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MINISTERIO PUBLICO .
PROCURADURIA DE LA Panamé, 16 de agosto de 2023

ADMINISTRACION

Proceso Contencioso Administrativo El Licenciado Victor Baker Revelo, actuando en

de Nulidad. nombre y representacion de la sociedad Union
‘ Nacional de  Propietarios de

Concepto de la Procuraduria Farmacias (UNPROFA), solicita que se
de la Administracion. declare nulo, por ilegal, el Decreto Ejecutivo 3 de
14 de febrero de 2023, “Que establece

Expediente 179632023. precios de referencia tope de

medicamentos y se adoptan otras
disposiciones”, emitido por el Ministerio de
Comercio e Industrias, publicado en
Gaceta Oficial 29722-B de 14 de febrero de
2023. ‘

Honorable Magistrado Presidente de la Sala Tercera, de lo Contencioso
Administrativo, de la Corte Suprema de Justicia.

Acudo ante usted de conformidad con lo dispuesto en el numeral 3 del articulo 5 de la Ley
38 de 31 de julio de 2000, con la finalidad de intervenir en interés de la ley dentro del proceso
contencioso administrativo de nulidad descrito en el margen superior.

[ La pretension.

El Licenciado Victor Baker Revelo, actuando en nombre y representacion de la sociedad
Unién Nacional de Propietarios de Farmacias (UNPROFA), solicita que se declare
nulo, por ilegal, el Decreto Ejecutivo 3 de 14 de febrero de 2023, “Que establece precios de
referencia tope de medicamentos y se adoptan otras disposiciones’, emitido por el
Ministerio de Comercio e Industrias (Cfr. fojas 2-14 del expediente judicial).

L. Normas que se aducen infringidas.

El apoderado de la accionante alega que se han vulnerado las siguientes disposiciones:

A. Los articulos 103, 104, 105 y 106 de la Ley 1 de 10 de enero de 2001, que

establece que, excepcionalmente, el Organo Ejecutivo podra poner precios de referencia topes a los



medicamentos, en circunstancias en que el comportamiento de los precios en el mercado nacional
no guarde relacion con los de aquellos productos o sus similares, a nivel internacional: se estipula
que la CLICAC suministrara la informacion para tales efectos, siendo que dichos precios regiran
quince dias después de promulgado el respectivo decreto ejecutivo. Asimismo que sera a esta
entidad que los importadores y distribuidores solicitaran Ia revision de estos precios, para que luego
de ello haga la recomendaciones al poder ejecutivo dentro del término de ley (Cfr. fojas 6-8 del
expediente judicial); y

B.  Los articulos 199, 200y 201 de la Ley 45 de 31 dé octubre de 2007, que sefialan la
potestad excepcional del Organo Ejecutivo para regular costos; los bienes y los servicios que estan

Sujetos a esa medida; y, la fijacion del precio méximo (Cr. fojas 8-10 del expediente judicial).

lll.  Concepto de la violacién de las normas invocadas en la

demanda.

A juicio de la accionante, el Ministerio de Comercio e Industrias infringid el articulo 106 de la
Ley 1 de 10 de enero de 2001, por razén que el Organo Ejecutivo, en lugar de imponer un precio
tope de venta, lo que hizo fue ordenar que los medicamentos se vendan en las farmacias en un
treinta por ciento (30%) menos sobre los precios registrados en cada uno de esos establecimientos,
sin precisar las circunstancias que dieron lugar a la disparidad, lo que resulta necesario en el evento
que se fije al nivel de minoristas; ni expone el anélisis que al efecto realizd la Autoridad Nacional de
Proteccion al Consumidor y Defensa de la Competencia, como tampoco las circunstancias del
mercado farmacéutico, ni la informacion técnica que los laboratorios debieron suministrar a dicha

institucion para el andlisis de precios (Cfr. fojas 6-8 del expediente judicial).

Seguidamente, la recurrente expresé que el acto acusado de ilegal conculcé los articulos
199, 200 y 201 de la Ley 45 de 31 de octubre de 2007, debido a que la entidad omitié advertir las
situaciones de restriccion respecto al funcionamiento eficiente del mercado, o las amenazas

inminentes contra el consumidor y la libre competencia; elementos que estima eran determinantes

para aplicar la medida de acuerdo con las normas invocadas en el libelo, aunado al hecho que no



menciond que esa accion se eliminaria una vez que desaparecieran las causas que motivaron su
adopcidn, por lo que considera que no se justifica la promoga del precitado descuento del 30% sobre
el precio de los medicamentos, méas aun si se carecia de los informes técnicos que debio emitir Ia
ACODECO al ejecutivo, ni tampoco se solicitd la informacion a los laboratorios importadores y

distribuidores para la confeccion de estos informes (Cfr. fojas 8-10 del expediente judicial).

IV.  Informe de Conducta expedido por el Ministerio de Comercio e
Industrias.

En el Informe de Conducta que el Ministro de Comercio e Industrias remitio al Magistrado
Sustanciador, se incluye una fase de antecedentes relativos al comportamiento de los precios de los
medicamentos en Panamé, para sefialar que aquellos costos establecidos en nuestro pais son mas
altos, comparados con los sefalados en. ofras naciones de la region, particularmente en las
elevadas sumas en concepto de importacion de farmacos.

En ese sentido, el Ministro de Comercio e Industrias precisé: “Este alto costo de
importacion de los medicamentos a Panama podria estar explicado por la
discriminacion de precios que realizan los fabricantes en funcion del ingreso per
capita del pais y el tamafio reducido del mercado (lo que reduce el poder de
negociacion de adquisicion de los distribuidores). Asociado a lo anterior, la
industria farmacéutica nacional solo produce el 6% de los medicamentos
consumidos. En Panama, el primer eslabén de la cadena de valor de los
medicamentos esta controlado, casi en su totalidad, por empresas extranjeras que
fabrican fuera de las fronteras nacionales, lo que req’uce el espacio de actuacion
para las politicas publicas.” ..." (Cfr. fojas 34-35 del expediente judicial).

Inmediatamente agrega, “La grafica siguiente presenta de forma resumida los
niveles de precios de varios paises de la regién, donde es claro que Panama es el
pais que presenta los precios mas altos comparados con el promedio regional...”

“‘Adicionalmente los precios de los medicamentos en Panama histoéricamente han



tendido al alza, ya sea de medicamentos innovadores (donde es mas firme Ia
tendencia al alza) o de sus variantes genéricas, como se puede observar en Ia
grafica siguiente..” “La situacion de precios al alza de los medicamentos se
mantuvo durante los primeros 7 meses del afio 2022, hasta que luego del Decreto
Ejecutivo No. 17 de agosto de 2022 es que se observa que empieza un proceso
de reduccion del grupo ‘Salud’ (que incluye el subgrupo de medicamentos) dentro
del Indice de Precios al Consumidor (IPC) que publica el Instituto Nacional de
Estadisticas y Censo (INEC), tal como se aprecia en la tabla siguiente ..." (Cfr. fojas
35-37 del expediente judicial).

En cuanto a las motivaciones para emitir el Decreto demandado, indica que a su juicio, se
aplico la Ley 1 de 10 de enero de 2001 (sobre medicamentos y ofros productos para la Salud
Humana), que desarrolla principios constitucionales, al establecer entre ofros temas el
establecimiento de Precio Tope de Referencia, en barticular su articulo 106, por lo que podra
hacerlo excepcionalmente en cuanto a los medicamentos, a fin de preservar el interés superior del
consumidor, en circunstancias que el comportamiento de estos precios en el mercado nacional no
guarde relacion con los que se dan a nivel internacional. En base a esta normativa, el Organo
Ejecutivo determind la conformacion de la Mesa Técnica de Medicamentos, integrada por gremios
de la salud, sector privado, miembros de la Asamblea Nacional, asociaciones de pacientes y el
Gobierno Nacional, quienes acordaron recomendar la creacion de una subcomision que definiria
qué medicamentos o productos entraran en la lista excepcional que contempla el articulo 106 de la

Ley 1 de 2001.

Asi, se acord recomendar al Presidente de la Republica que se estableciera una reduccion
en el precio de los medicamentos de venta en las farmacias privadas, a través de un esquema
donde los diferentes eslabones que comprenden la cadena del mercado de medicamentos en
nuestro pais harian ajustes en sus margenes de comercializacion. En consecuencia se emite el
Decreto Ejecutivo No. 17 de 10 de agosto de 2022, que disminuye durante seis meses prorrogables,

a los consumidores, un 30 % sobre el precio de venta registrado en cada farmacia a los



medicamentos descritos en el listado anexo a dicho Decreto. Agrega que la disminucion de precios
de algunos medicamentos de alto consumo, permitié que la poblacion tuviese acceso a dichos
medicamentos con precios accesibles con una reduccion 7.4% en virtud de esta intervencién de
politica publica. Ademés, se hacia necesario establecer precios de referencia para algunos

medicamentos, con miras a evitar un alza injustificada que retrotraiga los avances alcanzados.

Concluye que el Decreto Ejecutivo No. 3 de 14 de febrero del presente afio, busca conforme
lo estipulado en los articulos 109, 111y 284 de nuestra Constitucion Politica de la Republica, velar
por la salud de la poblacion de la Repiblica y el individuo, mediante el acceso a medicamentos de
calidad a precios accesibles en beneficio de su salud, con lo que también se evita que los
consumidores queden en indefension frente a los altos precios que se darian en las farmacias
particulares, si se vuelve a los estandares previos a la promulgacion del Decreto Ejecutivo 17 de 10
de agosto de 2022 y el Decreto Ejecutivo de 14 de febrero de 2023 (Cfr. foja 38-42 del expediente
judicial).

V. Concepto de la Procuraduria de la Administracion.

Después de analizar los argumentos y los cargos de ilegalidad en los que la recurrente
fundamenta su pretension, y luego de examinar las constancias procesales, este Despacho observa
que el escaso material probatorio incorporado hasta ahora con la accién que
se analiza, no permite determinar de manéra clara y objetiva si, en efecto, al emitir el
mencionado acto administrativo se infringieron las disposiciones que se
aducen en la demanda:

1. Copia autenticada del Decreto Ejecufivo 3 de 14 de febrero de 2023, publicado en Gaceta
Oficial 29722-B de la misma fecha

2. Certificado de Registro Publico de existencia de UNPOFRA (sic) (Cfr. fojas 15-23 del
expediente judicial). |

A juicio de esta Procuraduria, las Unicas pruebas aportadas hasta ahora por el actor, no
permiten establecer si el Ministerio de Comercio e Industrias observo lo dispuesto en las

disposiciones juridicas que se citan como infringidas, por cuanto que a pesar que las piezas de



conviccion aducidas, se encuentra autenticadas por el funcionario custodio del original de la gaceta
oficial, asf como el certificado de Registro Piblico es un documento electranico vélido; los

argumentos de infraccion de las normas presuntamente vulneradas, resultan directaments

relacionados con actos administrativos que presuntamente fueron emitidos por la_Autoridad de

Proteccion al Consumidor y Defensa de la Competencia (ACODECO), al tenor de lo preceptuado en

los articulos 103, 105y 106 de la Ley 1 de 10 de febrero de 2001, en concordancia con los articulos

199y 200 de la Ley 45 de 2007, que justamente son las normas supuestamente infringidas, a juicio

del demandante:

Ley 1 de 10 de febrero de 2001:

Articulo 103. (Determinacion de los Precios de Referencia Topes). El Organo
Ejecutivo determinara los precios de referencia topes mediante decreto gjecutivo. La
CLICAC sera la institucién responsable de suministrar al Organo
Ejecutivo la_informacién necesaria para implementar el articulo
anterior y verificara su fiel cumplimiento. Para tal efecto, los _
laboratorios importadores y distribuidores proporcionaran a la_
CLICAC la informacion necesaria para tales fines, en un plazo
maximo de treinta dias, contados a partir del momento en que le sea requerida, en el
formato correspondiente. '

Articulo 105. (Revision del Precio de Referencia Tope de un Medicamento
Especifico). Los importadores y distribuidores podran solicitar a la
CLICAC cada cierto periodo, con la debida sustentacion, la _
revision del precio de referencia tope de un medicamento
especifico. Esta institucion realizard un analisis de la tendencia
de los precios nacionales comparados con los internacionales, a
fin de recomendar al Organo Ejecutivo, dentro de los cuarenta y cinco
dias contados a partir de la solicitud, en caso tal que se considere debidamente
justificada, una variacion al precio de referencia tope preestablecido.

Articulo. 106. (Regulacién por Excepcion). En cualquier momento posterior a los
dos afios indicados en el articulo 102, excepcionalmente el Organo Ejecutivo podra
poner precios de referencia topes a los medicamentos, a fin de preservar el interés
superior del consumidor, en circunstancias en que el comportamiento de los precios
en el mercado nacional no guarde relacion con los precios de dichos productos o sus
similares a nivel internacional. Para los propésitos de esta norma, la_
CLICAC recomendara al Organo Ejecutivo, luego de los andlisis
correspondientes, las propuestas de productos medicinales y _
precios de referencia topes que se aplicaran a nivel nacional por
periodos de seis meses prorrogables.

Ley 45 de 31 de octubre de 2007: )

Articulo 199. Regulacién de precios. Excepcionalmente, el Organo Ejecutivo
formulara y reglamentara las politicas de regulacién de precios, y la Autoridad las
gjecutara, fijando temporalmente los precios de determinados bienes y servicios,
solo en situaciones en que se advierta la existencia de restricciones al
funcionamiento eficiente del mercado, o el inicio de una conducta monopolistica
generalizada, por uno o varios agentes econdmicos con poder sustancial sobre el




mercado pertinente, que constituya una amenaza inminente contra el consumidor
y la libre competencia, a fin de lograr la eficaz proteccion de los intereses del
consumidor.

Esta regulacion solo podré ser ejercida sobre productos cuyo arancel de
importacion aplicado exceda el cuarenta por ciento (40%) ad valorem y, por ser
esta medida temporal, tendra que motivarse y fundarse su adopcion. En el caso de
los hidrocarburos, los productos derivados del petrdleo vy los_articulos de primera
necesidad, solo _serd necesario el debido sustento para _8u _adopcion, sin la
necesidad de que el arancel aplicado sea mayor del cuarenta por ciento (40%) ad
valorem.

Articulo 200. Bienes y servicios sujetos. Los bienes y servicios sujetos
a_la regulacién_de precios, a que se refiere el articulo anterior, _
seran determinados mediante decreto expedido por el Organo _
Ejecutivo, previa consulta no vinculante a la Autoridad. En el
decreto ejecutivo se establecera que la medida quedard eliminada cuando hubieran
desaparecido las causas que motivaron su adopcion, segln se determine mediante
resolucion fundada. :

La regulacion tendra una duracion maxima de seis meses, salvo que se justifique su
prorroga por periodos iguales, en tanto persistan las circunstancias originales que
motivaron su adopcion. ,

Junto con la regulacion, el Organo Ejecutivo adoptara las medidas que se requieran
para eliminar las imperfecciones del mercado.

Los agentes econdmicos que produzcan o comercialicen bienes o servicios
Cuyos precios sean objeto de regulacion segun los articulos precedentes no
incurren en practicas monopolisticas por este hecho (lo resaltado en negrita y
subrayado es por parte de esta Procuraduria).

De la interpretacion literal de las normas transcritas en el parrafo precedente, resulta
evidente que uno de los sustentos principales, para mantener la disminucion del 30 % sobre el
precio de venta de los medicamentos, registrados en cada farmacia al 30 de junio de 2022, a favor
de los consumidores mas vulnerables y la cual resulta ser objeto del decreto demandado, es /a
recomendacion de propuesta de precios de referencia topes, a aplicarse a nivel
nacional por un periodo de seis (6) meses prorrogables, por parte de la .Autoridad
de Proteccion al Consumidor y Defensa de la Competencia (ACODECO) al
Organo Ejecutivo, el cual, ciertamente figura como principal considerando del
Decreto demandado como nulo por el actor y resulta ser una de las razones
principales para materializar la parte dispositiva del mismo (Cfr. foja 15-17 del
expediente judicial).

En este contexto y para efectos de lograr una evaluacion integral y _

uniforme sobre los cuestionamientos planteados por la parte actora con respecto a

la presunta ilegalidad del Decreto Ejecutivo 3 de 14 de febrero de 2023,




proferido por el Ministerio de Comercio e Industrias, esta Procuraduria
advierte la necesidad de revisar las actuaciones que dieron origen al acto
impugnado y que reposan en el expediente administrativo, todo lo cual, hasta el
momento, no ha sido incorporado al proceso; asi como cualquier otra informacion
que las partes aporten en la etapa procesal correspondiente, a fin de aclarar los
aspectos indicados y poder corroborar el trémite realizado, como también el
cumplimiento de los requisitos exigidos por la normativa atinente respecto a los
derechos del consumidor y Ia libre competencia.

En consecuencia, el concepto de la Procuraduria de la Administracion
queda supeditado, en lo que respecta a la legalidad del Decreto Ejecutivo 3
de 14 de febrero de 2023, emitido por el Ministerio de Comercio e Industrias,
a lo que se establezca en la etapa probatoria, tanto por la demandante, como por la
entidad demandada.

Del Sefior Magistrado Presidente,

Procurador de la Administracié((

Mamﬁ;ﬁdila

Secretaria General



