiones regladas e incluso
en asuntos referentes a la contratacién publica”.’.

Por su parte, el Dr. Riasco Gémez (2013) explica el Principio General de la Buena Fe en
el Derecho Administrativo asi: "En virtud del principio de buena fe, las autoridades y los
particulares presumirén el comportamiento leal y fiel de unos y otros en el sjercicio de
sus competencias, derechos y deberes. En cuanto se refiere al sentido de la buena fe de
los particulares para con la administracion, el principio plantea como elementos bésicos
el de la confianza, credibilidad, la aceptacion, y sobre todo, la sequridad. En esta
perspectiva conlleva inevitablemente al elemento psicolégico de la credibilidad, y por lo
tanto, de la estabilidad emocional de los asociados, que desde la perspectiva
estrictamente juridica se reconduce en el concepto de confianza legitima, o sea en la
accion ciudadana bajo la absoluta creencia de estar acorde con el orden juridico; de aqui
su permanencia y respeto por la autoridad, preservando la confianza y restableciéndola
cuando con sus actos pueda generar situaciones de ruptura de este vinculo esencial
para la convivencia...".

' Santofimio Gamboa, Jaime Orlando. 2017. Compendio de Derecho Administrativo. Bogota: Universidad
Externado de Colombia (pags.. 312-313).

2 Riasco Gémez, Libardo Orlando. 2013. £/ Acto Administrativo, Segunda Edicion. Editorial Ibafiez. Bogota,
Colombia (pags. 497-498).
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En igual orden conceptual, nos permitimos transcribir un pronunciamiento de la Sala
Tercera de la Corte Suprema de Justicia, de 31 de agosto de 2012, sobre el tépico en
cuestion:

‘Lo anterior, nos hace reflexionar en el aspecto de considerar que al no ser
aplicable el articulo 106 de la ley 56 de 1995, al procedimiento de resolucién de
orden de compras, mal puede ser vulnerado por el acto impugnado.

Adicional a lo antes sefialado, debemos manifestar que la buena fe se presume,
en tanto gue la mala fe debe probarse. vy a lo largo de todo el analisis realizado
del presente proceso no hemos encontrado prueba alguna que compruebe que
existia una comunicaciéon mensual constante entre la Caja de Sequro Social v la
empresa HERTEBO, S.A., en virtud del envio y recibo de planilla, impidiendo con
ello que podamos constatar la mala fe que la empresa sefiala.

De modo tal, que no puede invocarse la vulneracién del principio de buena fe, si
no se ha comprobado que la entidad demandada tenia conocimiento de la
direccion de la empresa, ademas, recordemos que los motivos de violacion de un
acto administrativos deben ser indicados por el demandante, no obstante, el
accionante en ninglin momento argumento la vulneracion del principio de buena
fe, ni siquiera mencioné el articulo 1109 del Cédigo Civil como infringido”.

(El subrayado es del Tribunal).

En conclusion, este Tribunal presume la actuacién leal y honesta del IPHE en la
aplicacion de la prueba a las piezas textiles, toda vez que la parte actora no ha
presentado elementos que evidencien lo contrario.

Ahora bien, el objeto contractual versa sobre la adquisicién de telas para la confeccion
de banderas y estandartes. Particularmente, los tejidos rojo y azul, tipo /ndian head,
fueron puestos a prueba porque son los que se utilizaran para hacer las banderas,
especificamente, la ensefia patria; prenda que es el simbolo de unidad del pais.

En este contexto, tenemos que la calidad de las piezas textiles es un aspecto
fundamental, porque si alguno de ellos destifie, se arruina el producto final, que es la
bandera. Esto justifica la aplicacién de un método para constatar que el bien a adquirir le
permitira a la entidad licitante cumplir con su propésito, el cual es vender las banderas a
las instituciones gubernamentales; situacion que, a su vez, conlleva garantizar la vida dtil
de estas (evitando que se darien al ser lavadas).

En contraposicién a lo expresado por la impugnante, este Tribunal Colegiado es del
criterio de que el momento oportuno para corroborar que las piezas textiles cumplian con
la exigencia de no desteriir es al evaluar integralmente la propuesta, no luego de la
contratacion; pues ;qué sentido tendria adjudicar un acto publico y luego percatarse de
que el bien que esta en capacidad de suministrar el contratista no puede utilizarse para
los fines establecidos por la entidad?

Dicho de otra forma, el cumplimiento o no de este requisito debe determinarse antes de
la contratacion, a efectos de asegurar el cumplimiento de la finalidad de la contratacion
(confeccién de banderas y estandartes). A este respecto, la Ley 22 de 2006 sefiala:

3 Organo Judicial de la Republica de Panama. 2012. Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de Ia
Corte Suprema de Justicia. Sentencia de 31 de agosto de 2012. HERTEBO, S.A. vs. Caja de Seguro
Social. hitp://bd.organojudicial.qob.pa/registro.html
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“Articulo 28. Principio de responsabilidad e inhabilidades de los servidores:
publicos. Los servidores publicos no podran celebrar, por si o por interpliestas
personas, contratos con la entidad u organismo en que trabajen, ni participar en
este en calidad de propietarios, socios o accionistas de la empresa o de
administradores, gerentes, directores o representante legal del proponente en un
acto publico. Esta disposicién también ser4 aplicable a los miembros de las juntas

y de los comités directivos de entidades publicas y empresas en que el Estado
sea parte.

Los servidores publicos que participen en los procedimientos de seleccion de

contratista v en los contratos:

1. Estan obligados a procurar el cumplimiento de los fines de la contratacion, a
vigilar la correcta ejecucion del objeto del contrato y a proteger los derechos
de la entidad licitante, sin perjuicio de los intereses legitimos de los contratistas
y terceros.

2. Seran legalmente responsables por sus actuaciones y omisiones antijuridicas,
sin perjuicio de la responsabilidad penal o administrativa. En este tltimo caso,
la actuacion indebida se considerara una falta administrativa grave.

3. Sus actuaciones estaran regidas por una conducta ajustada al ordenamiento
juridico, y seran responsables ante las autoridades por infracciones a la
Constitucion o a la ley, por extralimitacién de funciones o por omision en el
ejercicio de esta.

4. Sera responsable por la direccion y el manejo del proceso de seleccion y la
actividad contractual el jefe o representante de la entidad licitante, quien podra
delegarlas en otros servidores de la entidad, sin perjuicio de las funciones de
fiscalizacion y control que le corresponden a la Direccién General de
Contrataciones Publicas.

5. Los que sean integrantes de comisiones de evaluacién estan obligados a
actuar con estricto apego a la ley y a los criterios y metodologias contenidos
en el pliego de cargos.

6. Los servidores publicos gue intervengan en los actos de seleccién de
contratista deberan cumplir con los términos establecidos en la presente Ley,
la omisién a esta disposicién se considerard como una falta administrativa y
sera sancionada con multa, conforme a lo establecido en el articulo 18.”

(El subrayado es del Tribunal).

En el caso que nos ocupa, el mecanismo que tiene a disposicion el IPHE para constatar
la calidad de los tejidos es la prueba en agua y jabén, la cual le garantiza a la entidad
que podra lograrse a satisfaccion la finalidad de la contratacién. En igual sentido, al ser
un requisito, la Comisién Verificadora actué con apego a la norma, al valorar el resultado
de la aludida prueba.

Lo antes expuesto demuestra que la realizacién de la prueba a las telas si forma parte
de la etapa de evaluacion integral de las propuestas. Ademas, justifica la necesidad y
utilidad de esta, puesto que es el método ideal para que la entidad asegure el
cumplimiento de los fines de la contratacion.

En consecuencia, habiéndose sefialado en el pliego de cargos que ambas piezas textiles
(roja y azul, tipo Indian head), no debian destefir, era responsabilidad del proponente
confirmar que los tejidos que estaba ofreciendo cumplieran con el requisito en cuestion.

b. Sobre la supuesta falta de motivacion e invalidez del acto
administrativo impugnado

La recurrente sostuvo que en la decisién de la entidad no se explica de qué manera
incumplié su propuesta, pues las telas fueron entregadas en debida forma. También
manifesté que el administrativo impugnado fue firmado por la Secretaria General de la
entidad licitante, no por su Directora y Representante Legal, por lo cual no puede ser
valido.



El IPHE aclaro, en su Informe de Conducta, que la Directora y Representante Legal de
la entidad esta facultada para delegar funciones y firma a quien ella considere, en virtud
de la Resolucion N°074-08 de 24 de noviembre de 2008. Es por ello que la entidad
licitante emitié la Resolucién N°140-2021/DG, delegando funciones administrativas y
firma en la sefiora Olda Gladys Ponte de Gonzalez, en ausencia temporal de la Directora
General y la Subdirectora General.

En atencién al primer sefialamiento hecho por Importadora Central, S.A., revisemos parte
del contenido de Ia Resolucién N°037-2022/D.G. de 3 de mayo de 2022, publicada el 6
de mayo de 2022:

RESOLUCION DE DECLARATORIA DE DESIERTO
Resolucién No. 037-2022/D. G.
03 mayo 2022

Por la cual se declara desierta la Licitacién Publica No. 2022-1-40-0-08-LP-013861, para
“COMPRA DE TELAS PARA CONFECCION DE BANDERAS Y ESTANDARES EN LOS TALLERES
DE PRODUCCIGN Y ADAPTACION LABORAL”.

La Secretaria General, en ejercicio de sus facultades legales,

CONSIDERANDO:

Que posteriormente las propuestas presentadas en el Acto Publico fueron remitidas a la
Comision Verificadora con el propésito que las mismas verificadas conforme a lo
establecido en el pliego de cargos.

Que la Comisién verificadora, luego de verificar las propuestas recibidas, ha determinado
que ninguno de los proponentes cumplié con la totalidad de los requisitos minimos
obligatorios previamente establecidos en el pliego de cargos, tal como se indica en el

» informe de comision, el cual sefialdé sobre el incumplimiento y omisiones de cada
proponente lo siguiente: No cumple con todos los requisitos del pliego de cargos debido a
gue no subsano en el tiempo requerido.

Que por todas las consideraciones descritas previamente y sumado al hecho que alafecha
no se han recibido observaciones al Informe de Comisién, ni presentado acciones de
reclamo ante la Direccién General de Contrataciones Publicas, lo procedente es declarar

desierto el presente Acto Publico, de conformidad a lo estipulado en la Ley de Contratacion
Publica y su reglamentacién.

Cabe destacar que, el mismo 6 de mayo de 2022, el IPHE generé la plantilla de
Resolucién de Declaracién de Desierto que provee el sistema electrénico (visible en la
seccién de Documentos del acto publico) y fue publicada con la firma respectiva, el 9 de
mayo de 2022, en la categoria de Documentos Adjuntos del acto publico.

Retomando el examen de las motivaciones de la resolucién impugnada, se aprecia que,
si bien la redaccién tiene ciertas falencias, esta si refirere directamente al informe de
comisién. Es decir, el fundamento de la decision de la entidad licitante es el Informe de
Comision Verificadora que determind los incumplimientos en que incurrieron los
proponentes.

Al respecto, resulta oportuno apuntar que la motivacion es la justificacién de la expedicion
del acto administrativo, indispensable para garantizar el debido proceso y la defensa de
los administrados, asi como la transparencia de la actividad publica.



Sobre la referida tematica, este Tribunal Colegiado ha explicado en diversas ocasiones
que las entidades deben indicar en sus resoluciones o cuadros de cotizacionés cuales
son los incumplimientos de las propuestas. También les es dable explicar tales razones
en cualquier otro documento coetaneo a la voluntad administrativa decisoria.

En este caso, el IPHE motivé adecuadamente el acto administrativo recurrido, ya que la
resolucion de declaratoria de desierto remitié al Informe de Comisidn Verificadora, en el

cual se describen los incumplimientos y fue publicado en tiempo oportuno en
PanamaCompra.

El proposito de exponer las motivaciones es que los proponentes conozcan con precisién
las razones de la actuacion administrativa y puedan defenderse, si tienen una opinion
distinta. Dicho objetivo se cumplié en esta oportunidad, puesto que la disconformidad de
Importadora Central, S.A. recae sobre Ia prueba realizada ciertas telas y el resultado de
ella, informacion que Unicamente se encuentra en el Informe de Comision Verificadora.

En suma, la parte motiva de la Resolucién de N°037-2022/D.G. de 3 de mayo de 2022 si
satisfizo la exigencia legal, a tal punto que la actora supo exactamente cual fue el

incumplimiento que le endilgé la entidad, mismo que es el foco de debate en el presente
recurso.

En cuanto a la supuesta invalidez del acto administrativo atacado, el IPHE explicé que
su Directora y Representante Legal delegé funciones administrativas y firma en la sefiora
Olda Gladys Ponte de Gonzalez. Como evidencia de ello, suministré a este Tribunal
copia de la Resoluciéon N°140-2021/DG, cuyo fragmento compartimos seguidamente:

RESOLUCION No. 140-2021/DG
Por la cual se delega funciones y firma
(Del 10 de diciembre de 2021)

LA DIRECTORA GENERAL DEL INSTITUTO PANAMENO DE HABILITACION ESPECIAL
En uso de sus facultades legales

CONSIDERANDO

Que la Directora General es la autoridad administrativa de la institucion y ejerce su
representaciéon legal, de conformidad con la Ley 53 de noviembre de 1951, con sus

modificaciones;

Que el Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2008, modificada por la Ley 61 de septismbre
de 2017, establece en el numeral 4, articulo 20, el jefe o representante legal de la entidad
licitante, sera el responsable por la direccion y el manejo del proceso de seleccion de contratista
y la actividad contractual, quien podréa delegarla en otros servidores publicos de la entidad;

Que la Resoluciéon N° 074-08 de 24 de noviembre de 2008, dispone que el representante legal
designara a los servidores pliblicos para que actuen en representacion de la institucion en los
procedimientos de seleccion de contratista;

Que ante la situacién generada por el COVID-19, en cuanto al contagio de los funcionarios de
diferentes niveles jerarquicos en la institucion, estimamos prudente, de manera preventiya.
delegar funciones administrativas en cuanto a toma de decisiones y firma de documentacion
que firma la Directora General, en la eventualidad que tenga que ausentarse, a la Subdirectora
General; y en ausencia de ambas a la Secretaria General, para garantizar la buena marcha de
la institucion,;

Que con base a las consideraciones anteriores, la Diractora General, en uso de sus facultades
legales,



RESUELVE:

Articulo Primero: Delegar funciones y firma como Directora General a: XENIA ESPINOSA DE
PARDO, con cédula de identidad personal No. 3-80-21, Posicion No. 10008, quien ejerce el
cargo de Sub Directora General del IPHE, nombrada mediante Decreto Ejecutivo No. 358 de 2
de julio de 2019, solo en ausencia de la Directora General.

Articulo Segundo: Delegar funciones administrativas y firma como Directora General a: OL.DA

GLADYS PONTE DE GONZALEZ, con cédula de identidad personal No. 4-138-178, Posicién
No. 50028, quien ejerce el cargo de Secretaria General del IPHE, nombrada mediante Resuelto
No, 381 de 27 de mayo de 2020, solamente en ausencia de la Directora General y la

Subdirectora General.

Fundamento de Derecho: Ley 53 de noviembre de 1951; Ley 23 de 10 de enero de 1990,
articulo 3._ literal (a); Ley 22 de 2008, en su Texto Unico, articulos 20 #4 y 52; Decreto Ejecutivo
40 de abril de 2018, articulo 80, numerales 2y 3; articuio 170 y 171. Resolucién 074-08 de 24

de noviembre de 2008, articulo 1 # 5. Ley 38 de 2000 y Ley 8 de 20 de junio de 1894, ordenado
por la Ley 23 de 2017.

Dada en la ciudad de Panama, a los diez (10) dlas del mes de diclembre del 2021.

A

Mgter. MARTSA CANALES DIAZ
DIRECTORA GENERAL

INSTITUTO PANAMERO
EDE{EABILITACION ESPECIAL

El documento que antecede demuestra que, efectivamente, la sefiora Ponte de Gonzalez
se encuentra debidamente facultada para actuar en representacién de la entidad en los
procedimientos de seleccién de contratista, asi como para firmar en ausencia de la
Directora General. Por lo tanto, el acto administrativo impugnado se reputa como valido.

En todo caso, exhortamos a la entidad licitante para que, a futuro, cuando se trate de
situaciones como esta, proceda con la publicacion oportuna de la resolucién por la cual
se delegan funciones y firma. Esto con el propdsito de honrar el Principio de
Transparencia que debe prevalecer en toda actuacion de la Administracion.

Luego de esclarecer los puntos antes desarrollados, lo procedente es examinar las
propuestas presentadas.

4. Anadlisis pormenorizado de las propuestas, atendiendo a su valor econémico

a. La propuesta de GLOPER, S.A., por B/.48,303.81

Esta fue la oferta de menor precio, sin embargo, tal como se expuso en el Informe de
Comision Verificadora, incumplié en lo que respecta a la documentacion aportada, ya
que el Paz y Salvo de Renta (Requisito 3) tenia el 20 de febrero de 2022 como fecha de
vencimiento; y el Paz y Salvo del pago de la cuota obrero patronal a la Caja de Seguro
Social (Requisito 4) solo fue valido hasta el 31 de marzo de 2022. Aunado a ello,
concluido el término de subsanacion, el proponente no aportd paz y salvos actualizados.



En cuanto a la evaluacion y prueba de las telas, este fue el resultado:

Evaluacién y prueba de tela:

RENGLON DESCRIPCION CALIDAD DE COLOR TEXTURA
' - ' . | NOSE AJUSTAA |

INDEAN HEAD | -
1 _‘“ 'COLOR AZUL BUENA DESTINE | BUENA TEXTURA LO SOLICITADO

. ) NO SE AJUSTA A
BUENA D_ESTINE | BUENA TEXTURA L0 SOLICITADD |

[ ) INDEAN HEAD |
| | COLOR ROJO

Asi, en vista del incumplimiento de Gloper, S.A., se procede con la revisién de la siguiente
oferta.

b. La propuesta de IMNPORTADORA CENTRAL, S.A,, por B/.74,388.01

El segundo mejor precio corresponde a la propuesta de la parte actora, quien presenté
toda la documentacion requerida por la entidad. No obstante, el Paz y Salvo del pago de
la cuota obrero patronal a la Caja de Seguro Social que aporté habia vencido el 31 de
marzo de 2022, el cual fue subsanado dentro del término establecido para ello,
cumpliendo asi con los requisitos minimos obligatorios.

Ahora bien, las muestras de piezas textiles suministradas por el proponente se

sometieron a evaluacién y prueba, mas no se ajustaron a lo requerido por la entidad
licitante, tal como se muestra en el Informe de Comisién Verificadora:

Evaluacién y prueba de tela:

RENGLON DESCRIPCION CALIDAD DE COLOR TEXTURA
INDEAN HEAD | S NO SE AJUSTA A |
! COLOR AZUL ‘ BUENA | pegine | BUENATEXTURA | /5 soLiciTapo |
- | INDEAN HEAD S NO SE AJUSTA A ‘
2 COLOR ROJO ! S J pESTIRE | MUYDELGADA | /5 soLiciabo

Debido al incumplimiento de Importadora Central, S.A., se hace necesario examinar la
ultima oferta presentada.

c. La propuesta de BAZAR PICO PICO S.A., por B/.90,238.99

En las constancias del expediente electrénico se aprecia que Bazar Pico Pico, S.A.
aport6 la documentacion que satisface la mayoria de los requisitos minimos obligatorios,
a excepcion del Paz y Salvo del pago de la cuota obrero patronal a la Caja de Seguro
Social.

Con respecto a la parte técnica, las muestras provistas por este proponente fueron las
Unicas que superaron la evaluacion y prueba de telas. Veamos:

Evaluacion y prueba de tela:

’ INDEAN HEAD i NO ) | SEAJUSTAALO
! | coLor azuL | BYENA | pEsTIRE | BUENATEXTURA | soLiciTaDo
~ | INDEAN HEAD NO | | SE AJUSTA A LO
2 ] cOLORROJO | BYENA | pegrine | BUENATEXTURA - 56 icitaDo
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Asi las cosas, se determina el incumplimiento de Bazar Pico Pico, S.A.

Frente a los hechos antes expuestos, este Tribunal concluye que ningund 'de " los
oferentes cumpli6 con todos los requisitos y exigencias del pliego de cargos.

Luego del analisis realizado, este Tribunal Colegiado es del criterio de que lo procedente
es confirmar la decisién del IPHE de declarar desierto el procedimiento seleccion de
contratista por Licitacién Publica N°2022-1-40-0-08-LP-013861, 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, lueqo del
analisis de los hechos vy las pruebas gue obren en autos, procedera a confirmar,
modificar o revocar restableciendo el derecho vulnerado a través de la
adjudicacion del acto de seleccion de contratista o anular lo actuado por la
entidad contratante”.

(Subraya el Tribunal).

Concordantemente, el articulo 164 del Texto Unico de la Ley 22 de 2006 dispone:

‘Articulo 164. Cumplimiento de las decisiones del Tribunal Administrativo
de Contrataciones Publicas. Las resoluciones emitidas por el Tribunal
Administrativo de Contrataciones Publicas mediante las cuales se deciden o
resuelven los recursos de impugnaciéon y apelacion son de obligatorio
cumplimiento por parte de las entidades contratantes.

La entidad contratante debera acatar lo resuelto por el Tribunal Administrativo
de Contrataciones Pulblicas en un plazo no mayor de quince dias habiles,
contado a partir de la notificacion de la resolucién que resuelve el recurso”.

(El subrayado es del Tribunal).

Respecto a la fianza del recurso de impugnacion, este Tribunal ordenara su devolucion,
de conformidad con lo establecido el articulo 245 del Decreto Ejecutivo 439 de 2020:

“Articulo 245. Devolucién de la fianza de recurso de impugnacién. En la
resolucion que decida el recurso de impugnacién a favor del recurrente, el
Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas ordenard la devolucién
inmediata de la fianza consignada. En los casos en que transcurra el término
maximo establecido sin pronunciamiento del Tribunal Administrativo de
Contrataciones Publicas, procedera igualmente la devolucion de la fianza a favor
del recurrente”.

En atencién a todo lo anteriormente expuesto, el Pleno del Tribunal Administrativo de
Contrataciones Publicas, en uso de sus facultades legales y reglamentarias;

RESUELVE:

PRIMERO: CONFIRMAR los efectos de la Resolucion N°037-2022/D.G. de 3 de mayo
de 2022, por la cual el INSTITUTO PANAMENO DE HABILITACION ESPECIAL (IPHE)
declar¢ desierto el acto publico de seleccion de contratista por Licitacion Publica N°2022-
1-40-0-08-LP-013861, debido a que ninguna de las propuestas presentadas cumplié con
los requisitos y exigencias del pliego de cargos.

SEGUNDO: ORDENAR la devolucién de la Fianza de Impugnacion FIAN-
15300000033905 de 16 de mayo de 2022, expedida por MAPFRE PANAMA, S.A., por
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un limite maximo de responsabilidad de NUEVE MIL DOSCIENTOS TREINTA Y CINCO
BALBOAS CON VEINTIDOS CENTESIMOS (B/.9,235.22), segun Diligencia de
Consignacién N°064-2022 de 18 de mayo de 2022, visible a folio 018 del expediente
juridico de este Tribunal.

TERCERO: NOTIFICAR a las partes de la presente resolucién, para los efectos legales
pertinentes, a través del sistema electronico de contrataciones publicas PanamaCompra,
notificacion que se entendera surtida transcurridos dos (2) dias habiles, posteriores a su
publicacién en el referido sistema.

CUARTO: ADVERTIR a las partes que esta resolucién 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 N°090-2022, previa anotacién
en el registro respectivo.

FUNDAMENTO DE DERECHO: articulos 215 y 266 de la Constitucién Politica de la
Republica de Panamd; Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, ordenado por
la Ley 153 de 8 de mayo de 2020; Decreto Ejecutivo 439 de 10 de septiembre de 2020:
y el Cédigo Civil de la Republica de Panama, en lo aplicable.
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