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REPUBLICA DE PANAMA )\ 7,
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CONTRATACIONES PUBLICAS’ ,

RECURSO DE IMPUGNACION

EXPEDIENTE N°: 047-2021
RECURRENTE: INVERSIONES RMA, S.A.
ACTO IMPUGNADO: Cuadro de Cotizaciones No0.362 de 30 de abril

de 2021, emitido por la CAJA DE SEGURO
SOCIAL (POLICLINICA MANUEL MARIA
VALDES), por la cual adjudicé el Acto Publico
de Seleccion de Contratista No.2021-1-10-0-
08-CM-406817.

MAGISTRADO SUSTANCIADOR: ELIAS SOLiIS GONZALEZ
RESOLUCION N°060-2021-Pleno/TACP de 25 de mayo de 2021. (Decisi6n)
CONSIDERANDO QUE:

De conformidad con los articulos 146 del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de
2006, que regula la contratacion publica, ordenado mediante la Ley 153 de 8 de mayo
de 2020, y 219 del Decreto Ejecutivo No.439 de 10 de septiembre de 2020, por el cual
se reglamenta la Ley 22 de 2006, este Tribunal tiene competencia privativa, por
naturaleza del asunto, para conocer en unica instancia de los Recursos de
Impugnacién en contra del acto de adjudicacion, la declaratoria de desercién o el acto
o resolucién por la cual se rechazan las propuestas, emitidos por las entidades en los
procedimientos de seleccidon de contratista.

De igual forma, el Decreto Ejecutivo No.439 de 2020, en sus articulos 238 y 240,
establece las condiciones y requisitos para la presentacion del Recurso de
Impugnacion con indicaciéon expresa de los documentos que deben acompaiiar el libelo
del recurso.

l. ANTECEDENTES.

En observancia con lo establecido en el Texto Unico de la Ley 22 de 2006, ordenado
por la Ley 153 de 2020 y las normas reglamentarias, la CAJA DE SEGURO SOCIAL
(POLICLINICA MANUEL MARIA VALDES) mediante Aviso de Convocatoria y el pliego
de cargos, publicado el 15 de abril de 2021, en el Sistema Electronico de
Contrataciones Publicas “PanamaCompra”, convocé a los interesados en participar en
el Acto Publico de Seleccién de Contratista para la Contratacion Menor No.2021-1-10-
0-08-CM-406817, para la “ADECUACION PARA EL SERVICIO DE CUARTO DE
URGENCIA DE LA POL. MANUEL MARIA VALDES” (sic), con precio de referencia
de VEINTITRES MIL DOSCIENTOS NOVENTA Y OCHO BALBOAS CON 36/100 (B/.
23,298.36); donde se programo como fecha y hora de presentacion de propuestas para
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el 23-04-2021, de 07:30 AM - 11:00 AM, y como fecha y hora de ap‘_eﬁur'a_“'de'i-ij )
propuestas para el 23-04-2021 - 11:01 AM. (fojas 0002-0005 del expediente-del--"".
Tribunal). ACIONES

De acuerdo con el registro electronico del acto publico, en Acta de Apertura de
Propuestas, publicada el 23 de abril de 2021, la presentacion de propuestas se dio de
manera electrénica, segun lo establecido en el articulo 55 de la Ley 22 de 2006, y se
presentaron las siguientes seis (6) propuestas participantes:

72580323-1 -830914-24 COMPUMUEBLES, S.A. 22-04-2021 03:41 p.m. 17,128.75

2195936-1-772524-86 HIDRAES INGENIEROS CONSULTORES S.A. 22-04-2021 04:06 p.m. 19,259.50
2602647-1-834117-68 Remodelaciones JC S.A 23-04-2021 07:51 a.m. 18,252.30
1922707-1-726424-66 EMBOSA. S.A 23-04-2021 08:10 a.m. 14,973.50
1376500-1-622825-16 Inversiones RMA, S. A. 23-04-2021 10:00 a.m. 16,882.50
2611368-1-835425-47 CONSTRUCTORA SERRAGONZA S A. 23-04-2021 10:58 a.m. 18,900.00

Siendo asi, el 30 de abril de 2021, la entidad publicé en el Sistema Electronico de
Contrataciones Publicas “PanamaCompra”, el Cuadro de Cotizaciones No.362 de 30
de abril de 2021, por medio del cual adjudicé a la empresa EMBOSA, S.A,, el acto
publico de seleccion de contratista No.2021-1-10-0-08-CM-406817, por el monto de
B/.14,973.50, al considerar que ademas que oferté el menor precio, cumplié con todos
los requisitos exigido por el pliego de cargo y por lo tanto su propuesta represento los
mejores intereses para el Estado. (foja 0006 del expediente del Tribunal)

Por su parte, el licenciado Ahmed Zavala Rosales, apoderado legal de la empresa
INVERSIONES RMA, S.A., presentd formalmente y en tiempo oportuno, el 07 de mayo
de 2021, ante la Secretaria General de este Tribunal, Recurso de Impugnacién dirigido
en contra del referido Cuadro de Cotizaciones No0.362 de 30 de abril de 2021, que
adjudico el acto publico de seleccion de contratista No.2021-1-10-0-08-CM-406817. Al
mismo tiempo, aporté la Fianza de Impugnacion, visible a foja 0018 del expediente
juridico, constituida en Cheque de Gerencia N°000005579, emitido por Banco General,
el 04 de mayo de 2021, por la suma de TRES MIL QUINIENTOS BALBOAS CON
00/100 (B/.3,500.00), segun consta en la diligencia de consignacién que reposa a folio
0017 del expediente del Tribunal. (fojas 0007-0016 del expediente del Tribunal)

Il PRETENSIONES DEL RECURRENTE.

El recurrente bas6 su escrito del recurso de impugnacion, en lo medular alegando entre
sus hechos que, consideré que la propuesta adjudicada no cumplidé con todos los
requisitos del pliego de cargos, especificando incumplimiento con el punto 6, sobre la
idoneidad de la Junta Técnica de Ingenieria y Arquitectura, sefialando que dicha
propuesta no aporto el certificado de registro de la empresa con una vigencia de hasta
tres (3) meses, tal como se requirié en el pliego de cargos; por lo que estimé que la
entidad debio descalificar dicha propuesta y en su lugar debié proceder a verificar la
propuesta de su empresa INVERSIONES RMA, S.A., que a su entender si reunio todo
lo requerido para ser adjudicada.

Asimismo, aludié un precedente vertido por este Tribunal respecto a la posicion sobre
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la certificacion de registro de la empresa emitido por la JTIA, dejando entre ver que su A o
no presentacién ocasiona incumplimiento, enfatizando entonces que la adjudicataria . -= "

incumplié con el punto 6 del pliego de cargos al respecto, por no haber aportado tal
certificado de registro de empresa. Po otro lado, sefialé que las actuaciones de la
entidad en cuanto a este procedimiento de seleccion de contratista, la ha afectado
directamente, ya que considerd que debié ser adjudicada al estimar que presento el
segundo mejor precio y cumplié con todos los requisitos solicitados.

Por ultimo, peticioné a este Tribunal que se modifique el cuadro de cotizaciones
impugnado y se le adjudique el proyecto a la empresa INVERSIONES RMA, S.A., por
considerar que si cumplié con todas las exigencias del pliego de cargos. (fojas 0008-
0012 del expediente del Tribunal)

Il ADMISION DEL RECURSO DE IMPUGNACION.

Una vez verificado el cumplimiento de los presupuestos procesales para la
admisibilidad del recurso de impugnacion presentado, establecidos en los articulos 157
y 158 de la Ley 22 de 2006, este Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas,
procedi6é a darle curso segun el procedimiento consagrado en la Ley de contrataciones
publicas y en sala unitaria, mediante RESOLUCION N°042-2021/TACP de 07 de mayo
de 2021. (Admisién), admitid el recurso de impugnacion incoado por el licenciado
AHMED ZAVALA ROSALES, apoderado legal de la empresa INVERSIONES RMA,
S.A.; del cual se le dio traslado a la CAJA DE SEGURO SOCIAL (POLICLINICA
MANUEL MARIA VALDES), asi como se le requiri6 el informe de conducta
acompafiado de toda la documentacion correspondiente al acto publico impugnado, en
un término no mayor de tres (3) dias habiles, contados a partir de la notificacién de
dicha resolucién; de igual forma se advirti6 a cualquier interesado que podra
comparecer mediante abogado, ante el Tribunal en interés de la Ley o en interés
particular, para presentar sus alegaciones dentro del término comun de tres (3) dias
habiles. (fojas 024-026 del expediente del Tribunal)

IV. PRESENTACION DEL INFORME DE CONDUCTA.

De las constancias procesales del registro electrénico, se evidencié que el 17 de mayo
de 2021, la entidad contratante, publicé el Informe de Conducta ADENL-DNC-IC-003-
2021, correspondiente al acto publico bajo estudio, tal como se muestra en el Informe
de Tramite fechado 18 de mayo de 2021, que consta en el expediente juridico a fojas
035; donde hace un recuento de la actuacion administrativa dentro del presente acto
publico.

Y. ALEGACIONES DE TERCEROS.

Cabe sefialar que, dentro del término establecido en el articulo 158 del Texto Unico de
la Ley 22 de 27 de junio de 2006, ordenado por la Ley 153 de 8 de mayo de 2020,
dentro del proceso no se presentaron alegaciones de terceros en interes de la ley o
particular, tal como consta en el Informe Secretarial, visible a foja 035 del expediente
del Tribunal, pese a que se concedioé el termino por imperio de la ley.

VI. ANALISIS DELIBERATIVO DEL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE
CONTRATACIONES PUBLICAS. 3/]
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Sefialados los antecedentes del proceso, se aprecid, conforme los hechos que sustenté ./
el recurso incoado, que el descontento del recurrente se centré basicamente en que‘la. -.=*

empresa beneficiada con la adjudicacion, debi6 ser descalificada, ya que a
consideracion suya incumplié con el punto 6 del pliego de cargos, por lo que se debid
adjudicar a la empresa INVERSIONES RMA, S.A., al estimar que, pese a que presento
el segundo mejor precio, cumplid con todos los requisitos solicitados. Por su parte, la
entidad estimé que el adjudicatario si cumplié con el punto 6 de los requisitos del pliego
de cargos, por lo que su seleccion fue justa y equitativa, tal como lo exterioriz6 en su
informe de conducta.

Teniendo en cuenta que el objeto del debate versa sobre aspectos estrictamente
juridicos, este Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas, pasara a resolver el
fondo del presente, 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, y de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 159 del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, ordenado mediante la
Ley 153 de 8 de mayo de 2020.

El procedimiento de seleccion de contratista que nos ocupa (2021-1-10-0-08-CM-
406817), versa sobre una Contratacion Menor, la cual se encuentra consagrada en el
articulo 57 del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, ordenado mediante la
Ley 153 de 2020, cuya reglamentacién se dispone en el Decreto Ejecutivo No.439 de
10 de septiembre de 2020; el cual permite de manera expedita, “la adquisicion de
bienes, servicios u obras que no excedan los cincuenta mil balboas
(B/.50,000.00), cumpliéndose con un minimo de formalidades y con sujecién a los
principios de contratacion que dispone esta Ley”.

Como quiera gque nos encontramos ante un procedimiento de compra menor, en este
sentido, la modalidad de adjudicacion se determiné global y los criterios de seleccion
establecido fue que “las entidades deberan seleccionar preferiblemente a las micro y
pequerfias empresas, siempre que estas empresas cumplan con los requisitos y
exigencias del pliego de cargos y el precio propuesto no sea mayor de un 5% en
relacion con la propuesta de menor precio presentada por empresa no MIPYMES; entre
las MIPYMES, se debera escoger a la que ofrezca en menor precio”.

Acentuando que “en las contrataciones menores se promovera la participacion del
mayor numero de empresas locales, siempre que sean personas naturales de
nacionalidad panamefia o personas juridicas que cumplan con lo dispuesto en los
numerales 1, 2 y 3 del articulo 11 del Texto Unico de la Ley 22 de 2006, ordenado por
la Ley 153 de 2020", y por tanto se “adjudicara atendiendo lo establecido en los
articulos 88, 89 y 90 del Decreto Ejecutivo No.439 de 10 de septiembre de 2020, y en
su defecto, al oferente que oferté el precio mas bajo y que a la vez cumple con todos
los requisitos y exigencias del pliego de cargos”.

Teniendo en cuenta los postulados del Principio de Economia, contemplado como
uno de los pilares de la contratacion publica, en el articulo 27 del Texto Unico de la Ley
22 de 2006, es deber de este Tribunal adoptar procedimientos que garanticen la pronta
soluciéon de las diferencias y controversias que, con motivo de esta celebracion se
presentd, asi pues, este cuerpo colegiado, se coloca en el curso de emitir un juicio
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juridico en razoén de los elementos de convencimiento presentados para su exameny '
valoracion. \ %o

Conforme lo dispone el Principio de Transparencia, contemplado en el articulo 26 del
Texto Unico de la Ley 22 de 2006, nos concierne examinar cada una de las piezas
procesales que descansan en el registro electrénico del acto publico de marras; pero,
no sin antes realizar un estudio previo del acto publico, siguiendo los parametros
establecidos en las normas de contrataciones publicas, a fin de descartar o visualizar si
dicho acto publico quebranta o no aspectos formales, que pudiesen representar algin
vicio de nulidad, que nos impida adentrarnos a valorar la peticion formulada por el
recurrente, asi como los actos llevados por la entidad.

Luego de haber realizado el analisis de los elementos que reposan en el expediente
administrativo digital, en colacibn con las normas y principios que rigen las
contrataciones publicas, en torno a las actuaciones efectuadas por la entidad
contratante, el pliego de cargos y el registro electronico del acto publico, es necesario
dirigirnos a las posiciones vertidas objeto del recurso de impugnacidén que se ventila en
este Tribunal.

Como revelamos al inicio de este analisis juridico, al procedimiento de seleccién de
contratista bajo estudio (compra menor), se aplica la Ley vigente 153 de 2020, la cual
introdujo una serie de adecuaciones y modificaciones a las normas de contratacion
publica, mismas que debieron ser contempladas por la entidad administrativa al
momento de llevar a cabo este acto publico de seleccion de contratista No.2021-1-10-0-
08-CM-406817, siendo una de las adecuaciones ineludibles, la implementacion de los
Documentos estandarizados por la Direccion General de Contrataciones Publicas
(DGCP), para los distintos Procedimientos de Seleccion de Contratistas, disponibles en
el Sistema Electronico de Contrataciones Publicas "PanamaCompra".

No obstante, al adentrarnos en el analisis de la plantilla electrénica del pliego de
cargos, denotamos en la vista previa que la entidad contratante, CAJA DE SEGURO
SOCIAL (POLICLINICA MANUEL MARIA VALDES), contemplé un pliego de cargos
para la contrataciéon de bienes, al observarse como objeto de la contratacion: Bien,
cuando a todas luces, de las constancias procesales del presente acto publico, se pudo
apreciar que el procedimiento de contratacién menor que nos ocupa es para una obra,
como exponemaos a continuacion.

Notese que para el objeto que se pretendio contratar para la “ADECUACION PARA EL
SERVICIO DE CUARTO DE URGENCIA DE LA POL. MANUEL MARIA VALDES’, la
entidad publicé el 14 de abril de 2021, dentro de los documentos adjuntos en la
plataforma electronica “PanamaCompras”, el documento de Especificaciones Técnicas,
tal como se muestra en la siguiente imagen:

Documentos Adjuntos

Descripcién Tipo Fecha Acciones

ADECUACION PARA EL SERVICIO DE CUARTO DE URGENCIA DE Especificaciones 14-04-2021 q

LA POL. MANUEL MARIA VALDES Técnicas 03:17 PM )
Especificaciones 14-04-2021 |

DESGEQSE Técnicas 03:46 PM Q|

Dicha documentacion denominada Especificaciones Técnicas, comprendidas del
alcance del trabajo con la descripcion de los requerimientos de la entidad, contuvo la
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adecuacion y remodelacion de areas en el cuarto de urgencias de la Policlinica Manuel

Maria Valdés, incluyéndose la demolicion y mejoras en areas a remodelar,. g, 00/

instalacién y mano de obra para la construccion de paredes de gypsum, y pinturésj'
entre otros; cuyo objetivo de este proyecto era remodelar toda el area del cuarto de
urgencias de dicha policlinica. En otras palabras, de las especificaciones técnicas para
el proyecto contractual se especificé que se trata de una contrataciébn menor para una
obra, por lo que la entidad contratante debié contemplar el modelo estandarizado de
pliego de cargos para la contratacion de obras, disponibles en el Sistema Electrénico
de Contrataciones Publicas "PanamaCompra", elaborado por la Direccién General de
Contrataciones Publicas (DGCP) para este tipo de procedimiento; sin embargo, utilizo
la plantilla electronica del pliego de cargos para bienes, sin incluir en su contenido
como minimo: las condiciones generales; condiciones especificas; términos de
referencia y especificaciones técnicas; los modelos, formularios e instructivos; y los
anexos cuando asi lo aplicaran.

Asi las cosas, estimamos oportuno referirnos a la definicion que nos brinda la Ley de
Contrataciones Publicas en su articulo 2:

“14. Contrato de obras. Aquel que celebren las entidades estatales para la
construccién, el mantenimiento, la_reparacién, la instalacién y, en general,
para la realizacion de cualquier otro trabajo material sobre bienes muebles e
inmuebles, cualquiera que sea la modalidad y pago.”

(el subrayado es nuestro)

Ahora bien, pese a que la entidad incluyé las especificaciones técnicas y el desglose de
actividades para el proyecto objeto contractual, publicadas el 14 de abril de 2021, no
especificd en la plantilla electrénica del pliego de cargos, las condiciones especiales
basicas estandarizadas por la DGCP, referentes a la contratacion y/o con la forma en
que debieron cumplirse por parte de los proponentes, apoyadas en el articulo 43 del
Texto Unico de la Ley 22 de 2006. Veamos:

“Articulo 43. Condiciones especiales. Las condiciones especiales son las
estipulaciones elaboradas por la entidad licitante, aplicables a un
procedimiento de seleccion de contratista determinado, en atencion a sus
elementos especificos.

Dentro de estas condiciones se incluiran, necesariamente, la forma de
adjudicacion, si esta se realizaréd de manera global o por renglén; el método
de evaluacion cuando proceda y los criterios _de ponderacion; la
determinacion del precio de referencia _por rubro y total; la necesidad de
presentacion de declaraciones juradas; los factores objetivos de seleccion; el
plazo para formalizar la adjudicacion y la firma del contrato; la forma de pago;
las condiciones de trabajo, de subcontratacion y de cesion de contrato; las
formas de modificar el contrato, los acuerdos suplementarios y los plazos de
entrega, entre otros.

En las contrataciones menores, no se les exigira a las personas naturales de
nacionalidad panamefia la declaracion jurada de medidas de retorsion.”

(Lo resaltado es nuestro).

Asi como tampoco adjunté formatos y modelos para los formularios estandarizados por
la DGCP y comprendidos en la legislacién vigente, mismos que servirian de guias para
que los proponentes pudieran presentar los requerimientos conforme a las necesidades
y exigencias de la entidad contratante, que, sin entrar en el estudio profundo de las seis
(6) propuestas que se presentaron a este acto publico, constatamos que tres (3) de los
proponentes participantes aportaron el formulario de propuestas cuyo modelo no
correspondieron con el modelo vigente estandarizado por la DGCP; asi como también
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se observo que sélo uno de los proponentes aporté el Paz y Salvo del Ministerio de
Ambiente, y otro aporté la Declaracién Jurada sobre la Incapacidad legal para conti'a‘tar_'
con las entidades estatales, bajo el amparo del articulo 19 del Texto Unico de la Ley 22
de 2006, reformada por la Ley 61 de 2017, cuya norma fue subrogada por la Ley 153
de 8 de mayo de 2020; lo que nos confirma la importancia de la unificacion de los
modelos y formularios por parte de las entidades estatales.

Al respecto, estima este Tribunal colegiado que el pliego de cargos presento
inconsistencia con la legislacion vigente, cuando la misma ley determina que todas las
entidades deberian incluir dentro de sus pliegos de cargos, los modelos o los
formularios necesarios que garanticen la presentacién de ofertas en igualdad de
oportunidades, conforme lo dispone el articulo 45 del Texto Unico de la Ley 22 de
2006; por lo que en esta oportunidad la entidad debié tomar en consideracion el
acompafamiento de los formatos o documentos estandarizados aprobados por la
DGCP, tal como lo sefala el articulo 264 del Decreto Ejecutivo N°439 de 2020.
Veamos:

“Articulo 45. Formularios. Las entidades incluiran, dentro de los pliegos
de cargos, los modelos o los formularios necesarios que garanticen la
presentacion de ofertas en igualdad de oportunidades. Estaran
comprendidos dentro de estos, el de propuesta, en caso de que la institucion
lo estime conveniente; los modelos de las fianzas, las cartas, el proyecto de
contrato y el modelo del convenio de asociacion accidental, entre otros.”

(lo resaltado es nuestro)

“Articulo 264. Formatos y modelos electronicos. Los documentos
electronicos que formen parte del expediente del procedimiento de seleccion
de contratista y de la contratacion se ajustaran a los formatos o
documentos estandarizados aprobados por la Direccion General de
Contrataciones Publicas y estaran disponibles en el Sistema Electronico de
Contrataciones Publicas "PanamaCompra”.

Los pliegos de cargos y términos de referencia seran confeccionados
conforme a los formularios electronicos disponibles en el Sistema Electrénico
de Contrataciones Publicas "PanamaCompra”, a los cuales se les podra
adjuntar cualesquiera documentos que completen los requerimientos y
condiciones que deberan cumplir los interesados en participar en el
procedimiento de seleccion de contratista que corresponda.”

(lo resaltado es nuestro)

Cabe anadir el pliego de cargos contemplado, tampoco requirié todos los documentos
que debieron presentar con la propuesta, como lo fue el Paz y Salvo del Ministerio de
Ambiente, ni la Carta de Compromiso Verde / Proteccion del Ambiente y uso sostenible
de los Recursos Naturales, siendo requisitos minimos obligatorios contenidos en el
modelo estandarizado de pliego que debieron ser tomados en cuenta, maxime que por
medio de la Resolucion No.002-2021 de 7 de enero de 2021 expedida por la DGCP, se
implemento6 su uso en los procesos de contratacion a partir del 11 de enero de 2021, tal
como mostramos a continuacién:

9.12 Paz y Salvo del Ministerio de Ambiente

Los proponentes que participen en actos de seleccion de contratista de
obras o actividades de Ingenieria y Arquitectura, deberan acreditar que se
encuentran paz y salvo con el Ministerio de Ambiente, a través de la
impresion de la certificacion digital emitida por el Ministerio de Ambiente.
Ante situaciones no imputables al proponente que le impidan la obtencion de
la referida certificacion digital, el Ministerio de Ambiente, podra emitir dicho
paz y salvo en medio impreso.

9.13 Carta de Compromiso Verde / Proteccion del Ambiente y uso
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sostenible de los Recursos Naturales i
Los proponentes que_participen en_actos de seleccion de contratista de
obras o actividades de Ingenieria y Arquitectura, deberan presentar junto
con su oferta, una Carta de Compromiso Verde firmada por el representante
legal o persona con poder de representacién, cuya firma debe estar
autenticada por Notario Puablico, en la que se compromete a desempenar y
gjecutar a cabalidad la obra, cumpliendo con las leyes, decretos y normas de
la Republica de Panama, asi como los acuerdos o convenios de cooperacion,
asistencia o ayuda internacional de los cuales el Estado sea parte en materia
de proteccion al medio ambiente en general, cultura ambiental, recursos
hidricos, éreas protegidas y biodiversidad, cambio climatico, proteccion
forestal. mecanismos sustentables de agua, energia y la no contaminacion
ambiental y la proteccién de costas y mares.

Esta Carta de Compromiso Verde, debera ajustarse al formulario N°_
modelo incluido en el Capitulo IV (MODELOS, FORMULARIOS E
INSTRUCTIVOS), del presente Pliego de Cargos.

(el subrayado es nuestro)

Ahora, si bien la entidad contratante tiene la responsabilidad de determinar aquellos
requisitos para participar en los procedimientos de seleccion de contratistas, incluyendo
los de obligatorio cumplimiento, igualmente es responsable de confeccionar el pliego de
cargos como lo establece la ley y la doctrina, siendo claros, justos, objetivos y
completos, con el animo de propiciar la mayor participacion de los interesados en
igualdad de condiciones, haciéndose extensivo a toda la documentacion que deben
presentar los proponentes, como se ha explicado anticipadamente, a fin que no
vulneren derechos subjetivos, por ello nuestro interés se enfoca en que el
procedimiento no se desarrolle con prescindencia absoluta del procedimiento
legalmente establecido, porque pueden provocar la nulidad de los mismos.

En este punto, vale la pena destacar que, si bien es funcion de la Direccion General de
Contrataciones Publicas (DGCP), estandarizar los aspectos generales de los pliegos de
cargos para cada acto publico y de cada modo de contratacion, incluyendo los
formularios e instructivos, conforme el articulo 15, numeral 5 del Texto Unico de la Ley
22 de 2006, ordenado por la Ley 153 de 2020; no obstante, es responsabilidad de
todas las entidades estatales incluir en las plantillas del pliego de cargos los
documentos estandarizados por la DGCP, situacion que no fue contemplado por la
entidad contratante para el presente caso.

En este sentido, enfatizamos lo ostentado por la DGCP, referente a que con la

implementacién de la estandarizacion de documentos, lo que se busca es que los

procedimientos de seleccion de contratista se desarrollen de una manera uniforme y |
homologada, de tal manera que tanto las entidades licitantes como proveedores del

Estado, participen de un proceso en el cual todos los documentos utilizados mantengan

el mismo esquema o patrén, disminuyendo asi la dualidad de criterios, interpretaciones

o incluso reclamos respecto a la verificacion o evaluacién de éstos y asi otorgarle

mayor eficiencia y eficacia a los procesos de adquisiciones de las entidades

contratantes Estado.

Aunque el procedimiento de seleccion de contratista para la Contratacion Menor debe
realizarse cumpliendo con un minimo de formalidades, pero, no se debe eludir que
debe ser coherente con la propia Ley 22 de 2006; especialmente cuando en repetidas
ocasiones, este Tribunal ha advertido a través de sus precedentes, que el pliego de
cargos, es el instrumento normativo vinculante para todos sus actores, por lo que no le
es dable a los mismos vulnerar su normativa, siendo que el Derecho a la tutela

4
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administrativa efectiva demanda que la Administracién Publica procure y garant'ice:,;que
en los procedimientos administrativos se cumpla con el debido proceso y con todas-las
formalidades requeridas de la propia administracién, asi como también se asegure del
cumplimiento y observancia de todos los principios rectores de las contrataciones

publicas, no solo de parte del administrado, sino de la propia Administracion Publica y
en general de todos los actos que deban incorporarse al proceso administrativo.

Por consiguiente, la importancia juridica del pliego de condiciones en las
contrataciones, es indudable, ya que implica una serie de consecuencias juridicas de
importancia, que no soélo establece derechos y obligaciones para los oferentes, sino
también para el ente publico que convoca la contratacion.

En ese mismo marco de ideas, resulta fundamental resaltar el contenido del articulo 46
del Decreto Ejecutivo 439-2020, que se refiere a la estructuracion del pliego de cargos,
el cual indica que: La entidad contratante elaborara, previo a la celebracion del
procedimiento de seleccion de contratista, el pliego de cargos, utilizando los
documentos estandarizados aprobados por la Direccion General de
Contrataciones Publicas y en atencién a los modelos, resoluciones y las circulares
generales que emanen de esta direccién. El pliego de cargos contendra las
condiciones generales, las condiciones especiales, las especificaciones técnicas
y los formularios. (lo resaltado es nuestro)

De este modo, el articulo 39 del Texto Unico de la Ley 22 de 2006, en cuanto a la
estructuracién del pliego de cargos, manifiesta lo siguiente:

“Articulo 39. Estructuracion del pliego de cargos. La entidad licitante de que
se trate elaborara, previo a la celebracion del procedimiento de seleccion de
contratista, del procedimiento excepcional de contratacion o del
procedimiento especial de contratacion, el correspondiente pliego de cargos
o términos de referencia, que contendra:

1s s

s oo

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

4. ...

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

B ..

7

8. Las condiciones generales, las especificaciones técnicas y 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 deméas documentos y
certificaciones que se requieran.

10. ...

L o

12. ...

7 jc S

Los pliegos de cargos se regiran por los modelos y las circulares o
guias generales emitidos por la Direccion General de Contrataciones
Publicas, sin perjuicio de las particularidades y los requerimientos
especiales en cada caso.

”

(lo resaltado es nuestro)

En tanto, el Decreto Ejecutivo No0.439 del 10 de septiembre de 2020, en el
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Capitulo VIII, denominado Estructuracion del Pliego de Cargos, sefalé en su
articulo 58, lo siguiente:

“Articulo 58. Formularios. Los pliegos de cargos se regirén por los modelos
v las circulares o quias_generales emitidos por la Direccién General de
Contrataciones _Publicas, sin perjuicio de las particularidades y los
requerimientos especiales que en cada caso incluyan las entidades
licitantes.”

(lo subrayado es nuestro)

Luego del analisis de los hechos anteriormente expresados, esta colegiatura expresa el
pliego de cargos se confeccioné carente de elementos dispuestos en la propia Ley de
contrataciones publicas y su reglamentacion, vigentes durante la convocatoria y
celebracion del acto pablico, lo que hace imposible que los proponentes formulen sus
propuestas adecuadamente en igualdad de condiciones, conllevando a una posible
confusion de los proponentes al momento de completar sus propuestas, lo que trae
consigo que la entidad recurrida haya incidido en una causal de nulidad absoluta del
acto publico, conforme viene descrita en el articulo 166 del Texto Unico de la Ley 22 de
27 de junio de 2006, ordenado mediante la Ley 153 de 2020:

“Articulo 166. Causales de nulidad absoluta. Son causales de nulidad
absoluta los actos que la Constitucion Politica o la ley sefialen, aquellos cuyo
contenido sea imposible o constitutivo de delitos, los celebrados por decision
de autoridad que carezca de competencia para adjudicar el acto publico o
los, que se hayan celebrado con prescindencia absoluta del procedimiento
legalmente establecido. Las causales de nulidad podran plantearse en
cualquier momento y por cualquier persona”.

Siendo asi, este Tribunal no podra entrar a analizar el fondo de las propuestas que
conforman el presente acto de seleccion de contratista, ante la existencia de una
causal de nulidad absoluta, por lo que en virtud de las consideraciones arriba
sefaladas, estimamos que lo procedente es anular el acto publico de seleccion de
contratista para la Contratacion Menor No.2021-1-10-0-08-CM-406817, convocado por
la CAJA DE SEGURO SOCIAL (POLICLINICA MANUEL MARIA VALDES), con
fundamento en lo dispuesto en el articulo 244 del Decreto Ejecutivo N°40 de 10 de abril
de 2018, el cual permite anular lo actuado por la entidad contratante.

“Articulo 244. Decisiones del Tribunal Administrativo de Contrataciones
Publicas. El Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas, luego del
anélisis de los hechos y las pruebas que obren en autos, procedera a
confirmar, modificar o revocar restableciendo el derecho vulnerado a través
de la adjudicacién del acto de seleccién de contratista o anular lo actuado

por la entidad contratante.”
(lo resaltado es nuestro)

Al respecto, es necesario mencionar el contenido del articulo 164 del Texto Unico de la
Ley 22 de 27 de junio de 2006, ordenado por la Ley 153 de 8 de mayo de 2020.
Veamos:

“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 impugnacion y apelaciéon son de obligatorio
cumplimiento por parte de las entidades contratantes.

La entidad contratante debera acatar lo resueito por el Tribunal Administrativo
de Contrataciones Publicas en un plazo no mayor de quince dias habiles,
contado a partir de la notificacién de la resolucion que resuelve el recurso. %
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(el subrayado es nuestro)

Como resultado de la decisién a la que arribamos, esta Colegiatura estima importante"
resaltar la responsabilidad que incumbe a quienes participan en los procedimientos de
seleccion de contratistas, conforme al Principio de responsabilidad e inhabilidades
de los servidores publicos, incorporado en el articulo 28 de la Ley 22 de 2006, el
cual sefiala que los servidores publicos que participen en los procedimientos de
seleccion de contratista y en los contratos: estan obligados a procurar el cumplimiento
de los fines de la contratacion, protegiendo los derechos de la entidad, sin perjuicio de
los intereses legitimos de los contratistas y terceros; asi como actuar ajustados al
ordenamiento juridico, siendo responsables ante las autoridades por infracciones a la
Constitucion o a la ley, y por extralimitacion de funciones o por omision en el ejercicio
de esta.

Por ende, consideramos oportuno orientar a la entidad contratante que, al momento de
elaborar sus pliegos de cargos para futuras convocatorias de cualquier acto de
seleccién de contratista, tenga en cuenta los parametros sobre los cuales deben
cefirse los criterios y condiciones para la seleccion de los contratistas, asi como
implementar el uso de los documentos estandarizados, esto a fin de que se conduzca
de forma apropiada dicho procedimiento, ya que de lo contrario esta actuacion se
constituiria en una vulneracién al documento rector del acto publico y a su vez
afectaria directamente el desarrollo igualitario y transparente del procedimiento de
seleccidon de contratista. Asimismo, le recordamos que, en caso de persistir la
necesidad del requerimiento del objeto contractual, se exhorta corregir el pliego de
cargos conforme a las normas de contratacién publica, para asi generar la realizacion
de un nuevo acto publico al respecto.

Respecto a la fianza de Recurso de Impugnacion, este Tribunal opina que es apropiada
su devolucion, considerando que no se ha observado temeridad en la actuacion del
recurrente.

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

RESUELVE:

PRIMERO: REVOCAR los efectos del Cuadro de Cotizaciones No.362 de 30 de abril
de 2021, proferido por la CAJA DE SEGURO SOCIAL (POLICLINICA MANUEL MARIA
VALDES), por medio del cual adjudico a la empresa EMBOSA, S.A., el acto publico de
seleccion de contratista para la Contrataciéon Menor No.2021-1-10-0-08-CM-406817,
por la suma de CATORCE MIL NOVECIENTOS SETENTA Y TRES BALBOAS CON
50/100 (B/.14,973.50).

SEGUNDO: ANULAR el procedimiento de seleccion de contratista para la
Contratacion Menor No0.2021-1-10-0-08-CM-406817, celebrado por la CAJA DE
SEGURO SOCIAL (POLICLINICA MANUEL MARIA VALDES), referente a la
“ADECUACION PARA EL SERVICIO DE CUARTO DE URGENCIA DE LA POL.
MANUEL MARIA VALDES” (sic), con precio de referencia de VEINTITRES MIL
DOSCIENTOS NOVENTA Y OCHO BALBOAS CON 36/100 (B/.23,298.36); en virtud
de lo expuesto en la parte motiva de la presente resolucion. m
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TERCERO: ORDENAR la devolucién de la Fianza de Impugnacion, visible a foja 0018
del expediente juridico, constituida en Cheque de Gerencia N°000005579, emitido por
Banco General, el 04 de mayo de 2021, por la suma de TRES MIL QUINIENTOS
BALBOAS CON 00/100 (B/.3,500.00), segun consta en la diligencia de consignacion
que reposa a folio 0017 del expediente del Tribunal.

CUARTO: NOTIFICAR a las partes la presente resoluciéon para los efectos legales
pertinentes, a través del Sistema Electronico de Contrataciones Publicas
“PanamaCompra”, notificacion que se entendera surtida transcurrido dos (2) dias
habiles posteriores a su publicacién en el referido sistema.

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

SEXTO: ORDENAR la salida y archivo del expediente No.047-2021, previa anotacion
en el registro respectivo.

FUNDAMENTO DE DERECHO: articulos 2, 11, 15, 25, 26, 27, 28, 39, 43, 45, 55, 57,
146, 157, 158, 159, 163, 164, 165, 166 del 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; articulos 46, 58, 88, 89, 90, 219, 238, 240, 241, 244, 245, 253, 254, 264, del
Decreto Ejecutivo No.439 de 10 de septiembre de 2020, por el cual se reglamenta la
Ley 22 de 2006; Ley 38 de 31 de julio de 2000, sobre Procedimiento Administrativo
General, en lo aplicable, y la Resolucion No.002-2021 de 7 de enero de 2021, expedida
por la Direccién General de Contrataciones Publicas.

Notifiquese y Cumplase,

JOSE ARANDA RI DIOGENE MLSAC! EROS
Magistrado _ agistr.

/NN =

KAREN S. SOLIiS M.
Secretaria General Encargada



