REPUBLICA DE PANAMA
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CONTRATACIONES PUBLICAS

RECURSO DE IMPUGNACION

EXPEDIENTE No.: 171-2024

RECURRENTE: CPM GROUP INVESTMENT, S. A. (GRUPO
DENCRYCAR).
ACTO IMPUGNADO: Cuadro de Cotizaciones No. 1 del 07 de

noviembre de 2024, emitido por el Ministerio de
Educacién (Escuela Paso Blanco 1), mediante
el cual se adjudicé el acto publico No. 2024-0-
07-08-08-CM-014531.

MAGISTRADO SUSTANCIADOR: LUIS MARISCAL
RESOLUCION No. 003-2025-Pleno/TACP de 6 de enero de 2025 (Decision).

CONSIDERANDO:

Que por medio del articulo 146 del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 20086,
que regula la contratacion publica, se cred al Tribunal Administrativo de
Contrataciones Publicas 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 impugnacién presentados 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 seleccion de contratista.

I.  ANTECEDENTES Y CRONOLOGIA DE LOS HECHOS RELEVANTES

El dia 17 de octubre de 2024, el Ministerio de Educacion convocé el acto publico de
seleccién de contratista por contratacion menor No. 2024-0-07-08-08-CM-014531,
para el “SUMINISTRO DE MATERIALES Y MANO DE OBRA PARA LA
CONTRUCCION Y ADECUACION DE MODULAR A SERVICIOS SANITARIOS’ (sic).

El precio de referencia se establecid en cuarenta y un mil cuatrocientos ocho
balboas con sesenta y seis centésimos (B/. 41,408.66), y se dispuso como fecha y
hora para la presentacion de propuestas el dia 25 de octubre de 2024, hasta las
12:00 p.m.

Segun lo dispuesto en el acta de apertura de propuestas de fecha 31 de octubre de
2024, el acto publico conté con la participaciéon de los siguientes proponentes:

Proponente Oferta
CONSTRUCCIONES Y ACABADOS N. M. B/. 33,947.88
GRUPO DENCRYCAR B/. 34,863.85
GRUPO ROBESA, S. A. B/. 37,006.14
GB ARQUITECTOS, S. A. B/. 38,477.15
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CONSTRUCTORA ESCORPIO, S. A. B/. 40,092. 97

=
HAR SION GROUP B/. 41 33,2\70\ B éﬁ
NG w

Posteriormente, el dia 07 de noviembre de 2024, la entidad publicé en el b&rfatloNE%
“PanamaCompra’”, el acta de verificacion de requisitos y especificaciones técnicas,

en donde dispuso que el proponente que ofertd el precio mas bajo (a saber,
CONSTRUCCIONES Y ACABADOS N. M.), cumplié, satisfactoriamente, con los
requisitos y exigencias del pliego de cargos.

En atencion a ello, el Ministerio de Educacion (MEDUCA) emiti6 el Cuadro de
Cotizaciones No. 1 del 07 de noviembre de 2024, mediante el cual se adjudicé el
acto publico a ese proponente, por el monto de treinta y tres mil novecientos
cuarenta y siete balboas con ochenta y ocho centésimos (B/. 33,947.88).

Contra ese acto administrativo, CPM GROUP INVESTMEN, S. A (en adelante,
GRUPO DENCRYCAR), interpuso formal recurso de impugnacion ante la
Secretaria General del Tribunal, el dia 18 de noviembre de 2024, segun consta en
la Certificacion de Interposicion de Recurso de Impugnacién, publicada el dia 19 de
noviembre de 2024, en el “PanamaCompra’.

En consecuencia, por medio del magistrado sustanciador, previa verificacion del
cumplimiento de los requisitos contemplados en la Ley 22 de 2006, se admitid el
recurso de impugnacion presentado, mediante la Resolucion No. 132-2024/TACP
de 19 de noviembre de 2024 (Admisién), publicada el dia 20 de noviembre de 2024.

Del recurso de impugnacion presentado se dio traslado a la entidad licitante
(MEDUCA) a fin de que rindiera un informe de conducta acompafado de toda la
documentaciéon correspondiente, el que fue publicado el dia 27 de noviembre de
2024.

Dicho esto, corresponde hacer un recuento de los argumentos y las pretensiones
del recurrente, conforme a lo indicado en su escrito de impugnacion.

. ARGUMENTOS Y PRETENSIONES DEL RECURRENTE

En el escrito de impugnacion presentado, el apoderado legal de GRUPO
DENCRYCAR, solicita que el Tribunal deje sin efecto el acto de adjudicacion del
acto publico y que, en consecuencia, ordene la confeccion de un nuevo informe de
verificacion, a fin de que se valore la siguiente oferta con el precio mas baijo,
presentada por su poderdante.

En lo medular, el recurrente fundamenta ambas pretensiones en los siguientes
hechos y argumentos:

1. Luego de referirse a los antecedentes del acto publico, sefiala que la entidad
licitante incurrié en una errada valoracién de la propuesta del adjudicatario,
debido a que no cumplié con los requisitos y exigencias del pliego de
condiciones.

2. Alrespecto, sefala que la propuesta de CONSTRUCCIONES Y ACABADOS
N. M., no cumplié con el punto N°. 5 de la seccién de requisitos minimos
obligatorios del pliego de cargo, debido a que su declaracién jurada de
medidas de retorsion no se ajusta al modelo estandarizado publicado en el
“PanamaCompra’.
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3. Ademas, senala que la propuesta de esa empresa no cumple con

resolucién, un certificado y un carnet expedidos por esa misma entidad, en
favor de Luis Alberto Vergara.

En este sentido, sugiere que la propuesta de esa empresa fue presentada en
su condicion de persona juridica, por lo que debié presentar los instrumentos
que la facultan para realizar esas actividades en la Republica de Panama.

4. Por otro lado, aduce que la propuesta del adjudicatario no cumple con el
punto N°. 10 de la seccion de requisitos minimos obligatorios, porque el
documento que presento para cumplir con ese requisito (es decir, la carta de
adhesién a los principios de sostenibilidad), no cumple con el modelo
estandarizado publicado en el portal “PanamaCompra’.

5. Adicionalmente, manifiesta que la propuesta del adjudicatario no cumple con
el punto N°. 2 de la seccidn de “Otros requisitos” del pliego de cargos, porque
el documento que presentdé para cumplir con ese requisito “se basto
unicamente en adjudicar un aparente “desglose de precio” [...] en donde no
se identifica informacion de catalogo de materiales y de la mano de obra, tal
como lo estipula el requisito™.

6. Aunado a ello, considera que la propuesta del adjudicatario no cumple
satisfactoriamente el pliego de condiciones, porque no presenté ningun
documento para atender el requisito N°. 4 del pliego de cargos adjunto, en
donde se solicita que los proponentes deben demostrar que, en el transcurso
de los ultimos cinco (5) afos, han ejecutado al menos dos (2) o mas
proyectos de construccion similares, asi como los comprobantes de su
personal en relacién con su asistencia a seminarios, cursos o inducciones
sobre la instalacion de sistemas modulares.

7. Por ultimo, se opone a que el acto publico sea adjudicado al proponente
CONSTRUCCIONES Y ACABADOS N. M., pues considera que incumplié
las disposiciones de la Ley 22 de 2006 y su reglamento, que ordenan que,
en las contrataciones menores, las entidades deben seleccionar
preferiblemente a las micro y pequefias empresas, siempre que cumplan con
los requisitos y exigencias del pliego de cargos y el precio ofertado no sea
mayor de un 5% en relacion con las propuestas de menor precio presentadas
por las empresa no MIPYMES.

lll. INFORME DE CONDUCTA

Por su parte, el MEDUCA rindi6 el informe de conducta (publicado el dia 27 de
noviembre de 2024) solicitado por el Tribunal. En los parrafos subsiguientes, se
explicita lo manifestado por esa entidad:

1. Después de resumir los antecedentes del acto publico, refiere que el primer
cargo de incumplimiento endilgado a la propuesta del adjudicatario debe ser
desestimado por el Tribunal, porque, como unidad solicitante no colocaron
un modelo o formado, ya que “los proponentes deben saber que (dic)

" Véase el hecho décimo tercero del escrito de impugnacién presentado por CONSTRUCCIONES Y
ACABADOS N. M.
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documentos deben subir segun el acto solicitado™.

2. Ademas, considera que el Tribunal debe desestimar el segundo'\cargo:, %ce
incumplimiento endilgado a la propuesta del adjudicatario, porque. @ste.cs >
presenté “la resolucion de la Junta Técnica de Ingenieria y Arquitectura,
donde indica que el representante legal es idoneo como Arquitecto, y si (sic)

se encuentra registrado en JTYA (sic), fue verificado™.

adjudicatario, vinculado con el punto N°. 10 de la seccién de requisitos
minimos obligatorios del pliego de cargos, el MEDUCA sefala que “como
unidad solicitante, en el pliego de cargos no colocamos un modelo o formato
por qué, (sic) los proponentes deben saber que (sic) documentos deben subir
segun el acto solicitado y si el proveedor decidi (sic) colocar logo de su
empresa (sic) en el documento, consideramos que no debe ser causa para
descalificar*.

4. Aunado a ello, considera que no le asiste razén al recurrente cuando sefala
que el documento presentado por el adjudicatario no cumpli6
satisfactoriamente con el punto N°. 11 de la seccion de requisitos minimos
obligatorios, porque el pacto de integridad de esa empresa “es el correcto
solo esta firmado por el representante legal de la empresa. Lo tnico diferente
es que tiene el logo de la empresa”.

|
\
\
3. En relaciéon con el cargo de incumplimiento endilgado a la propuesta del
\
|
|
5. Por otro lado, manifiesta que el adjudicatario no adjunté el catalogo de los
materiales y de la mano de obra, y que la cotizacién que presentdé no esta
firmada ni refiere marca, casa productora y pais de origen, lo cual es
fundamental para preparar las demas documentaciones por parte del centro
educativo. Por ello, comparte el argumento esbozado por el recurrente en
relacion con que, el adjudicatario, incumplié el punto N°. 2 de la seccién de
“Otros requisitos” del pliego de condiciones.
6. Asimismo, manifiesta estar de acuerdo con el cargo de incumplimiento
endilgado por el recurrente a la propuesta del adjudicatario, ya que este “no
adjunto (sic) experiencias de trabajos realizados en otros lugares™.

7. De igual forma, la entidad, en su informe de conducta, analizé la propuesta
presentada por el recurrente, sefialando que “NO COLOCO (sic) MARCA DE
LOS MATERIALES, CASA PRODUCTORA Y PAIS DE ORIGEN,
informacion fundamental para preparar las demas documentaciones por
parte del centro educativo™ .

Asi también, expuso que “los célculos [de la propuesta del recurrente] estan
errados, no coincide (sic) con el monto ofertado. ADICIONAL (sic) en la parte
que la unidad solicitante solicito (sic) Catalogo (sic) SOLO adjunto (sic)
CERTIFICACION DE PERSONAL DE MANO DE OBRA (sic) y NO DE LOS
MATERIALES (sic) que si se pidié en el pliego de cargo (sic)™.

2 Véase lo indicado por el MEDUCA en la pag. 2 de su informe de conducta.
3 [dem.

4 [dem.

5 {dem.

6 {dem.

7 Op. Cit., pags. 2-4.

8 [dem.
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8. Por ultimo, indic6 que la propuesta de GRUPO ROBESA, S. A., e
pliego de cargos, porque esta dentro del precio de referencia del acts
y que las ofertas del resto de los proponentes, a saber, GB ARQU

IV.  PRUEBA DE OFICIO

El sustanciador, mediante la Resolucion No. 088-2024-TACP de 13 de diciembre de
2024 (Pruebas), publicada ese mismo dia en el portal “PanamaCompra”, ordend la
practica de una prueba de oficio para esclarecer hechos fundamentales para la
decision de fondo.

La misma, se expididé con fundamento en el 147 de la Ley 38 de 2000 —de
aplicacion supletoria en el presente caso, conforme a lo dispuesto en el articulo 4
de la Ley 22 de 2006—, en donde se establece que las autoridades de segunda
instancia pueden practicar las pruebas que sean necesarias para aclarar puntos
oscuros o dudosos del proceso.

Al respecto, a través de la citada resolucion, se buscaba conocer el criterio técnico
del Ministerio de Obras Publicas (MOP) en relacién con el alcance del punto N°. 2
de la seccion de “Ofros requisitos” del pliego de cargos, en donde se solicitdé que los
proponentes “[aJdjuntar[an] catalogo de los materiales y de la mano de obra” (sic).

En este sentido, la prueba de oficio estaba destinada a esclarecer la pertinencia de
haber exigido que los proponentes presentaran un catalogo de su mano de obra,
atendiendo el objeto contractual del acto publico y los cargos de incumplimiento
endilgados por el recurrente a la propuesta del adjudicatario.

Para ello, se formularon una serie de preguntas al MOP las cuales debian ser
respondidas dentro del término de cinco (5) dias habiles, contados a partir de la
notificacion de la Resolucion No. 088-2024-TACP de 13 de diciembre de 2024
(Pruebas); el cual precluia el 27 de diciembre de 2024, segun lo indicado en el Oficio
No. 313-2024-TACP de 13 de diciembre de 2024, emitido por la Secretaria General
del Tribunal.

Asi, el MOP, mediante la nota N°. DM-AL-2048-2024 de 23 de diciembre de 2024,
recibida el 26 de diciembre de 2024, en la Secretaria General del Tribunal,
respondid las preguntas que le hizo el Tribunal. A los efectos de la presente
decision, se realizara un recuento de las respuestas de esa entidad publica.

a. Respuestas del MOP a las preguntas realizada por el Tribunal, mediante
la Resolucion No. 088-2024-TACP de 13 de diciembre de 2024 (Pruebas).

Tal como fue esbozado en parrafos anteriores, el MOP, mediante la nota N°. DM-
AL-2048-2024 de 23 de diciembre de 2024, respondié las preguntas que le hizo el
Tribunal.

Sobre el particular, de la lectura de esa misiva, se colige que el MOP respondié bajo
los siguientes términos la primera pregunta en la que se buscaba esclarecer si, para
la ejecucion de un proyecto como el del presente acto publico, es necesario que las
entidades soliciten la presentaciéon de un catalogo de mano de obra:

* Respuesta:

» No es necesario se solicite una presentacion de un
catalogo de mano de obra, ya que la Unidad Gestora
esta dando los sefalamientos a los proponentes que
participaran en la licitacion. los términos que deben
ajustarse o cumplir en las distintas fases del suministro
e instalacion de los diversos productos y para ello se
describen en cada uno de los renglones a trabajar lo
especifico de la labor y suministro que deben cumplir.
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En relacién con la segunda pregunta, con la que se buscaba conocer g
listar un catalogo de servicio de instalacion de modulares, el MOP, re
siguiente:

* Respuesta:

* Un catdlogo de productos es una recopilacion
estructurada de informacién sobre productos o servicios,
independientemente del sector en el que opere. Los
catalogos de productos contienen listas de productos,
descripciones de productos, informaciéon sobre sus
caracteristicas o especificaciones técnicas, imagenes de
los productos, a veces también precios e incluso
condiciones de entrega. Por tanto, los catalogos de
productos contienen toda la informacién relacionada con
los productos que es relevante para el marketing o las
ventas.

» En un catalogo de productos, éstos se presentan de la
mejor manera posible para llegar al mayor niumero de
personas. Por tanto, debe ser visualmente atractivo e

informativo. La informacion sobre los productos suele
complementarse con fotos, modelos en 3D y graficos.

e La creacion de un catalogo de productos suele ser un
reto importante dentro para la empresa, ya que en el
proyecto participan empleados de varios
departamentos.

» El objetivo principal es que se puedan visualizar lo que
se pretenda realizar.

De otro lado, el MOP indicé lo siguiente en torno a tercera pregunta que le hizo el
Tribunal, destinada a esclarecer cual deberia ser el contenido de un catalogo de
mano de obra en la industria de la construccion y en la realizacion de servicios de
remodelaciones:

* Respuesta:

* El contenido de un catalogo de la mano de obra es la
educacion y/o experiencia que tiene un profesional o
técnico en un area especifica de trabajo, sin embargo,
en el Pliego de Cargos, considera la experiencia de la
empresa y personal, asi como los productos que ha de
proveer para el trabajo que ha de realizar.

Asimismo, el MOP expuso lo siguiente en relacion con la cuarta pregunta que le
hizo el Tribunal, destinada a conocer si, en el presente acto publico, un catalogo de
mano de obra podria comprender la descripcién de la manera, el método o modo
de instalacién de los modulares:

o Respuesta:

* Asi es, se puede comprender que es la descripcion de la
manera, el método o modo de instalacion; pero para esto, hay
la inspeccion de la entidad, que finalmente lo que exigira la
calidad de los materiales y la efectividad de la instalacién de los
mismos.

* En el caso que alguno de los proponentes, piense que el Pliego
de Cargos no sea lo suficientemente explicito, se tuvo el
derecho de explicarle oportunamente por escrito a la entidad su
observacion para la consideracion de la parte técnica de la
entidad en las especificaciones técnicas.

Aunado a ello, la entidad informante (MOP) respondié, bajo los siguientes términos,
la quinta pregunta que le hizo el Tribunal, concerniente a si es propio de la industria
solicitar que los proponentes de un acto publico expliquen la manera, método o
modo de instalacion de los modulares:
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|

;

| o Respuesta:

* La hermenéutica de hacer los trabajos son propios de cad

empresa que, segun su metodologia y disponibilidades que
tengan deben llegar a un fin y presentar la calidad del servicio
que se solicite.

De otro lado, de la lectura de la nota N°. DM-AL-2048-2024 de 23 de diciembre de
2024, se infiere que, el MOP, expreso lo siguiente en relacion con la sexta pregunta
que le hizo el Tribunal, destinada a conocer si el procedimiento o método de
instalacion de la marca o el tipo de modular a ser empleado:

* Respuesta:
e El procedimiento o método de instalacion puede variar
ligeramente, sin embargo, la metodologia en general es

igual.

Asi también, el MOP, manifesté lo siguiente con relacién a la séptima pregunta
hecha por el Tribunal, con la que se buscaba esclarecer si para determinad la
calidad de los modulares, es fundamental que las empresas o proponentes
describan su método de ensamblaje:

* Respuesta:

*» La empresa, segun las especificaciones expuesta, ha
debido tener experiencia en estos menesteres y de
demostrar que haya sido asi, la misma puede acoplarse
sin problema a trabajos similares, tanto con el personal
como con los materiales que utiliza.

Ademas, el MOP indico lo siguiente, a propésito de octava pregunta realizada por
el Tribunal, con la que se buscaba conocer si, la identificacion del personal encargo
de ejecutar una obra, debe ser realizada a través de un catalogo:

o Respuesta:
= Como manifesté anteriormente, catalogo, es una descripcion
de un producto y en este caso, el producto es el trabajo que
realiza el profesional o técnico y eso ha sido considerado en las
especificaciones técnicas que se expuso en el portal de
panamacompra.

Por ultimo, el MOP respondi6 la novena pregunta que le hizo el Tribunal, con la que
se buscaba conocer si, su opinién, podria decirse que la descripciéon del suministro
de los bienes a utilizar (modulares con sus respectivas medidas y demas, detalles
de calidad), seria suficiente para determinar que lo ofrecido por el proponente, es lo
que exige la entidad:

* Respuesta:
* Los detalles y medidas de los diversos productos a
colocar estan debidamente detallados en los planos que
proporciona la Unidad Gestora del proyecto.

V. CONSIDERACIONES DEL TRIBUNAL

Luego de haber resumido el resultado de la prueba de oficio, es preciso analizar los
hechos y las pruebas que obran en el expediente para resolver el recurso de
impugnacién presentado por el apoderado legal de GROUP DENCRYCAR.
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Lo anterior, conforme a lo dispuesto en el articulo 159 de la Ley 22 d CZ\)OG{’Q =
concordancia con el articulo 244 del Decreto Ejecutivo N°. 439 de 10 de sépﬁemﬁ?@
de 2020, que reglamenta la Ley 22 de 2006. 5

Concluida la valoracién correspondiente, el Tribunal considera que lo procedente es
anular el acto publico de marras, porque el pliego de cargos carece de reglas
objetivas, justas, claras y completas que permitan la confeccion de ofrecimientos de
la misma indole®.

En los parrafos subsiguientes se desarrollaran las razones por las que, el Tribunal,
ha arribado a esa conclusion.

a. Analisis de los argumentos esbozados por el recurrente.

Tal como se indicé ut supra, el recurrente (GROUP DENCRYCAR) se opone a que
el acto publico haya sido adjudicado a la empresa que ofertd el precio mas bajo,
pues considera que su propuesta no cumplio, satisfactoriamente, con los requisitos
y exigencias del pliego de cargos.

Para sustentar lo anterior, realiza una descripcion de los requisitos del pliego de
cargos presuntamente incumplidos por la propuesta del adjudicatario
(CONSTRUCCIONES Y ACABADOS N. M.).

En sintesis, los cargos de incumplimiento endilgados a la propuesta de
CONSTRUCCIONES Y ACABADOS N. M., dicen relacién con los puntos N°. 5,6 y
10 de la seccidn de requisitos minimos obligatorios, asi como con el punto N°. 2 de
la seccion de “Ofros requisitos”.

Ademas, el recurrente considera que la propuesta de esa empresa no cumplié con
el punto N°. 4 del pliego de cargos adjunto, relativo a la experiencia que los
proponentes debian tener en la construccién de proyectos similares al del acto
publico.

En razon de lo anterior, el apoderado legal del recurrente solicitd que el Tribunal
dejara sin efecto el acto de adjudicacién expedido dentro del acto publico No. 2024-
0-07-08-08-CM-014531, y que, ordenara la confeccion de un nuevo informe de
evaluacion, a efectos de que se valorara la propuesta de su poderdante.

De otro lado, la entidad (MEDUCA) present6 el informe de conducta solicitado por
el Tribunal, en donde emite sus consideraciones en relacién con los hechos y
pretensiones esbozadas por el recurrente.

Sobre el particular, el MEDUCA considera que los argumentos presentados por el
recurrente en torno a los puntos N°. 5, 6 y 10 de la seccién de requisitos minimos
obligatorios, deben ser desestimados por el Tribunal, pues considera que, los
mismos, carecen de sustento juridico.

En cuanto al incumplimiento del punto N°. 2 de la seccidon de “Ofros requisitos” del
pliego de cargos, y del punto N°. 4 del pliego de cargos adjunto, la entidad reconocid
que incurrié en un error al momento de la verificacién, pues el adjudicatario “no
adjunto catalogo de los materiales y mano de obra [...] al igual que su cotizacion no
esta firmada y con marca, casa productora y pais de origen"™®, ni presento
informaciéon en relacién con “las experiencias de trabajos realizados en otros
lugares™".

Empero, considera que la propuesta del recurrente tampoco cumplié con el pliego
de cargos, pues al verificar el desglose de precios por él presentado se advierte que
“NO COLOCO (sic) MARCA DE LOS MATERIALES, CASA PRODUCTORA Y PAIS
DE ORIGEN (sic)", aunado a que “SOLO adjunto (sic) CERTIFICACION DE

® PANAMA, numeral 3 del articulo 39 de la Ley 22 de 20086.
0 VVéase la pag. 2 del Informe de Conducta presentado por el MEDUCA.
" jdem.




Expediente No.171-2024
Resolucion No. 003-2025-Pleno/TACP de 6 de enero de 2025 (Decisién)
Pagina 9

el pliego de cargos, porque “su precio ofertado es ACORDE (sic), como
proponente verificado por la unidad solicitado” y que las propuestas del resto de los
oferentes deben ser desestimadas por diversas causales, relacionados con su
onerosidad.

Dicho esto, el Tribunal, en base a los cargos de incumplimiento endilgados a la
propuesta del adjudicatario (CONSTRUCCIONES Y ACABADOS N. M.), entr6 a
valorar tanto los requisitos establecidos por el MEDUCA en el pliego de condiciones,
como los documentos presentados por esa y otras empresas para cumplir con esos
requisitos.

Asi, advirtié que el pliego de cargos del presente acto publico ostenta vicios de
nulidad absoluta, por cuanto que las reglas en él establecidas no permiten la
escogencia objetiva de ninguna de las propuestas presentadas.

Lo anterior, por cuanto que el requisito establecido en el punto N°. 2 de la seccién
de “Otros requisitos”, no reune el estandar en materia de estructuracion del pliego
de cargos, exigido por el numeral 3 del articulo 39 de la Ley 22 de 2006.

Al respecto, conviene resaltar que esa disposicion legal mandata que los pliegos de
cargos a ser confeccionados por las entidades licitantes contengan “reglas
objetivas, justas, claras y completas que permitan la confeccién de ofrecimientos de
la misma indole, a fin de asegurar una escogencia objetiva’.

Dicha exigencia ha sido establecida por el legislador para garantizar el cumplimiento
del articulo 266 de la Constitucidén Politica, en donde se sefiala que toda licitacion
debe asegurar “el mayor beneficio para el Estado y la plena justicia en la
adjudicacion’.

Y es que, esa norma constitucional, de la que se deriva nuestro ordenamiento
juridico de contratacion estatal, exige que las licitaciones reinan dos condiciones
fundamentales y concurrentes, a saber: (i) el mayor beneficio para el Estado, vy (ii)
la plena justicia en la adjudicacion.

En cuanto al mayor beneficio para el Estado, es basta la jurisprudencia de la Corte
Suprema de Justicia en donde se desarrolla su alcance y aplicacion en los actos de
seleccién de contratista.

Entre los precedentes de ese 6rgano jurisdiccional, se destaca la sentencia de 27
de abril de 2009, dictada bajo la ponencia del magistrado Adan Arnulfo Arjona, en
donde se dispuso que “ese mayor beneficio que el Constituyente quiere que se
alcance a través del tramite de seleccion de contratista [...] debe permitir la
escogencia objetiva de la mejor oferta, hecha por proponentes con credenciales de
seriedad y cumplimiento para asegurar las condiciones mas beneficiosas al interés
general .

Por otro lado, en relacion con la plena justicia en la adjudicacion, la Corte Suprema
ha entendido que, lo que se quiere significar a través de esa expresion, es que “e/
procedimiento [de contratacion publica] debe cefirse a criterios de legalidad,
objetividad, debido proceso, iqualdad de trato entre los oferentes, publicidad,
transparencia, lealtad, y libre concurrencia, entre otros”. (El subrayado es nuestro).

En el caso subjudice, el punto N°. 2 de la seccion de “Otros requisitos”, adolece de
claridad y precision, por cuanto que no especificé qué informacion debian contener
los catalogos alli exigidos.

Es mas, de la revision de los documentos presentados por los proponentes del acto
publico para cumplir con ese requisito, se infiere que, este, pudo haberlos conducido
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a error o bien, pudo haber impedido que elaboraran una propuesta objeﬁ)( , cla}%ga\}y
completa. \ \ \

N\S

A

Para los efectos de la presente decision, nos permitimos transcribir el r&

QuIsito

:,-',1“,:]

enunciado en parrafos anteriores, cuyo contenido es del tenor siguiente: CIONES

Otros requisitos

[..]

2 ADJUNTAR CATALOGO DE LOS MATERIALES Y DE LA MANO DE OBRA.

De ese requisito, se colige que, los oferentes, debian presentar dos (2) documentos:
por un lado, un catalogo contentivo de los materiales a ser utilizados para la
ejecucion del objeto contractual, y, por otro lado, un segundo catalogo, contentivo
de su mano de obra.

Sin embargo, en base a la definicion “catalogo de productos” esbozada por el MOP
en su prueba de informe, segun la cual, este podria referirse a “una recopilacion
estructurada de informacion sobre productos o servicios [...] [que] contienen listas
de productos, descripciones de productos, informacion sobre sus caracteristicos o
especificaciones técnicas, imagenes de los productos, a veces también precios e
incluso condiciones de entrega”, es posible afirmar que la entidad, no debié utilizar
el término “catalogo” para solicitar que los proponentes demostraran la experiencia
o idoneidad de su personal 0 mano de obra.

Y es que, a nuestro juicio, de haber sido esa su intencién, debié haber establecido
con claridad en el pliego de cargos, la forma o la modalidad bajo la cual los
proponentes tenian que demostrar la experiencia del personal que iba a destinar
para la construcciéon y adecuacion de los modulares para los servicios sanitarios.

Asimismo, debié haber especificado en la plantilla electronica la idoneidad o
formacion profesional que debia tener el personal o la mano de obra de los
proponentes, a fin de que estos pudieran elaborar una propuesta clara y completa.

Si bien el pliego adjunto solicité en el punto N°. 4, visible a foja N°. 10, que los
proponentes debian “demostrar durante el transcursode (sic) los ultimos (sic) cinco
(5) arios a (sic) ejecutado al menos dos (2) o mas (sic) preoyectos (sic) de
construccion similares, acreditando su experiencia, al igual la mano de obray/o (sic)
presentar seminarios, cursos o induccion, capacitacion de sistemas modulares”, lo
alli mencionado no puede ser considerada como un criterio de descalificacion, pues
no quedo plasmada en la plantilla electronica.

Lo anterior, a la luz del articulo 60 de la Ley 22 de 2006, en donde se sefala que
“[cluando existan discrepancias entre las estipulaciones elaboradas por la entidad
en la plantilla electronica y las elaboradas en documentos adjuntos, prevaleceran
las elaboradas en la plantilla electrénica del pliego de cargos”. (El subrayado es
nuestro).

A mayor abundamiento, la falta de claridad en relacion con el alcance del punto N°.
2 de la seccion de “Otros requisitos”, quedd evidenciada en el Informe de Conducta
presentado por el MEDUCA en donde, al referirse a la propuesta del recurrente
(GROUP DENCRYCAR), manifesté que no cumplia con ese requisito, porque
“SOLO (sic) adjunto (sic) CERTIFICACION DE PERSONAL DE MANO DE OBRA y
NO DE LOS MATERIALES que si (sic) se pidié en el pliego de cargo (sic)"'?. (El
subrayado es nuestro).

Asi, a pesar de lo que expresamente quedo plasmado en ese requisito, todo apunta
a que la entidad realmente buscaba que los proponentes demostraran la idoneidad

12 Véase la pag. 2 del Informe de Conducta presentado por el MEDUCA.




Expediente No.171-2024
Resolucion No. 003-2025-Pleno/TACP de 6 de enero de 2025 (Decision).
Pagina 11

los oferentes, quienes interpretaron de diversas formas el modo en el que debian
cumplir ese requisito.

En este orden de ideas, en el caso del adjudicatario (CONSTRUCCIONES Y
ACABADOS N. M.), el documento que presentd para cumplir con el punto N°. 2 de
la seccion de “Ofros requisitos”, fue el siguiente:

&

Construcciones yecabados Mm

RULC, 155720099-2-2022 OV-74
10L:64591198/67436737
grupoamsaditgmad com

8 servicios.

Descripcion Cantidad  PAU. impuesto  Total

1 kit de sistema para techos lumdad B/ 184000 B/ 12880 B/ 1,968.80
2 kit de sistema de paredes. 1 unidad B/2568000 B/ 17920 @/272920
3 formaieta de acero para vaciado lundad B/ 156000 8 107.50 B/ 1,647.80
4 suministro de puertas y ventanas. 1 unidad B/74000 B/ 5180 B/ 791.80
Senvicio G aCaba0s de elaboracion

5 metales 1 unidad /48000 B/ 36860 B/ 513.60
6 construccion de un modulo 6m*8m 1unidad B8/ 750000 B/52500 B/ 8,025.00
7 plometa batena saniana Bunidades B/ 36750 B/ 20580 B/ 3,345.80
8 salida suministro @ instalacion lavamano ~ Bunidades B/ 23886 B/ 99.40 8151936
9 salida de sumidero do piso de 2 2unidades B/4800 B/ 6.72 B 102.72
10 sistema de agua potadle. 4A6unidades B/ 7.60 w2619 B/ 3579
n & 2387 w8119 B 124102
12 suministro de separadores inodoros 10unidades B/ 180.00 B/ 13230 B/ 202230
13 electricidad 4dunidades B/ 19750 B/ 53.30 B/ 84530
14 salidamonotasica 2unidades B/ 60.00 B/840° B/ 128.40
15 suministio e Instalacion de breaker 20amp.  15unidades B/ 1400 B/ 1470 B/ 22470
16 wansporte 3unidades B/7333 B/ 1540 B/ 23539
17 costos indirectos lunidsd /750000 B/ 52500 B/ 8,025.00
18 permisos 1 unidad B/ 37000 B/ 2590 B/ 395.90

LY
SUBTOTAL  31,725.36
mems B/ 222250

B
TOTAL 33,947.88

Como se observa, el proponente CONSTRUCCIONES Y ACABADOS N. M., para
cumplir con el punto N°. 2 de la secciéon de “Otros requisitos”, no presentd un
catalogo de los materiales ofertados, sino una descripcion de los mismos con sus
respectivos precios.

De igual forma, se aprecia que, ese proponente, no presenté un “catélogo” de su
mano de obra, ni acompand su propuesta de las certificaciones, idoneidades o
experiencias del personal que estaria destinando para la ejecucion del objeto
contractual.

Por su parte, el recurrente (GROUP DENCRYCAR) presentd, entre otros, los
siguientes documentos para cumplir con el requisito en analisis:

GRIPO

Ambece g CPM GROUS OVESTMENT, SA

a;..ét"-:i:..".wmmm PMe=..... st o QRUPO, [P, i GRIIPO
Asi, de la revision de los documentos presentados, se infiere que este proponente
no presentd un “catalogo” de los materiales ofertados, sino que solo adjunté un
listado de su personal de mano de obra con sus respectivas cédulas e idoneidades.
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De otro lado, en el caso del tercer proponente (GRUPO ROBESA, S. A
entre otros, los siguientes documentos para presentar con el punto

seccion de “Otros requisitos” del pliego de cargos:

B e
BRIGGS . -]
BRIGGS
MAXIMA f s e oo ]
PLUS ADA ‘ e
ALARGADO I e
w212 s | =
b
frp— S
tp | _
& P
COLO ™
| 4
.
camcrimncas s ismezs Y
j 1’ — aanar &=
s 1 "
Ho ) S
\.____/,{' i o = o
‘ . o

De la revision de esos documentos se infiere que GRUPO ROBESA, S. A.,
interpretd que el punto N°. 2 de la seccion de “Ofros requisitos”, buscaba que los
proponentes presentaran un catalogo de los materiales ofertados y, al parecer, no
vislumbré la manera de presentar el segundo catalogo de la mano de obra.

De ahi que, a diferencia del proponente anterior, este ultimo no presenté las
idoneidades o certificaciones de su mano de obra, tal como aparentemente
pretendia la entidad, segun lo indicado en su Informe de Conducta.

Por otro lado, el cuarto proponente (GB ARQUITECTOS, S. A.) al igual que GRUPO
ROBESA, S. A, presento los documentos que siguen a continuacion, para cumplir
con el punto N°. 2 de la seccion de “Ofros requisitos” del pliego de cargos:
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certificaciones de su personal.

En el caso del quinto proponente (CONSTRUCTORA ESCORPIO, S. A.), para
cumplir con el requisito en examen, presenté estos documentos:

—
<

¢ \JIsion

Estimados Sefiores
A Quien Concierna,

CAKTA D REFERENCIA COMERCIAL

T R TermorareL

g
Mientras que, el sexto y ultimo proponente (HAR SION GROUP) presenté el

siguiente documento para cumplir con el punto N°. 2 de la secciéon de “Ofros
requisitos”:

Como se aprecia, el proponente CONSTRUCTORA ESCORPIO, S. A., para cumplir
con el requisito bajo analisis, present6é dos (2) cartas de referencia comerciales e
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imagenes del catalogo de los materiales ofertados, en tanto que
GROUP, solo presenté un desglose de precios.

VI. CONCLUSION GENERAL

Por las razones enunciadas, consideramos que lo procedentes es anular el acto
publico No. 2024-0-07-08-08-CM-014531, para el “SUMINISTRO DE MATERIALES
Y MANO DE OBRA PARA LA CONTRUCCION Y ADECUACION DE MODULAR A
SERVICIOS SANITARIOS”, ya que en el pliego de cargos se establecid un requisito
que no fue claro y que, por lo tanto, ha colocado a todos los participantes ante una
evaluacion no objetiva (sino subjetiva) de su cumplimiento.

Lo anterior, por cuanto que afectd la competencia —en igualdad de condiciones—
de los proponentes del acto publico de marras, al no satisfacer los criterios
contemplados en la Ley 22 de 2006, relativos a la estructuraciéon de los pliegos de
cargos, en donde se exige que, estos documentos, deben contener “reglas
objetivas, justas, claras y completas que permitan la confeccién de ofrecimientos de
la misma indole, a fin de asegurar una escogencia objetiva™'3.

Asi, dada la ambigtiedad del pliego de cargos y, en particular, del punto N°. 2 de la
seccion de “Otros requisitos”, no es posible garantizar la “escogencia objetiva™* del
adjudicatario, ni mucho menos “el mayor beneficio para el Estado y la plena justicia
en la adjudicacion”®.

Esto ultimo, por cuanto que el pliego de cargos contiene normas ambiguas o poco
claras, las cuales condujeron a error a los proponentes, quienes, en razén de lo
anterior, interpretaron a su modo la forma o el modo en que debian cumplir el punto
N°. 2 de la seccion de “Otros requisitos”.

Huelga sefalar que, en el citado precedente de la Corte Suprema de Justicia, se
dispuso que la “plena justicia en la adjudicacién”®, lo que quiere significar es que
“el procedimiento [de contratacion publica] debe cefiirse a criterios de legalidad,
objetividad, debido proceso, igualdad de trato entre los oferentes, publicidad,
transparencia, lealtad, y libre concurrencia, entre otros”'’; los cuales, a criterio de
este Tribunal, no se han cumplido en el presente caso.

En este orden de ideas, en tanto que la estructuracion del pliego no cumplié con el
procedimiento legalmente establecido, habida cuenta que no se cumplié con lo
dispuesto en el numeral 3 del articulo 39 de la Ley 22 de 2006; para evitar
indefension, corresponde anular el acto publico de marras, con fundamento en el
articulo 244 del Decreto Ejecutivo N°. 439 de 10 de septiembre de 2020, en
concordancia con el articulo 168 de la Ley 22 de 2006.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas, en
uso de sus facultades legales y reglamentarias.

RESUELVE:

PRIMERO: ANULAR el procedimiento de seleccidon de contratista No. 2024-0-07-
08-08-CM-014531, para el “SUMINISTRO DE MATERIALES Y MANO DE OBRA

3 PANAMA, numeral 3 del articulo 39 de la Ley 22 de 2006.

14 [dem.

5 PANAMA, articulo 266 de la Constitucion Politica (2004).

16 [dem.

7 Corte Suprema de Justicia (2009). Sentencia de 27 de abril. Magistrado ponente: Adan Arnulfo
Arjona.
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PARA LA CONTRUCCION Y ADECUACION DE MODULAR A SERVICIOS
SANITARIOS’, celebrado por el Ministerio de Educacién (MEDUCA), con un precio
de referencia de cuarenta y un mil cuatrocientos ocho balboas con sesenta y seis
centésimos (B/. 41,408.66), por las razones expuestas en la parte motiva de la
presente resolucion, y, en consecuencia, REVOCAR el Cuadro de Cotizaciones No.
1 del 07 de noviembre de 2024, mediante el cual se adjudicé el acto publico a
CONSTRUCCIONES Y ACABADOS N. M., por la suma de treinta y tres mil
novecientos cuarenta y siete balboas con ochenta y ocho centésimos (B/.
33.947.88).

SEGUNDO: ORDENAR la devolucion de Fianza de Impugnacion, constituida en
Cheque de Gerencia No. 000021847, expedido por el Banco General, por el limite
maximo de responsabilidad de seis mil doscientos once balboas con treinta
centésimos (B/. 6,211.30), segun la Diligencia de Consignacion de Fianza de
Recurso de Impugnacioén No. 134-2024 de 18 de noviembre de 2024, visible a foja
033 del expediente juridico.

TERCERO: ORDENAR la devolucién del expediente administrativo originar del
Ministerio de Educacion (MEDUCA), contentivo de sus actuaciones en relacion con
el acto publico No. 2024-0-07-08-08-CM-014531, el cual consta de ochenta y seis
(86) fojas utiles; mismo que fue enviado al Tribunal, mediante la nota S/N de fecha
29 de noviembre de 2024, visible a foja No. 056 del expediente juridico.

CUARTO: NOTIFICAR a las partes de la presente resolucion por medio del sistema
electronico de contrataciones publicas “PanamaCompra”; la cual se entendera
surtida transcurridos dos (2) dias habiles posteriores a su publicaciéon en dicho
sistema.

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

SEXTO: DISPONER la salida y archivo del expediente No. 171-2024, previa
anotacion en el registro respectivo.

FUNDAMENTO DE DERECHO: Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006,
ordenado por la Ley 153 de 2020, y Decreto Ejecutivo 439 de 10 de septiembre de

2020.
UIS MARISCAL (&

Notifiquese y camplase,

Magistrado
w2 %u
RTIN WILSON CHEN - MANUEL BECKFORD
Magistrado Magistrado Suplente

Vo i

KAREN S. SOLIS M.
Secretaria General, Encargada




