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1. Antecedentes

La Autoridad de Proteccion al Consumidor y Defensa de la Competencia (ACODECO), de
conformidad con el articulo 1 de la Ley 45 de 31 de octubre de 2007 (en adelante Ley 45),
tiene por objeto “proteger y asegurar el proceso de libre competencia economica y la libre
concurrencia, erradicando las prdcticas monopolisticas y otras restricciones en el
Juncionamiento eficiente de los mercados de bienes y servicios, para preservar el interés
superior del consumidor.”

La Direccion Nacional de Libre Competencia (DNLC) de la ACODECO, procede a elaborar
el presente Informe Técnico AC-007-25, relacionado con politicas de competencia y las
buenas pricticas asegurando la no discriminacion, restriccion y generacién de barreras
anticompetitivas en la elaboracién de las fichas técnicas.

IL. Marco legal

La Constitucién Politica de la Republica de Panamé (en adelante la Constitucion), ha
establecido unos principios, de obligatoria observacion, sefialando en su articulo 298 que: “El
Estado velard por la libre competencia econdmica y la libre concurrencia en los mercados.
Las leyes fijardn las modalidades y condiciones que garanticen estos principios”.

En ese mismo orden de ideas, el inciso 2 del articulo 3 de la Ley 45, sefiala la obligacién que
tienen las entidades publicas de resguardar los principios constitucionales de libre competencia
econdmica y libre concurrencia, al expresar:

“Articulo 3. Monopolios y_actuaciones oficiales. Esta Ley no se
aplicard a las actividades econdmicas que la Constitucion Politica y
las leyes reserven exclusivamente al Estado y no hayan sido otorgadas
en concesion. En lo que no concierna a tales actividades econémicas
reservadas, las instituciones y dependencias del Estado y los
municipios estan obligados a acatar las disposiciones contenidas en la
presente Ley.




El Estado velard por que en sus decisiones y actos administrativos se
resguarden los principios de libre competencia y libre concurrencia
economica, sefialados en esta Ley. A tal efecto, todos los municipios,
instituciones autonomas o semiautonomas e instituciones estatales en
general podran solicitar concepto a la Autoridad de Proteccion al
Consumidor y Defensa de la Competencia, en adelante la Autoridad,
cuando en el ambito de sus decisiones se pueda afectar la libre
competencia o la proteccion al consumidor...” (El resaltado es
nuestro).

Respecto al concepto de libre competencia econdmica, el articulo 9 de la Ley 45, sefiala
expresamente:

“Articulo 9. Libre competencia economica. Se entiende por libre
competencia economica la participacion de distintos agentes
economicos en el mismo mercado pertinente, actuando sin
restricciones ilicitas en el proceso de produccion, compra, venta,
fijacion de precios y otras condiciones inherentes a su actividad
economica. (...)"

La libre competencia econdémica propugna por la existencia de mercados libres, y la defensa
de las condiciones de competencia efectiva en el mercado, procurando que la rivalidad
existente entre competidores actuales o que pudieran existir de entrar un potencial competidor,
no se vea menoscabada por restricciones, limitaciones o prohibiciones de competencia
econdmica, que surjan al margen de la ley.

Hemos de aclarar que, de acuerdo a la ley, las practicas monopolisticas en la modalidad de
practicas monopolisticas absolutas' o relativas?, se determinan en funcién del comportamiento,
ya sea coordinado o unilateral, por parte de los agentes econémicos.

Teniendo presente lo antes sefialado, en torno a la libre competencia econémica y la libre
concurrencia, realizamos algunas mejoras que se deben incluir en el contenido de la ficha
técnica estandarizada, hacia los criterios técnicos para equipo médico, imaginologia, médico
quirurgico y odontologia.

La DNLC, realiza estas recomendaciones, que debieran ser incluidas por parte de las
unidades gestoras, previas a la aprobacion de la ficha técnica por parte del Comité Técnico
Nacional Interinstitucional (CTNI), buscando no se configure la posible comisién de
practicas monopolisticas, desde el inicio de la creacion de la ficha técnica. Por lo que, da
paso arealizar una abogacia de la competencia como un mecanismo utilizado por las agencias
de competencia a nivel global, para fomentar y promover la libre competencia en actividades
econdmicas, a través de informes técnicos, estudios, informes especiales y opiniones, en
beneficio del bienestar general.

! Ver articulo 13 de la Ley 45.
2 Ver articulo 16 de la Ley 45.



III.  Abogacia de la Competencia

La abogacia de la competencia tiene su fundamento en el numeral 5 del articulo 86 de la Ley
45, que es del siguiente tenor:

“Articulo 86. Funciones de la Autoridad. La Autoridad tendra las
siguientes funciones y atribuciones:

5. Realizar abogacia de la libre competencia ante los agentes
economicos, asociaciones, instituciones educativas, entidades sin
fines de lucro, organizaciones de la sociedad civil y la
Administracion Publica, a través de la cual podra recomendar,
mediante informes técnicos-juridicos, la adopcion o modificacion
de cualquier tramite o requisito propio de algun sector de la
economia nacional o realizar estudios a fin de promover y
Sfortalecer la competencia en el mercado.”

La Ley 419 de 1 de febrero de 2024 (Ley 419%), esta enfocada principalmente en el Plan
Nacional de Garantia de Abastecimiento de Medicamentos, el Sistema Nacional de
Negociaciéon de Precios de Medicamentos (SINPREM), y la adquisicion publica de
medicamentos. Establece, ademas, normas para el registro y aprobacion de medicamentos,
buscando estandares internacionales de seguridad, eficacia y calidad, regula el procedimiento
para la seleccion de oferentes y la adquisicion de medicamentos e insumos médicos por parte
de entidades de salud, y busca fortalecer la industria local y asegurar la calidad de los
productos que llegan al consumidor.

El numeral 1 del articulo 162 de la Ley 419, respecto a los principios aplicables en los
procesos de seleccion de contratistas, sefiala lo siguiente:

“Articulo 162. Principios. Los procesos de adquisicion de
medicamentos, otros productos para la salud humana,
dispositivos, equipos e insumos médicos se regiran, ademads de los
principios de transparencia, economia, responsabilidad eficacia,
publicidad, eficiencia, debido proceso y de igualdad de
proponentes, establecidos en la Ley 22 de 2006, que regula la
contratacion publica, por los siguientes:

1. Promocion de la mas amplia competencia. Este principio tiene
por objeto garantizar que las instituciones de salud coloquen
en los pliegos de cargos o términos de referencia informacion
objetiva que permita la mds amplia participacién de los
proveedores, con la finalidad de adquirir oportunamente la
cantidad adecuada de los medicamentos, dispositivos médicos

3 Que regula los medicamentos y otros productos para la salud humana y la adquisicién publica de
medicamentos, otros productos para la salud humana, insumos de salud, dispositivos y equipos médicos, y dicta
otras disposiciones.
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e insumos médicos mas eficaces, eliminando excesivas e
injustificadas formalidades, trabas burocraticas, exigencia de
documentos innecesarios, entre otros aspectos, que puedan
dilatar los procesos de contratacion afectando a los pacientes,
el funcionamiento de las instituciones, los proveedores que
actuan de buena fe y sobre todo a la poblacion que demanda
medicamentos de calidad, siempre disponibles.”

En el articulo 260 de la Ley 419, respecto a las contrataciones publicas supletorias sefiala:

“Articulo 260. Normas supletorias. Las normas generales que
regulan las contrataciones publicas se aplicaran de forma
supletoria en las adquisiciones publicas de medicamentos, otros
productos para la salud humana, dispositives, equipos e insumos
médicos en aquello que no sea incompatible con las disposiciones
especiales en esta Ley.”

Resulta fundamental introducir, en torno al contenido de la ficha técnica estandarizada, que
seria la referencia empleada por las unidades gestoras de salud, hospitales publicos y demas
instituciones del sector, que conlleven esa especificacion técnica, empleando para la
adquisicion futura de equipo médico, imaginologia, médico quirurgico y odontologia, €l uso
del Sistema Electronico de Contrataciones Publicas “PanamaCompra”, que regula la
contratacion publica a través del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006 (Ley 22),
modificada por la Ley 153 de 8 de mayo de 2020.

Al respecto, el Texto Unico de la Ley 22, establece una serie de normas que constituyen un
marco dirigido a promover que las actividades realizadas por las diferentes entidades del
Estado, incluido el Ministerio de Salud (MINSA), Caja de Seguro Social (CSS) y demas
instituciones, se realicen bajo las reglas de la libre competencia (cénsono con la Ley 45), dentro
de un campo de juego nivelado, en el que no existan ventajas indebidas para ninguna empresa
en el mercado, es decir, bajo condiciones de competencia neutral.

El Texto Unico de la Ley 22, propicia un ambiente competitivo, potenciando la competencia
y la enfatiza segun el numeral 9 del articulo 15, que establece:

“Articulo 15. Competencia. Son funciones de la Direccion
General de Contrataciones Publicas, las siguientes:

9. Promover la mdxima competencia posible en los actos de
contratacion de la administracion, desarrollando iniciativas
para incorporar la mayor cantidad de oferentes. (El resaltado es
nuestros)
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El mantener las condiciones de rivalidad dentro de un campo de juego nivelado, con igualdad
de condiciones para todos los proponentes, (salvaguardado por Ley 45), constituye un principio
adoptado por el numeral 1 del articulo 33 de la Ley 22, que dice:

“Articulo 33. Principio de igualdad de oportunidad de los
proponentes. Este principio tiene por objeto garantizar la
actuacion imparcial de las entidades publicas dentro del
procedimiento de seleccion de contratista en todas sus etapas, que
les permita a los proponentes hacer ofrecimientos de la misma
indole y tener las mismas posibilidades de resultar
adjudicatarios.

Los parametros para la aplicacion de este principio son los
siguientes:

1. Los pliegos de cargos establecerdn reglas generales e
impersonales que aseguren que no se discrimine o favorezca a un
proponente en perjuicio de otro.”

Iv. Analisis y mejora de la competencia en la ficha técnica

Es importante que exista una libre competencia econémica y libre concurrencia en los actos
licitatorios, para lo cual el disefio y requisitos solicitados en el pliego de cargos, que conllevan
requisitos especificos contenidos en la ficha técnica, no deberian ser restrictivos o exclusivos,
existiendo posibles barreras en la entrada de competidores actuales y potenciales, interesados
en participar del acto publico, que cumplirian los requisitos de calidad, garantias,
mantenimientos y cumplimientos por parte de los proveedores u ofertantes de un bien o
servicio.

Siendo asi, es nuestro deber realizar observaciones y advertir sobre la accién u omisién en la
actuacion de una entidad estatal, respecto de las presuntas limitaciones o restricciones de la
libre competencia econdémica y libre concurrencia en determinado sector, en este caso, en el
contenido de la ficha técnica general o plan piloto, a efectos de que el MINSA, a través del
CTNI, y las unidades gestoras de salud, puedan tomar medidas correctivas y adecuar sus
acciones y procedimientos al tenor de la normativa vigente en materia de libre competencia.

Asi, en lo que respecta las fichas técnicas para equipo médico, imaginologia, médico
quirurgico y odontologia, la amplitud en su contenido o estructura, promueve la libre
concurrencia al permitir una mayor participacion de oferentes actuales o potenciales, locales
o internacionales que podrian estar presentes en nuestro mercado.

A continuacion, ofrecemos nuestras consideraciones en torno al disefio, puntos o mejoras en
las fichas técnicas para equipo médico, imaginologia, médico quirurgico y odontologia, a ser
aplicables a la mayoria de los proveedores existentes, en cada sector o estructura, de bienes
y servicios:

e Estudio de mercado previo, que incluya las necesidades de la entidad (prox}ista por
las unidades gestoras), y tendientes a incluir las mejores practicas desde la perspectiva
de la diversidad de productos o servicios existentes, que permita generar una variedad
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de propuestas, precios, calidad, existencia, innovacion, sin cefiirse a un solo producto,
0 marca de siempre.

e Los requerimientos en el contenido de la ficha técnica, deben ser abiertos y
participativos, es decir, lo mayormente incluyente, a través de requisitos minimos y
que tengan la posibilidad de motivar la participacion de todos los oferentes, segun el
area en analizar.

Maximizar la participacion de competidores en los actos de licitacion publica.

¢ Indagar sobre la existencia de productos alternos o innovadores o disruptivos, sin
privar el uso o adquisicién de un producto en especifico o unico.

e Definir los requerimientos de la ficha técnica, de manera clara y precisa, que no se
preste a entendimientos de orientar la misma hacia marcas en especifico o tecnologias
unicas o de un solo oferente.

¢ Reducir la comunicacion entre compradores (unidades gestoras) y oferentes, que
puedan sesgar o encasillar el contenido de la ficha técnica y el proceso posterior.

e Los criterios de evaluacion o medicion de las ventajas y desventajas de cada producto
contenido en la estructura de la ficha técnica, debe ser abierto y participativo,
incluyendo, a parte del precio, su comparacion con otros productos homologos o que
le compitan.

¢ Crear una base de datos con informacién sobre los diferentes proveedores o agentes
econdmicos que oferten sus productos, acrecentando la cantidad de proveedores que
a futuro se requieran, haciendo los procesos de seleccion mas competitivos.

V. Conclusiones y recomendaciones

Las normas contenidas en la Ley 45 sobre libre competencia econémica y libre concurrencia,
son de obligatoria observancia y cumplimiento para todas las entidades estatales; de manera
tal, que las entidades estatales deben actuar, en todo momento, propiciando un ambiente
competitivo, sin conceder ventajas a ninguna empresa en el mercado ni adoptar
especificaciones hechas a la medida de una empresa en particular.

En este sentido, en lo que respecta a las fichas técnicas, es de suma importancia definir con
claridad, los requisitos y especificaciones técnicas, de los productos o servicios a utilizar por
las unidades gestoras, basado en un estudio previo, abierto a la participacién de empresas
locales y/o de empresas internacionales, que permitan lograr un precio cénsono con la
variedad, calidad, y la relacién costo-beneficio del bien o servicio por adquirir, creando con
ello, una variedad en el suministro de esos productos, insumos y accesorios, acorde con las
necesidades de cada entidad compradora, brindando las mismas oportunidades para todos los
oferentes.

Cumplir con las normas de defensa de la competencia econémica y libre concurrencia nos
beneficia a todos, y es, generalmente, el medio mas adecuado para que los recursos escasos del
Estado se asignen de forma eficiente.

En este sentido, el articulo 8 del Decreto Ejecutivo No. 8-A de 22 de enero de 2009, que
reglamenta el Titulo I sobre monopolio de la Ley 45, establece:



“Articulo 8.- Recomendaciones. (...) la Autoridad podra emitir
recomendaciones de oficio, cuando los organismos o entidades de
la Administracion Publica, cualquiera sea su naturaleza o nivel de
organizacion, ejecuten actos de cualquier naturaleza, dentro del
ambito de sus atribuciones, que tengan relacion con los principios
de libre competencia y libre concurrencia economica o puedan
afectarlos.

En concordancia con lo dispuesto por el inciso 2 del articulo 3 de la
Ley, los organismos o entidades de la Administracion Publica que
en el ejercicio de sus atribuciones legales requieran adoptar
decisiones que tengan relacion con los principios de libre
competencia y libre concurrencia economica o puedan afectarlos,
podran solicitar concepto a la Autoridad. La Autoridad resolverd la
solicitud dentro de un plazo maximo de treinta (30) dias contados a
partir de la fecha en que se le presente la solicitud junto con la
informacion o documentacion correspondiente.”’

Por tanto, la ACODECO dentro del marco de sus funciones y en fiel cumplimiento de la Ley
45, como entidad encargada de proteger y asegurar el proceso de libre competencia
econdmica y la libre concurrencia, recomienda al CTNI del MINSA y a las unidades gestoras
de salud, solicitar concepto a la ACODECO, en caso de advertir, que algun acto o decisién
tomada dentro del ejercicio de sus funciones, pudiera ser restrictiva de la libre competencia
econdmica o libre concurrencia.



