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Panamd, 4 de octubre de 2000.

Doctor )
JUAN ANTONIO JOVANE

Director General de la Caja de Seguro Social.
E. S D

Serior Director:

Procedo a dar formal contestacion a su Nota seriada ALDC-
N-140-00 de 26 de julio de 2000, recibida en nuestras oficinas el
dia 10 de agosto del presente ario, por medio de la cual tuvo a
bien consultarnos sobre la viabilidad de exigir en los actos
publicos de seleccion de contratista que tengan por objeto el
suministro de medicamentos, que los participantes presenlen en
sus ofertas un “Certificado de Calificacion”.

El Certificado en mencién tiene como fin primordial,
comprobar el cumplimiento de las especificaciones técnicas
exigidas en el Pliego de Cargos y ast acreditar la identidad
farmacéutica y farmacolégica de los productos medicamentosos
que adquiera la Caja de Seguro Social. Dicho documento seria
expedido por la ut-supra institucion a través de su Comision de
Medicamentos, previa presentacion de una documentacion
relativa al producto y muestra del mismo.

Esta exigencia encuentra su asidero legal, en el numeral 17
del Articulo 3, Articulo 21 y numeral 2 del Articulo 24 de la Ley
N°.56 de 27 de diciembre de 1995 que regula la contratacion
publica, que establecen que el pliego de cargos de un
procedimiento de seleccién de contratista debera contener
las reglas objetivas, justas, claras y completas que

.



ermitan la confeccion de ofrecimientos de la misma
indole que permitan la participacion de los interesados en
igualdad de condiciones y asegurar una escogencia
objetiva de la propuesta mas favorable a la entidad y a los

fines que esta busca, con base en lo estipulado en el pliego
de cargos. (Resaltado Nuestro)

Luego de conocer el planteamiento vertide por la Caja de
Seguro  Social, consideramos oportuno, revisar algunas
puntualizaciones doctrinales en torno al Pliego de Cargos, y los
principios de la Contratacién Publica a efectos de ampliar

nuestros razonamientos juridicos Y finalizar con la opinién legal
de este Despacho en relacién a su solicitud de Consulia.

El ilustre administrativista Roberto Dromi, estima que el
Pliego de Cargos es un conjunto de disposiciones redactadas
unilateralmente por el licitante, y regula el tramite, mecanismo y
formalidades del procedimiento de preparacion Yy ejecucion
ulterior del contrato. En sus clausulas generales y especiales se
particulariza sobre el objeto, obra o servicio que se licita, las

condiciones de la contratacién, su preparacion y su efecucion.’

La Ley 56 de 1995, en su articulo 2, define el Pliego de
Cargos, como el conjunto de requisitos exigidos unilateralmente
por la entidad licitante, que especifican el suministro de bienes,
la construccién de obras publicas o la contratacion de servicios,
incluyendo los términos y condiciones del contrato a celebrarse ,
los derechos y obligaciones de los oferentes y el contratista, y €l
mecanismo procedimental a seguir en la formalizacion y
ejecucion del contrato.

Podemos extraer de las consideraciones, doctrinales y
legales expuestas que el Pliego de Cargos es un contrato de ley,
que establece las condiciones Yy requisitos que la entidad o
empresa licitante requiere sobre el suministro de bienes o
servicios correspondientes; y éste es la principal fuente de
derechos y obligaciones de las partes gue intervienen en la

! DROM], Roberto., Licitacion Publica., 2° ed., Editorial Ciudad Argentina, Buenos Alres, 1999, p.79.
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contrato.

1.

2.

licitaciéon y de la cual pueden acudir, para resolver cualqguier
situacion que se produzca mientras se da la licitacion como
después de adjudicada y durante la ejecucion del respectivo

No cabe la menor duda que los Pliegos de Cargos deben
establecer los requisitos que deben cumplir las empresas o
proveedores que ofertan el producto, el articulo 24 de la Ley 56
de 1995 establece que la entidad licitante elaborard, previamente
a la celebracién del procedimiento de seleccion de contratista, el
correspondiente Pliego de Cargos, que contendrd:

Los requisitos para participar en el
respectivo proceso de seleccion.

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

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

Las circunstancias de tiempo, modo Yy
lugar, gue se consideren necesarias parad
garantizar reglas objetivas, claras Yy
completas.

Los criterios y procedimientos de
ponderacion de las propuestas a ser
utilizados, por parte de la entidad
licitante, de existir un parametro
adicional al precio.

Las condiciones generales,
especificaciones técnicas y condiciones
especiales, referentes a la cosa objeto de
la contratacion. Los pliegos de cargos
son publicos y pueden ser consultados
por todos los interesados en participar
en un procedimiento de seleccion de




contratista, Y serdn accesibles
oportunamente.

Del texto reproducido, podemos extraer tres (3} numerales
que son de capital importancia, en el Pliego de Cargos, el primero
de ellos, es gue las reglas deben ser objetivas, justas y claras,
que permitan la confeccién de ofrecimientos de la misma clase,
con el propésito de asegurar una escogencia objetiva, es decir,
que la Administracién desde un inicio estipulard en el Pliego de
Cargos la oferta mds adecuada a sus intereses, tomando como
base el interés ptblico. También el de la seleccion de la “mejor
oferta”; con un trato de igualdad entre sus postores; ast como, la
sujecion de las reglas del juego contenidas en el Pliego, tanto
para la Administracién, como para los participantes en la
licitacion. '

En segundo lugar, las condiciones y calidad de bienes,
obras o servicios necesarios para la ejecucién del objeto deben
estar bien especificados en el contrato, sobre todo, cuando el
producto a ofertar es medicamento, por lo tanto, el Estado deberad
desarrollar una politica de medidcamentos que promueva la
produccién, disponibilidad, accesibilidad, calidad y control de los
medicamentos para toda la poblacién del pais.

A juicio de este Despacho, lo esencial de este ultimo punto
en mencion, es procurar la salud de la poblacién asegurada, pues
la misma, es parte integral de la comunidad, y como tal, tiene
derecho, a una promocién, proteccién, conservacion, restitucion y
rehabilitacion de la salud y la obligacion de conservarla,
entendida ésta como el completo bienestar fisico, mental y social.
No puede verse desde otra éptica, lo solicitado por la
Administracién, ya que su interés es la calidad del producto
ofrecido, el cual debe ajustarse a los requerimientos establecidos
por la Administracion de Seguridad Social.

En cuanto al tercer punto, es evidente que la Administracion
Publica como entidad contratante debe ser clara y objetiva en el
Pliego de Cargos, porque es en esta fase, en donde se pueda




determinar con especificidad los requerimientos técnicos bdsicos
y condiciones especiales que precisa contratar.

En ese sentido, y retomando el concepto de Pliego de
Cargos, éste contiene requisitos o condiciones unilaterales que la
entidad licitante, establece por motivos de interés publico, y que
tiene la obligacion de garantizar la calidad y control de los
mendicamentos.

El requerimiento de un Certificado de Calificacion, como
requisito o condicion exigido por la Administracion, es en razén
del medicamento y no del proveedor, pues, lo que se esta
calificando es la calidad del producto y que el mismo cumpla con
lus especificaciones farmacetiticas y farmacolégicas; este
requisito no busca restringir el acceso a los participantes
interesados en un acto de licitaciéon publica o del proceso de
contratacion o seleccion de proveedores para la adquisicion de los
productos medicamentosos, muy por el contrario, el Estado por
medio de sus representantes prevé pautas, reglas objetivas,
claras y completas que permitan la participaciéon de todos los
proveedores o contratistas en igualdad de condiciones; estas
condiciones establecidas por la Caja de Seguro Social, es en
funcién del interés publico (salud) de la poblaciéon panamena
asegurada.

El principio de (o trato) de igualdad, de los proveedores
estriba, precisamente en que la Administracion licitante, trata de
asegurarse, fijando las reglas objetivas, claras y completas del
contrato, y en virtud del criterio de igualdad, que exige el
cumplimiento de dichas condiciones bajo un mismo pardmetro;
evitando con ello, un trato discriminatorio, al ser aclarado desde
un tnicio las reglas del juego contractual; en esos términos los
proveedores estaran dispuestos a participar en dicho acto o
concursos ptiblicos con el sector piiblico, porque serdn tratados
bajo las mismas condiciones o requerimientos.

La Administracion tiene inlerés en asegurar, que el
medicamento requerido contenga los requisitos exigidos por la



entidad licitante del producto. Por ello se plantea, que con la
incorporacion de un “Certificado de Calificacion”, el medicamento
seria evaluado previo a la celebracién de los actos publicos para
determinar que el producto sometido a evaluacién se ajusta a la
presentacion y a la descripcion genérica del producto en el
Listado Oficial de Medicamentos, en base al cual se elaboran las
especificaciones técnicas del Pliego de Cargos de los actos que
tienen por objeto, compra de medicamentos.

De igual forma, a través del Certificado de Calificacion, la
entidad de seguridad social estard en capacidad de evitar que se
adquieran en las policlinicas y hospitales de esa entidad,
medicamentos que han sido detectados con fallas farmacéuticas
o farmacoldgicas, ya que en virtud del seguimiento y vigilancia al
comportamiento y efectividad de los medicamentos se podran
adoptar medidas necesarias en el momento oportuno para evitar
graves perjuicios a los pacientes.

Ahora bien, la implementacion de este Certificado no debe
darse sobre la base de Resoluciones derogadas, nos referimos a
la Resolucion N°.3750-88-JD publicada en G. O. 21,117 de 19 de
agosto de 1988, derogada por la Resolucion N°26.118-88-JD de 4
de junio de 1988, por lo tanto, su implementacién debe ser
orientada sobre principios, de economia, responsabilidad e
igualdad de los participantes interesados. En ese sentido, se
enfatizard en que el Certificado de Calificacion, serd en razon del
medicamento y no del proveedor no constituyéndose en obstaculo
en su emision, evitando con ello, las trabas administrativas.

La Ley 56 de 1995 en su articulo 23, dispone que en los
casos que sea requerido en el Pliego de Cargos, los proponentes
deberdn ser previamente precalificados. La entidad contratante
designard Comisiones de Precalificaciéon de proponentes,
integrados por servidores publicos y por profesionales idéneos
(técnicos) dependiendo de la actividad para estos efectos la de
los medicamentos para la cual se ha solicitado la precalificacion,
los que tendrdn a su cargo examinar las solicitudes y recomendar
a la entidad contratante, la precalificacién o su negativa. Todo



pmponente precalificado tiene derecho a presentar su propuesta,
la entidad contratante no podrd limitar el numero de los
proponentes para hacerlo inferior al de los precalificados.

Esta fase, a la que hace referencia el articulo 23 de la Ley
56 de 1995, alude a un periodo preparatorio de la voluntad
administrativa antes de formalizar el contrato y que transcurre a
través de la ideacion, liberacion y decision de contratar. Esta fase
preliminar va mads alla de las meras tratativas previas, supone
una comunicacion reciproca entre los futuros contratantes,
exteriorizada por las manifestaciones volitivas de las partes que
anticipan un contrato por venir. <

En cuanto al Registro Sanitario y el Certificado de
Calificacién, este ultimo es un documento que tiene como fin
evaluar los medicamentos ofertados por las empresas, previo al
acto publico para determinar que el producto sometido a
evaluacion se qjusta a la presentacion y a la descripcién genérica
del producto en el Listado Oficial de Medicamentos.
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Por otro lado, el Decreto Ejecutivo N°.93 de 8 de abril de
1997 “por la cual se reglamenta las buenas prdcticas de
fabricacién de Productos Farmacéuticos”. define el Registro
Sanitario en su articulo 7, numeral 5, como: la autorizacion previa
que concede la respectiva dependencia del Ministerio de Salud a
todo producto o sustancia para qgue se pueda importar, exportar,
distribuir fabricar o comercializar para su uso, aplicacion o
consumo en humanos, animales, plantas y el medio ambiente.

Como podemos apreciar, ambos conceptos son diferentes,
rero no dejan de estar entrelazados, porgue las empresas
barticipantes deben contar previamente con un Registro Sanitario
que les autorice para que puedan importar, distribuir, fabricar o
Comercializar para su uso, aplicacién o consumo humano; en
tanto el Certificado de Calificacién, tiene como finalidad dar fe de
que el producto ofertado por los proveedores cumple con los
requerimientos o condiciones exigidos por la entidad licitante y

2 Op. cit. p. 160,
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que ademds, se ajusta a la presentacion y descripcion genérica
del producto en Listado Oficial de los Medicamentos de la Caja de
Seguro Social.

Por todo lo anteriormente expuesto, este Despacho es del
criterio que incorpordndose el Certificado de Calificacién, en la
fase precontractual y en la fase de ejecucion del contrato
garantizard, por razon del interés publico de los asegurados, que
el medicamento solicitado una vez evaluado en su tratamiento y
control de calidad sea vdlido de conformidad con lo dispuesto en
los articulos 23 y 24, numeral 2, 3 y 4 de la Ley 56 de 1995. No
obstante, su implementacion no debe ser contraria a los
principios administrativos orientadores de la contratacion publica
y demas leyes que sobre el particular aludan al principio de
economia y celeridad en el tramite de dichas certificaciones.

Espero de esta forma haber aclarado sus interrogantes, me
suscribo de Usted, con mi acostumbrado respeto, atentamente.

Emodd £, Procuradora de ia Administracia

Orlgial l Licda. Alma Montenegro de Fintcher

Almé Montenegro de Fletcher
Procuradora de la Administracion.
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