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REPUBLICA DE PANAMA kS
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CONTRATACIONES PUBLICAS

RECURSO DE IMPUGNACION

EXPEDIENTE No. 125-2024

RECURRENTE: PROVISIONES Y PARTES INDUSTRIALES,
S. A

ACTO IMPUGNADO: Cuadro de Cotizaciones 224-2024 del 21

de agosto de 2024, emitido por la CAJA
DE SEGURO SOCIAL (COORDINACION
ADMINISTRATIVA DE COLON) mediante
el cual adjudico el Acto Publico de
Seleccion de Contratista para la
Contratacion Menor No.2024-1-10-01-03-
CM-005237.

MAGISTRADO SUSTANCIADOR: LUIS MARISCAL.

RESOLUCION No.162-2024-PLENO/TACP de 17 de octubre de 2024
(Decision).

CONSIDERANDO QUE:

El 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 (en lo sucesivo Ley
22 de 2006), en su articulo 146 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 Impugnaciéon en contra del acto de
adjudicacion, la declaratoria de desercion o el acto o resolucién por la cual se
rechazan las propuestas, emitidos por las entidades en los procedimientos de
seleccién de contratista.

Por su parte, el Decreto Ejecutivo No.439 de 10 de septiembre de 2020, en sus
articulos 238 y 240, establece las condiciones y requisitos para la presentacion del
Recurso de Impugnacion con indicacion expresa de los documentos que deben
acompanar el libelo del recurso.

. ANTECEDENTES DE LOS HECHOS RELEVANTES

El 09 de agosto de 2024, la Caja de Seguro Social (Coordinacién Administrativa de
Colén), en adelante la entidad o CSS, publicé en el Sistema Electronico de
Contrataciones Publicas “PanamaCompra” (en lo sucesivo el sistema electrénico o
PanamaCompra), el Pliego de Cargos para participar en el Acto Publico de
Seleccion de Contratista para la Contratacion Menor No.2024-1-10-01-03-CM-
005237, para la compra de “1300 tarjeta de proximidad HID CLASS BASE
(CARNETS DE PVC BLANCO) Y DOS CINTA MCKOK PARA IMPRESORA
DTC1500-MODELO45611” (sic), con precio de referencia de diez mil trescientos
balboas (B/.10,300.00); cuya presentacion de propuestas se programo para el 15
de agosto de 2024, hasta las 11:00 a.m., y la apertura de propuestas para las 11:01
a.m. de ese mismo dia. (Ver fojas 002-004 del expediente del Tribunal / fojas 5-10
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del expediente administrativo).

El 16 de agosto de 2024, dentro de los documentos del acto publico,
publicado el Acta de Apertura, donde fueron recibidas cuatro propuéstag
detalladas en el siguiente cuadro:

Propuestas Recibidas:
RUC Proponente Fecha de ingreso Precio total
1889745-1-120710 Consultores de Ventas Corporativas, SA. 12:08-2024 1143 3. m, B/, 10,300.00
155655882-2-2017 Industrial Supply Parts 15-08-2024 0%:08 a. m. 8/.6,860.00
155625054-2-2016 507 CARGO EXPRESS INC 14-08-2024 03:02 p. m. 8/.5,60700
PE-9-1606 Plofelec 15-08-2024 1019 . m. 8/, 6,250,00
Incidencias de Acto de Apertura:

se presentaron cuatro propuesta para este acto la de menor precio Cargo Express Inc presento la propuesta mas baja se procederd a enviar a evaluacion al
departamento solicitante

El 21 de agosto de 2024, se publico el Acta de verificacion de requisitos y
especificaciones técnicas #1, donde la entidad determind que el proponente 507
Cargo Express, Inc., quien oferté el precio mas bajo, cumplié con los requisitos y
especificaciones técnicas del pliego de cargos.

Mediante Cuadro de Cotizaciones 224-2024 fechada 21 de agosto de 2024, la
entidad resolvi6 adjudicar el Acto Publico de Seleccion de Contratista, al proponente
507 Cargo Express, Inc., por el monto de cinco mil seiscientos siete balboas
(B/.5,607.00); al verificar que cumpli6 con lo solicitado; tal como consta a fojas 005-
006 del expediente del Tribunal / fojas 88-89 y 90-91 del expediente administrativo.

El 28 de agosto de 2024, el licenciado Edgar Xavier Torres Urriola, de la firma
Torres, Torres, Vanegas & Aso., en calidad de apoderados especiales de la
empresa Provisiones y Partes Industriales, S.A., conforme poder conferido visible a
foja 009 del expediente del Tribunal, presenté ante la Secretaria General de este
Tribunal formal Recurso de Impugnacion dirigido en contra del referido Cuadro de
Cotizaciones 224-2024 del 21 de agosto de 2024; en donde solicita que revoque el
acto de adjudicacion por ser violatoria al debido proceso, al beneficiar a una
empresa que no cumple con lo exigido en el pliego de cargos, y en su lugar se le
adjudique dicho acto publico a su empresa que si cumple con las especificaciones
técnicas exigidas. (Ver fojas 010-021 del expediente del Tribunal).

El 30 de agosto de 2024, se publicé en el sistema electrénico la Resolucién
No0.099-2024/TACP fechada 29 de agosto de 2024, mediante la cual este Tribunal
en sala unitaria, una vez verificado el cumplimiento de los presupuestos procesales
para la admisibilidad del Recurso de Impugnaciéon in comento, admitié el mismo.
segun el procedimiento consagrado en la ley de contrataciones publicas. (Ver fojas
031-033 del expediente del Tribunal).

El 05 de septiembre de 2024, se publicd en el sistema electronico, la Nota ALCA-
COLON-PLHS-N-026-2024, mediante la cual la entidad remite el Informe de
Conducta de la entidad, firmado por la Directora Nacional de Compras, la licenciada
Ana Patricia Cuestas Polanco; sefialando que sus actuaciones en el presente acto
publico fueron justa y equitativa, en cumplimiento con las normas de contrataciones




EXPEDIENTE No.125-2024
RESOLUCION No.162-2024-PLENO/TACP de 17 de octubre de 2024. (Decision)
Pagina 3 I 1

publicas. (Ver fojas 037-042 del expediente del Tribunal). \ X N ,: A

Igualmente, remitié el expediente administrativo sobre las actuaciones gen‘e'félda‘s” o
dentro del presente procedimiento de seleccion, el cual consta de un (1)‘t6r'nb~j;zf,,
integrado por 113 fojas utiles, tal como se observa en la nota ubicada a foja 037 del
expediente juridico.

Il ACTUACIONES DEL TRIBUNAL

a. Medida Previa

Mediante Resolucion No.040-2024-PLENO/TACP de 16 de septiembre de 2024,
debidamente publicada en el sistema electronico, esta instancia administrativa
resolvi6 como medida previa ordenar a la entidad que verificara nuevamente las
propuestas participantes, apoyado con personal calificado en el objeto de la
contratacion, tomando en cuenta los requerimientos y especificaciones técnicas
exigidos en el pliego de cargos, haciendo la salvedad que el Acta donde conste |a
verificacion de las propuestas debe estar debidamente motivada; en cumplimiento
del articulo 94 del Decreto Ejecutivo N0.439 de 10 de septiembre de 2020,
modificado por el Decreto Ejecutivo No.34 del 2022. (Ver fojas 049-057 del
expediente del Tribunal).

En consecuencia, se concedi6 el término de cinco (5) dias habiles, para que, una
vez concluida la verificacion de las propuestas, presentara la respectiva acta, misma
que debera ser publicada en el portal electrénico.

Dicha comunicacion se realizé formalmente mediante el Oficio No.232-2024-TACP
con fecha 17 de septiembre de 2024, dirigido al jefe de compras, Alfredo Machado:
ubicado a foja 061-062 del expediente del Tribunal.

A razén de lo ordenado por este Tribunal, mediante Nota CP-RHC-NE-821-2024
fechada 19 de agosto de 2024, la entidad publicé en el sistema electronico, su
correspondiente informe, tal como se muestra en las siguientes lineas. (Ver foja 068
del expediente del Tribunal).

b. Resultado de la Medida Previa ordenada

El 25 de septiembre de 2024, a razén de la medida previa ordenada, la entidad
publico en el sistema electronico, el documento DENIT-DNI-C-No.212-2024
denominado Evaluacion de propuestas, firmado por el jefe de seguridad electrénica,
el ingeniero Carlos Bedoya, el cual se ubica a fojas 069-070 del expediente del
Tribunal; contentivo de la observacion del proponente que califica o no califica.

Al mismo tiempo, la entidad aprovechd para publicar dentro de los archivos del acto
publico, un documento denominado “Especificaciones Técnicas de Tarjeta”; tal
como se muestra a continuacion:
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c. Reitero de la Medida Previa

Mediante Resolucion No.042-2024-PLENO/TACP de 26 de septiembre de 2024,
publicada en el sistema electrénico, esta instancia administrativa resolvio reiterar la
medida previa ordenada a la entidad, en lo concerniente a la emision del Acta de
revision de requisitos y especificaciones técnicas por el mismo personal calificado,
el cual debe estar debidamente motivado en el sentido de ampliar las razones que
sustentaron la expedicion del criterio técnico esbozado, concediéndole el término
de tres (3) dias habiles, contados a partir de la notificacion de dicha resolucion,
mediante Oficio No.245-2024-TACP con fecha 01 de octubre de 2024. (Ver fojas
079-082 y 086-087 del expediente del Tribunal).

Al respecto de lo anterior, el 07 de octubre de 2024, se publicdé en el sistema
electronico el Informe de Verificacion Técnica, firmado por Carlos Bedoya, en
calidad de jefe de Seguridad Electrénica Telecomunicaciones de la Direccion
Nacional de Informatica/DENIT,; respecto a la verificacion de cada una de las
propuestas participantes, concluyendo que las propuestas de las empresas
Provisiones y Partes Industriales, 507 Cargo Express Inc., y Profelec, no cumplen
puesto que no constan con el formato firmado por la DENIT para ofertar las tarjetas
y que las especificaciones de las tarjetas no mantienen Facility Code o Cédigo de
Sitio (instalacién), cédigo exclusivo de la CSS; y por su parte la empresa
Consultores de Ventas Corporativas, S.A., si cumple. (Ver fojas 093-112 del
expediente del Tribunal).

No obstante, del resultado de la verificacion, para el sustanciador de la causa resultd
indispensable poder determinar las aseveraciones planteadas respecto a la
verificacion o cumplimiento del referido formato firmado por la DENIT; y en ese
sentido ordend una prueba de informe, tal como se expone a continuacion.

. PRUEBAS

Mediante Resoluciéon No.067-2024-TACP de 08 de octubre de 2024, publicada en
el sistema electronico, esta instancia administrativa resolvié ordenar prueba de
informe para la Direccion Nacional de Informatica DENIT (Carlos Bedoya, jefe de
Seguridad Electronica Telecomunicaciones y a la Coordinadora Provincial de
Recursos Humanos (licenciada Silvia Berry de Vergara); en el sentido que
respondieran o aclararan ciertas interrogantes respecto a la exigencia de la
presentacion del formato firmado por la DENIT para poder ofertar las tarjetas,
concediendo el término de uno (1) dias habiles para la respuesta. (Ver fojas 115-
118 del expediente del Tribunal).

Dicha comunicacion se realiz6 formalmente a los interesados, mediante los Oficios
N0.252-2024-TACP y No.251-2024-TACP del 09 de octubre de 2024, publicados en
el sistema electronico esa misma fecha; ubicados de fojas 126-127 y 131-132 del
expediente del Tribunal.
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En ese sentido, en respuesta a la prueba de informe requerida, el 11 de octub(e de

2024, se publicé en el sistema electrénico, la Nota CP-RHC-1020-2024- S\deA

......

fechado 09 de octubre de 2024, firmada por la licenciada Silvia Berry de Verg_ara, =

Coordinadora Provincial de Recursos Humanos, concluyendo que desconoce cual
es la norma juridica y el formato firmado por la DENIT; como desconoce también el
significado del Cédigo de Sitio (instalacién), cédigo exclusivo respecto al objeto
contractual, y si las especificaciones para las tarjetas fueron publicadas con
antelacion a la convocatoria o si los proponentes fueron informados sobre ellas’.

Por su parte, mediante Nota DENIT-DNI-C-No0.240-0-2024, fechada 10 de octubre
de 2024, el ingeniero Carlos Bedoya, respondi6 la prueba de informe de la siguiente
manera: se establecid que para la adquisicion de las tarjetas, como requerimiento
técnico, el proveedor interesado debia presentar Formato Corporativo 1000, a
través del cual la empresa HID certifica que las tarjetas ofertadas por el proveedor
cumplen con las caracteristicas de seguridad conforme el sistema instalado, el cual
incluye Codigo de Sitio (Facility Code), que es un codigo exclusivo asignado por el
fabricante para la entidad, y por ello el formato debe estar firmado por el Jefe de
Seguridad Electronica?.

En este orden de ideas, es de suyo dejar establecido de inicio que, con todo y estas
afirmaciones de parte de la entidad, en los documentos de obligatorio cumplimiento
del acto publico, se echa en falta esas disposiciones que supuestamente debian
contener determinadas nuevas exigencias.

Visto lo anterior, pasaremos al analisis de fondo de las pretensiones planteadas por
las partes, tal como se expone en las siguientes lineas.

IV. ANALISIS Y DECISION DEL TRIBUNAL

Luego del analisis de los planteamientos de la entidad, asi como los argumentos
vertidos por el recurrente, el resultado de la media previa y la consecucion de la
prueba de informe, corresponde a este Tribunal decidir la presente controversia a
efectos de tomar una decision justa y acorde a Derecho, tomando en cuenta las
pruebas que constan en el expediente de antecedentes y todos los demas
elementos de conviccion, no sin antes, delimitar los criterios juridicos- legales, que
serviran de fundamento para nuestra decision.

1. Criterios de Interpretacion
a. Criterio Constitucional

Siendo que la Constitucion Politica de la Republica de Panama, es la fuente para la
interpretacion de las normas y disposiciones aplicables a los procedimientos de
seleccion de contratista, y es en ese sentido que resaltamos el articulo 215 el cual
dispone lo siguiente:

“‘Articulo 215. 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.

' Ver Nota CP-RHC-1020-2024-SdeA, fechado 09 de octubre de 2024, ubicada a foja 135 del expediente del
Tribunal.

? Ver Nota DENIT-DNI-C-N0.240-0-2024, fechada 10 de octubre de 2024, ubicada a fojas 138-139 del
expediente del Tribunal.
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2. El objeto del proceso es el reconocimiento de los derechosi
consignados en la Ley substancial’. (Lo subrayado es del Tribunal). \&

b. Criterio Legal

Segun lo establece la propia ley, 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, de
conformidad con los articulos 27 y 35 de la Ley 22 de 2006.

“Articulo 27. Principio de economia. En cumplimiento de este principio,
se aplicaran los siguientes parametros:

1. En las nomas de seleccion y en los pliegos de cargos o en los
términos de referencia, para el escogimiento del contratista, se
estableceran y cumpliran los procedimientos y las etapas
estrictamente necesarios, a fin de asegurar la seleccion objetiva de
la propuesta mas ventajosa para el Estado....

2. Las normas de los procedimientos de seleccion de contratista se
interpretaran de manera que no den ocasion a sequir tramites
distintos y adicionales a los expresamente previstos, o que permitan
valerse de los defectos de forma o de la inobservancia de requisitos,
para no decidir o proferir providencias inhibitorias.

3. Se tendra en consideracion que las reglas y los procedimientos
constituyen mecanismos de la actividad contractual para servir a los
fines estatales, la adecuada, continua y eficiente prestacion de los
servicios publicos y la proteccion y garantia de los derechos de los
administrados.

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

“‘Articulo. 35. Interpretacion de las reglas contractuales. En la
interpretacion de las normas sobre contratos publicos, de los
procedimientos de seleccion de contratista, de los casos de excepcién de
procedimiento de seleccion de contratista y de las clausulas vy
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”. (Lo subrayado es del Tribunal).

2. Tipologia del procedimiento de seleccion de contratista de marras

El procedimiento de seleccidon de contratista que nos ocupa versa sobre una
Contratacién Menor, 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 No0.439 de 10 de septiembre de 2020: el cual
dispone lo siguiente:

“Articulo 57. Contratacion menor. El procedimiento para la contratacion
menor permitira, 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
sujecion a los principios de contratacion que dispone esta Ley.

En la contratacion menor no se exigira fianza de propuesta.
Tampoco se exigira fianza de cumplimiento, salvo que la entidad licitante
lo considere necesario; no obstante, los contratistas seleccionados
deberan garantizar a la entidad que se obligan a responder por los
defectos de construccion de la obra, por vicios de las cosas o por el
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cumplimiento de las condiciones pactadas, en los términos que se
establezcan en el reglamento de esta Ley.
...”. (Lo resaltado es del Tribunal).

En este sentido, la modalidad de adjudicacion para este Acto Publico de Seleccion
se establecio global y el criterio de seleccion determinado fue adjudicar al oferente
que ofertara el precio mas bajo y que a la vez cumpliera con todos los requisitos y
exigencias del pliego de cargos.

En este orden de ideas, lo consustancial es que ademas de cumplirse con la
presentacion formal de ciertos documentos, se asuma el compromiso de suministrar
bienes y servicios de calidad; es decir, debido a las reglas técnicas del pliego de
cargos.

Examinemos ahora el acto mediante el cual la entidad adjudicé el Acto Publico de
Seleccion de Contratista bajo estudio.

3. Acto Administrativo impugnado (Cuadro de Cotizaciones)

A través del Cuadro de Cotizaciones 224-2024 del 21 de agosto de 2024,
debidamente publicado en el sistema electrénico, firmado por Alfredo Machado, en
representacion legal de la entidad, se resolvié adjudicar el Acto Publico de Seleccion
de Contratista, a la empresa 507 Cargo Express Inc., por el monto de cinco mil
seiscientos siete balboas (B/.5,607.00); la cual en evaluacién realizada cumplié con
lo solicitado. Veamos un extracto del acto de adjudicacion:

RESUELVE:

PRIMERO: Adjudicar a la empresa 507 CARGO EXPRESS INC. el Acto Publico de
Seleccidn de Contratista No. 1001004841-03-08-2024 para HID CLASS BASE
(CARNETS DE PVC BLANCO) Y DOS CINTAS MCKOK PARA IMPRESORA
DTC1500-MODELO 045611, POR UN MONTO DE CINCO MIL SEISCIENTOS
SIETE BALBOAS CON 00/100 (B/. 5,607.00).

SEGUNDO: Ordenar la publicacién de la presente Resolucion, por el término de un
(1) dia habil, en el Sistema Electrénico de Contrataciones Publicas
“PanamaCompra” y en el tablero de anuncios de actos publicos que mantiene la
entidad, para efecto de su notificacién a los interesados.

TERCERO: En contra de la presente Resolucion, podra interponerse el Recurso de
Impugnacion ante el Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas, dentro de
los cinco (5) dias habiles contados a partir de su notificacién.

FUNDAMENTO DE DERECHO: Articulo 2, numerales 3y 12 y Articulo 71 de la Ley
N° 22 de 27 de junio de 2006 (Texto Unico),

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

¢
R. ALFREDO MACHADO

JEFE DE COMPRAS
COORDINACION ADMINISTRATIVA
PROVINCIAL DE COLON

No obstante, para el recurrente, la propuesta beneficiada con la adjudicacion no
cumple con las especificaciones técnicas, puesto que los bienes que oferté son
genéricos y el pliego de cargos solicité piezas originales. Ademas, plante6 a su
consideracion que la oferta presentada por PLOFELEC, tampoco cumple con el
pliego de cargos, al ofertar bienes de la marca Assa Bloy; y en cambio, sugirié que
la propuesta del recurrente (Provisiones y Partes Industriales, S. A.), si cumple con
el pliego de cargos, puesto que oferté bienes originales®.

3 Ver Recurso de Impugnacion, ubicado a fojas 010-013 del expediente del Tribunal.
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Por su parte, en el Informe de Conducta publicado en el sistema electrénid_o,%l 05 ;
de septiembre de 2024, la entidad destaco la obligacion de la entidad de seleccic)n'a
al contratista de manera justa y equitativa, apegado al procedimiento de seleccio
correspondiente, en cumplimiento de las normas de contratacién publica. .

En ese sentido, nos atafe el estudio de las actuaciones de la entidad respecto a los
puntos controvertidos, en observancia del Principio de Economia, contemplado
como uno de los pilares de la contratacion publica, en el articulo 27 de la Ley 22 de
2006, numeral 5; no sin antes referirnos a la verificacion de los requisitos que realizo
la entidad, tal como exponemos a continuacion.

4. Acta de Verificacion de requisitos y especificaciones técnicas #1
De las constancias procesales en el sistema electronico, se ubicé publicado el 21
de agosto de 2024, el Acta de verificacion de requisitos y especificaciones técnicas
#1, donde se deduce sin mas detalle, que el proponente 507 Cargo Express, Inc.,

cumple. Veamos:

Proponente Precio total de la oferta Fecha recepcion de oferta Estado

507 CARGO EXPRESS INC 8/.5,60700 14-08-2024 03:02 p. m. Cumple 4 -
Plofelec B/.6,25000 15-08-2024 1019 2. m. No verificada ¢
Industrial Supply Parts 8/.6,860.00 15-08-2024 09:08 2. m, No verificada 4

Consultores de Ventas Corporativas, SA. 8/.10,300.00 12-08-202 11432, m. No verificada ¢

No obstante, en cumplimiento de lo requerido por este Tribunal mediante
Resolucion No.040-2024-Pleno/TACP del 16 de septiembre de 2024 (Medida
Previa), respecto a la evalucaion de las propuestas por el personal calificado en el
objeto contractual; le entidad publico el 25 de septiembre de 2024, en el sistema
electronico, el documento DENIT-DNI-C-N0.212-2024 denominado Evaluacion de
propuestas, contentivo de la observacion de los proponentes que califica o no
califica. Destacando que, desde el inicio del proyecto, se determiné que todo aquel
que desee ofertar en este caso las Tarjetas de Proximidad, debia contar con un
formato que expide fabrica y firmada por los idéneos de Seguridad Electronica de la
DENIT.

En este orden conceptual, llama la atencién que basicamente la persona que
suscribe o debe firmar el formato por parte de la DENIT, es precisamente la misma
persona que luego ha fungido como el idoneo que califica la validez de las
propuestas; configurandose de esta manera en un potencial conflicto de interés, o
al menos, un impedimento para gestionar, ya que, segun el articulo 118 de la Ley
38 de 2000, estaria impedido de participar de la tramitacion de un acto
administrativo (como la adjudicacion), quien haya intervenido dentro un proceso
como funcionario encargado de resolver. En otras palabras, si un funcionario
participa con su parecer en la adjudicacion de un acto publico, no ha debido
previamente brindar opinion o tramitar actos relacionados con la indicada
adjudicacion, porque su criterio pudiera estar influido por lo previamente actuado:
es decir, no seria objetivo.

Posteriormente, el 07 de octubre de 2024, se publico el nuevo “Informe de
verificacion Técnica” ampliado, donde se concluyé que las propuestas de las
empresas Provisiones y Partes Industriales, 507 Cargo Express Inc., y Profelec, no
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cumplen puesto que no constan con el formato firmado por la DENIT paral ofertar

las tarjetas y que las especificaciones de las tarjetas no mantienen Facility © dé‘O‘
Cadigo de Sitio (instalacion), cédigo exclusivo de la CSS; y por su parte la empTesa :
Consultores de Ventas Corporativas, S.A., si cumple. Veamos: —

Observaciones a los catdlogos presentados:

PROVISIONES Y PARTES INDUSTRIALES: No cumple. El proveedor no consta con el
formato firmado por la DENIT, para ofertar las tarjetas, por ende, no son las solicitadas. Las
especificaciones presentadas de las tarjetas no mantienen Facility Code o Cédigo de Sitio
(instalacién), cédigo exclusivo de la Caja de Seguro Social.

Observaciones a los catdlogos presentados:

CONSULTORES DE VENTAS CORPORATIVAS, S.A.: Si cumple. Las especificaciones presentadas
son las solicitadas en el pliego. Cuentan con la proforma firmada por los idéneos de Seguridad
Electrénica de la DENIT, para poder ofertar dichas tarjetas.

Observaciones a los catalogos presentados:

507 CARGO EXPRESS INC: No cumple. El proveedor no consta con el formato firmado por la
DENIT, para ofertar las tarjetas, por ende, no son las solicitadas. Las especificaciones
presentadas de las tarjetas no mantienen Facility Code o Cédigo de Sitio (instalacion),
codigo exclusivo de la Caja de Seguro Social.

Observaciones a los catdlogos presentados:

PROFELEC: No cumple. El proveedor no consta con el formato firmado por la DENIT, para ofertar
las tarjetas, por ende, no son las solicitadas. Las especificaciones presentadas de las tarjetas
no mantienen Facility Code o Cédigo de Sitio (instalacidén), cédigo exclusivo de la Caja de
Seguro Social.

Al respecto de la verificacion de las propuestas, observamos que la entidad se
apoyo en el ingeniero Carlos Bedoya, en calidad de jefe de Seguridad Electronica
Telecomunicaciones de la Direccién Nacional de Informatica/DENIT, para los
Informes Técnicos de cada propuesta, quien ratifica como requerimiento para ofertar
las tarjetas, la presentacion de un Formato firmado por los idéneos de Seguridad
Electrénica de la DENIT, y que se incluya un Cédigo de Sitio exclusivo para la CSS
(Facility Code) (Ver Nota Nota DENIT-DNI-C-N0.240-0-2024, fechada 10 de octubre
de 2024).

En este punto, resulta conveniente hacer la salvedad que, aun cuando el personal
calificado para la verificacion de las propuestas, cuestiona de incumplimiento el
formato firmado por la DENIT, dicha observacion se baso en los catalogos
presentados, tal como se observa en el informe de verificacion; sin embargo, tal
exigencia no se ubicé dentro del pliego de cargos; y en ese sentido, nos detenemos
a dilucidar tales aseveraciones de la entidad sefialado de incumplimiento, tal como
exponemos en las siguientes lineas.

En otras palabras, la entidad reprocha el incumplimiento de un requerimiento que
no fue exigido a los proponentes, ni fue publicado (el requisito), en el sistema de
comunicacion pre y contractual electronico “PanamaCompra”.

5. Analisis juridico en cuanto a los cargos de incumplimiento (Verificacién
de las propuestas)

En el marco de la legalidad, transparencia y eficacia, este Tribunal considera
oportuno referirnos a los argumentos expuestos por la entidad, para la verificacion

de las propuestas participantes.

a. Estructuracion del Pliego de Carqgos (especificaciones técnicas)

Al adentrarnos en el estudio de la estructuracion del Pliego de Cargos, es un hecho
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cierto que, ademas de condicionar la presentacion de los requisitos mlnlmos de .
obligatorio cumplimiento, como otros requisitos de participacion sélo req‘umo la
presentacion del pacto de integridad y el catalogo de los articulos cot}zado'“

describiendo sin mayor detalle como objeto contractual la compra de “1300 tarjeta{', '

de proximidad HID CLASS BASE (CARNETS DE PVC BLANCO) Y DOS CINTA

MCKOK PARA IMPRESORA DTC1500-MODEL0O45611” (sic), con un minimo de
requerimientos a presentar con la propuesta. Veamos:

items de compra menor:
Unidad de Precio
Descripcion (odige  Clasificacion Cantidad  Medida Referencia
1 CARTUCHO CINTA YMCKO PARA IMPRESORA DTC 1500-MODELO-45611- 44103101 Cintas de cartuchos para impresoras, fax o 2 Unidad B/. 42000
FARGO HID. fotocopiadoras
2 CARNETS PVC BLANCOS 60101316 Tarjetas en blanco 1300 Unidad B/.9,880.00
Total B/.10,30000

Sin embargo, el 25 de septiembre de 2024, al mismo tiempo de la publicacion del
Informe de evaluacion de las propuestas, se ubicéd publicado dentro de los archivos
del acto publico, un documento denominado “Especificaciones Técnicas de Tarjeta”
con fecha 02 de junio de 2023; contentivo del detalle o descripcion de las
especificaciones para las tarjetas, en el cual se menciona o hace referencia al
Codigo de Sitio o Facility Code, tarjetas con tecnologia ICLASS vy el formato firmado
por los idoneos. Veamos:

En las especificaciones para la adquisicion de tarjetas de proximidad para el control de acceso, se
hace referencia a la tecnologia ICLASS, ya que la Caja de Seguro Social, posee el formato de tarjeta
CSS Corporate 1000, que es exclusivo de la Caja de Seguro Social y estd ligado a un Facility Code.
Un cédigo de sitio o Facility Code, un conjunto de informacién que se utiliza en una banda
magnética, proximidad o tarjea inteligente para aumentar la seguridad, al presentar una credencial
a un lector se leera el Facility Code y la identificacidn codificada para verificar si el titular tiene la
credencial de acceso.

Sobre la base de lo anterior, la Caja de Seguro Social, cuenta con los equipos operativos con estas
tarjetas, gestionadas en la Plataforma PROWHATCH, por lo que requiere adquirir especificamente
las tarjetas de tecnologia iCLASS, con el formato CSS Corporate 1000.

En este caso cualquier el proveedor que desee realizar alguna propuesta de tarjetas debe ser con
estas especificaciones, aunado que con cuando se acerque a fabrica les va a consultar sobre el
formato firmado por los idéneos de la Caja de Seguro Social, en este caso mi persona.

Esto es la confiabilidad entre fabrica y cliente final (CSS), ya que la emision de dichas tarjetas
cuenta con una secuencia.

Elaborado por:

(/Y
D

CARLOS S. BEDOYA

Jefe de Seguridad Electrénica
Direccién Nacional de Informética
DENIT

Resulta conveniente hacer la salvedad que, aun cuando el documento hace
referencia a las especificaciones que debia contar el objeto contractual; sin
embargo, las mismas fueron publicadas en el sistema electronico el 25 de
septiembre de 2024, transcurrido un (1) mes después, siendo que la apertura de las
propuestas se dio el 15 de agosto de 2024; lo quiere decir que luego de 41 dias
calendario después de la apertura de propuestas, es decir, de manera
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g
extemporanea, la entidad publica este requisito. K

A,

. . o AN
Asi pues, dichas especificaciones no formaron parte de los requerimientos de¥afc\,;fr

los proponentes; y en ese sentido, considera este Tribunal, que ninguno de los
proponentes estaban obligados a presentar dicho formato firmado por la DENIT, ni
mucho menos ser evaluados de cumplimiento por la entidad, ya que no se ubicaron
dentro del pliego de cargos, siendo el documento rector dentro de los
procedimientos de seleccion de contratista, que es ley entre las partes y por
consiguiente, es de obligatorio cumplimiento para todos los que se encuentran
sujetos a estas reglas, y no puede ser vulnerado de ninguna manera por la propia
entidad.

Sobre la prohibicién de afadir requisitos, luego de la apertura de propuestas, el
articulo 29 de la Ley 22 de 2006, establece lo siguiente:

“Articulo 29. Principio de eficacia. Los sujetos del procedimiento de seleccion
de contratista, asi como los que intervienen en la relacién contractual, haran
prevalecer el cumplimiento de la finalidad del acto de contratacion sobre
aquellos formalismos cuya realizacion no incidan en su validez, no determinen
aspectos importantes de la decision 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 afadir 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”.

Por su parte, el articulo 39 de la Ley 22 de 2006, sobre la estructuracion del pliego
de cargos, sefala que la entidad elaborara, previo a la celebracién del
procedimiento de seleccion del contratista, el correspondiente pliego de cargos o
términos de referencia que contendra: “...las reglas objetivas, justas, claras y
completas que permitan la confeccion de ofrecimientos de la misma indole, a fin de
asegurar una escogencia objetiva”. *

Somos del criterio que la verificacion de las propuestas debié encaminarse
justamente a las exigencias contenidas en el pliego de cargos, siendo una regla de
derecho que, a las entidades no le esta permitido variar las condiciones del pliego
de cargos, en los documentos adjuntos, puesto que la inobservancia de ello genera
nulidad de las condiciones hechas al pliego, adjuntadas por la propia entidad.

Y en todo caso, si la entidad requeria de ciertas especificaciones para las tarjetas,
en aras de llenar la necesidad de la Administracién, asi lo debi6 consignar en el
pliego de cargos, siendo que la utilidad real de un bien o producto la determinaran
los aspectos técnicos, asi como lo contempla el Decreto 439 su articulo 57, veamos:

“Articulo 57. Especificaciones técnicas. Las especificaciones técnicas
comprenderan planos, dibujos, disefios y requisitos basados en las
caracteristicas objetivas, técnicas y de calidad de los bienes, servicios u obras
que se pretendan contratar.

*Ver numeral 3 del articulo 39 de la Ley 22 de 2006.

.
te,

el =

publico (Cddigo de Sitio o Facility Code, tecnologia ICLASS y el formato firmado 507 —
los idoneos), ni mucho menos fueron publicados con antelacién a conocimiento de
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” (Lo subrayado y resaltado se del Tribunal). '=\<, \
Hemos de advertir que esta instancia administrativa, ha mantenido el crhfeno
sostenido en reiteradas ocasiones, en cuanto a que la carga de claridad del pl|ec(b/f '
de cargos corre a cuenta de la entidad contratante, y aquellas imprecisiones
provocadas por la entidad generan responsabilidad a su cargo. En otras palabras,
la entidad debidé tomar las medidas pertinentes a fin de incluir en su momento
procesal oportuno las especificaciones técnicas, tal cual lo demanda la norma de
contrataciones publicas.

Por ultimo, también vale la pena resaltar el contenido del articulo 47 de la Ley 38 de
31 de julio de 2000, referente al procedimiento administrativo, fuente supletoria en
el proceso que nos ocupa; que a la letra dice: “Se prohibe establecer requisitos o
framites que no se encuentren previstos en las disposiciones legales y en los
reglamentos dictados para su debida ejecucion. Constituye falta disciplinaria la
violacion de este precepto y sera responsable de ésta el Jefe o la Jefa del
Departamento respectivo’.

Por otra parte, en cuanto a la certeza de la calidad de los productos requeridos, no
quedo claro la determinacién en el pliego de cargos, si los productos debian ser
originales, o por el contrario, podian ser genéricos, siendo el compromiso de la
entidad establecer tales condiciones.

Seguidamente, consideramos prudente dirigirnos hacia las actuaciones de la
entidad respecto al procedimiento llevado a cabo para este acto publico.

b. Algunos planteamientos sobre la actuacién de la entidad frente a
la verificacion de las propuestas

Ciertamente la entidad es la responsable de determinar los requisitos de
participacion en los distintos procedimientos de seleccién; sin embargo, las reglas
incluidas en el pliego de cargo electronico y el pliego adjunto deben ser uniformes y
completas, a fin de que los proponentes presenten sus propuestas correctamente,
porque de lo contrario estaria vulnerando el documento rector de toda contratacion
publica, como lo es el pliego de cargos, lo cual implicaria una serie de
consecuencias juridicas de importancia, que no soélo establece derechos vy
obligaciones para los oferentes, sino también para el ente publico que convoca la
contratacion.

Resulta fundamental resaltar el Principio de Economia (articulo 27 de la Ley 22 de
2006), el cual indica en el numeral 8, que las entidades con la debida antelacion a
la apertura del procedimiento de seleccién de contratista deberan elaborarse los
estudios, los disefios y los proyectos requeridos, asi como los términos de referencia
o el pliego de cargos, asegurandose de que su elaboracion no se realice en forma
inexacta, incompleta, ambigua o confusa.

Asi, las conductas que deben seguir los funcionarios publicos encargados de
ejecutar el procedimeinto de contrataciones publicas, deben estar ajustadas al
ordenamiento juridico, su reglamentacién y los principios generales; por lo que en
consecuencia, la entidad al momento de publicitar el pliego de cargos o términos de
referencia tenia el deber de elaborarlo de forma exacta o completa, evitando
inexactitudes o ambigliedades en los requisitos, para asi obtener el mayor beneficio
para el Estado, y no lo hiso. Por lo que, en resguardo correcto de las etapas o fases
en los distintos actos de seleccion de contratista y de la importancia de cumplir con
el debido proceso, somos de la opinion, respecto a la verificacién de la entidad frente
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al requerimiento del formato firmado por la DENIT, que de ninguna man"e’r{a def)ib

acreditar o valorarse de incumplimiento, puesto que el pliego de cargos nc‘x_}e‘ gloﬁgt
presentacion, y asi debio la entidad dirigir su verificacion frente a las prdpg'e‘étag'.
puesto que en un Estado de Derecho la administracion se somete a un orden-qué’
debe cumplir y hacer cumplir, indistintamente de la postura o criterios subjetivos,
con el unico proposito de evitar la discrecionalidad o peor aun, la arbitrariedad.

En ese sentido, este Tribunal considera pertinente orientar y exhortar a la entidad a
enmarcar sus actuaciones en cualquier acto publico de seleccion en ese camino,
con el debido cuidado al momento de confeccionar o elaborar el pliego de cargos
para futuras convocatorias; tener en cuenta los parametros sobre los cuales deben
cenirse los criterios y condiciones para la seleccidon del contratista, a fin de que se
conduzca de forma apropiada dicho procedimiento, ya que de lo contrario esta
actuacion se constituiria en una vulneracion al documento rector del acto publico y
a su vez afectaria directamente el desarrollo igualitario y transparente del
procedimiento de seleccion de contratista.

Ya que si bien la contratacion menor permite de manera expedita, la adquisicion de
bienes, servicios u obras cumpliéndose con un minimo de formalidades, menos
cierto es que se debe cumplir con el procedimiento contemplado en la norma de
contrataciones publicas para la adjudicacion del acto publico; como fue el caso de
la verificacion de los requisitos contenidos en el pliego de cargos frente a la
documentacion aportada por los participantes, siendo que es de suma importancia
dicha evaluacion en que se fundamenta la entidad para la adjudicacién del acto
publico.

En todo caso de persistir la necesidad del requerimiento del objeto contractual, se
insta a la entidad administrativa corregir el pliego de cargos conforme los
senalamientos en la norma, para asi generar la realizacién de un nuevo acto publico
al respecto.

lgualmente debemos recordarle que todas las actuaciones dentro de los
procedimientos de seleccion de contratista deben ser publicadas oportunamente en
el sistema electronico de contrataciones publicas "PanamaCompra", siendo éste el
medio idoneo para realizar todas las notificaciones de cualquier naturaleza surgida
a raiz del proceso que lleva a cabo, en cumplimiento con lo normado en el articulo
156 de la Ley 22 de 2006; pues de lo contrario, se producen vicios que afectan el
debido proceso legal, ya que los participantes interesados, no tendrian acceso (por
desconocimiento) a las acciones y recursos establecidos por la ley.

Finalmente, aclaradas las presuntas contradicciones que se presentaron en esta
causa, pasaremos a tomar nuestra decision, teniendo presente las consideraciones
esbozadas.

6. Decision del Tribunal

Luego del estudio de las actuaciones surtidas para llevar a cabo este procedimiento
de compra menor, ciertamente se enmarca que la entidad no siguié a cabalidad lo
ordenado por las normas de contrataciéon publica para la seleccion del contratista,
en cuanto a que verifico las propuestas sobre la base de exigencias no
contempladas en el pliego de cargos.

En esta oportunidad, resaltamos el articulo 21 de la Ley 22 de 20086,
especificamente en numerales 2 y 3, que establece las Obligaciones de las
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entidades contratantes, sefialando lo siguiente:

“Articulo 21. Obligaciones de las entidades contratantes. Sort
obligaciones de las entidades contratantes las siguientes:

1. Acatar instrucciones y los dictamenes emanados de la Direccion
General de Contrataciones Publicas.

2. Obtener el mayor beneficio para el Estado y el interés publico,
cumpliendo con las disposiciones de la presente Ley, su reglamento v el
pliego de cargos.

3. Seleccionar al contratista en forma objetiva y justa. Es objetiva y justa
la seleccion en la cual se escoge la propuesta mas favorable a la entidad
y a los fines que esta busca, con base en lo estipulado en el pliego de
cargos y en las disposiciones juridicas. Esta obligacion también les
corresponde a los funcionarios de la entidad licitante.

... (El subrayado es del Tribunal).

Igualmente, destacamos la responsabilidad que incumbe a los servidores publicos
encargados de los procedimientos de seleccidon de contratista, conforme el
Principio de responsabilidad e inhabilidades de los servidores publicos,
establecido en el articulo 28 de la Ley de contrataciones publicas, que sefiala lo
siguiente:

“Articulo 28. Principio de responsabilidad e inhabilidades de los servidores
publicos. .

Los servidores publicos que participen en los procedimientos de seleccion de
contratista y 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 v terceros.

2. Seran legalmente responsables por sus actuaciones vy omisiones
antijuridicas, sin perjuicio de la responsabilidad penal o administrativa. En
este Ultimo 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 extralimitacion de funciones o
por omisién en el ejercicio de esta.

... (El subrayado es del Tribunal).

Frente a lo anterior, este cuerpo colegiado no podra entrar a examinar el fondo de
las propuestas que conformaron el presente acto de seleccion de contratista, siendo
que la forma en que se formulé el pliego de cargos, afecté la igualdad de condiciones
de los proponentes; 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 Constitucién Politica o la ley sefalen, 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”.

Sobre lo mismo, si esta instancia de control no asume la responsabilidad de declarar
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la nulidad de todo lo actuado, seria evidente que los proponentes se encontrarian

es absoluto estado de indefensién, ya que sus derechos de ser tratados en_\_r‘ﬁ}anz‘)‘ v

ta e

de igualdad, quedaria seriamente vulnerado por la entidad, al crear parémetr’”oS‘é{e: -

evaluacion nuevos y que no fueron establecidos al momento de la convocatoria. Por-

lo tanto, lo correspondiente es que se produzca un nuevo acto publico, en el que se
le conceda a todos los mismos derechos y oportunidades de participacion y de esa
manera, restablecer el curso normal del procedimiento justo de seleccién objetiva y
eventualmente de contrataciéon. (Ver articulo 168 de la ley 22 de 2006, sobre la
declaratoria de nulidad).

En virtud de las consideraciones vertidas en nuestro analisis integral, este cuerpo
colegiado es de la opinién que lo procedente es anular el acto publico de seleccion
de contratista, con fundamento en lo dispuesto en el articulo 244 del Decreto
Ejecutivo 439 de 10 de septiembre de 2020, 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
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).

De igual forma, reproducimos el articulo 164 de la Ley 22 de 2006, que sefala:

“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 apelacion son de
obligatorio cumplimiento por parte de las entidades contratantes.

La entidad contratante debera acatar lo resuelto por el Tribunal
Administrativo de Contrataciones Publicas en un plazo no mayor de
quince dias habiles, contado a partir de la notificacion de la resolucion
que resuelve el recurso”. (El subrayado es del Tribunal).

Respecto a la fianza de Recurso de Impugnacion, este Tribunal opina que es
apropiada su devolucién, considerando que no se ha observado temeridad en la
actuacioén 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: ANULAR el Acto Publico de Seleccion de Contratista para la
Contratacion Menor No.2024-1-10-01-03-CM-005237, convocado por la CAJA DE
SEGURO SOCIAL (COORDINACION ADMINISTRATIVA DE COLON), para la
compra de “1300 tarjeta de proximidad HID CLASS BASE (CARNETS DE PVC
BLANCO) Y DOS CINTA MCKOK PARA IMPRESORA DTC1500-
MODELO45611” (sic), con precio de referencia de diez mil trescientos balboas
(B/.10,300.00); en virtud de lo expuesto en la parte motiva de la presente resolucién.

SEGUNDO: ORDENAR la devolucién al recurrente, de la Fianza de Impugnacion
No.FIAN-15300000038824, del 22 de agosto del 2024, emitida por MAPFRE
PANAMA, S.A., por un limite maximo de responsabilidad de MIL TREINTA
BALBOAS (B/.1,030.00); segun diligencia de consignacion que reposa a folio 022
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del expediente del Tribunal.

TERCERO: DEVOLVER a la CAJA DE SEGURO SOCIAL (COORDINACION
ADMINISTRATIVA DE COLON), el expediente administrativo contentivo de las
actuaciones surtidas dentro del Acto Publico de Seleccion de Contratista No.2024-
1-10-01-03-CM-005237, el cual consta de un (1) tomo integrado por 113 fojas.

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

QUINTO: 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.

SEXTO: DISPONER la salida y archivo del expediente No0.125-2024, 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.
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