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REPUBLICA DE PANAMA
ORGANO JUDICIAL

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA - SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO

Panama, veintitrés (23) de enero de dos mil veinticinco (2025).
VISTOS:

La Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, conoce la Demanda
Contencioso Administrativa de Nulidad, interpuesta por el Licenciado SERGIO
MORALES PUELLO, actuando en nombre propio, para que se declare Nula, por
llegal, la Resolucion J.D. N°061-2022, de diecisiete (17) de noviembre de dos mil
veintidés (2022), emitida por la JUNTA DIRECTIVA DE LA AUTORIDAD
MARITIMA DE PANAMA.

Cabe senalar que, a través de Resolucién de veintitrés (23) de abril de dos
mil veinticuatro (2024), la Sala Tercera no accedié a la Solicitud de Suspension
Provisional de los efectos del acto administrativo atacado, presentada por el
demandante (Cfr. fojas 37-40 del Expediente Judicial).

Mediante Providencia de nueve (9) de mayo de dos mil veinticuatro (2024),
visible a foja 43 del Expediente Judicial, se admitié la Accién promovida, se solicitd
un Informe Explicativo de Conducta al Presidente de la JUNTA DIRECTIVA DE
LA AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA, y se corrié traslado a la Procuraduria

de la Administracion.
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. PRETENSIONES DE LA DEMANDA

En el negocio juridico en estudio, el Licenciado SERGIO MORALES
PUELLO, acude ante la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, exponiendo
su pretension, asi:

“‘Demandamos a la honorable Sala Tercera, que con audiencia del
sefior Procurador de la Administracion, se.declare la nulidad por ilegal
de la Resoluciéon J.D. N°061-2022, de 17 de noviembre de 2022 emitida
por la Junta Directiva de la Autoridad Maritima de Panama, publicada
en la Gaceta Oficial N°29709-B del jueves 26 de enero de 2023, la cual
adjuntamos en copia autenticada a esta demanda contenciosa de
nulidad, junto a la certificacién de su publicacion”.

ll. HECHOS EN QUE SE SUSTENTA LA DEMANDA

El Licenciado SERGIO MORALES PUELLO, sustentd la Accién de Nulidad
interpuesta, argumentando que, el dia diecisiete (17) de noviembre de dos mil
veintidos (2022), la JUNTA DIRECTIVA DE LA AUTORIDAD MARITIMA DE
PANAMA, emitio la Resolucion J.D. N°061-2022, por la cual reglament6 el
Proceso para que empresas nacionales y/o extranjeras interesadas brindaran los
servicios externos de software de base de datos en linea, para posibilitar, a través
de la plataforma, la emisién de Certificados, almacenamiento y verificacién de la
informacion contenida en los Certificados emitidos por los Centros de Formacion
Maritima a la gente de mar, en lugar de ser brindado por la AUTORIDAD
MARITIMA DE PANAMA, lo que implica una tercerizacion del servicio.

Al respecto, argumenta que, con la emisién de la Resolucion acusada, la
JUNTA DIRECTIVA DE LA AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA incurrié en una
violacion a la Ley, toda vez que suplantd la necesaria celebracion de los actos
publicos para la selecciéon de contratistas que brinden estos servicios, por un
mecanismo de otorgamiento de Licencias directas, para los fines antes sefalados,
a pesar de tener la obligacion de realizar dicha seleccion en cumplimiento de los
procedimientos y principios establecidos en la Ley de contrataciones publicas, en
atencién a lo dispuesto en el articulo 11, y en el numeral 9, del articulo 27, del
Decreto Ley 7 de 10 de febrero de 1998.

En ese orden de ideas, arguye el accionante que, por medio de la Resolucion
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J.D. N°061-2022, de diecisiete (17) de noviembre de dos mil veintidés (2022), la
JUNTA DIRECTIVA DE LA AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA hace que se
evada la inclusién de los Pactos de Integridad, que deben ser anexados a toda
contratacion publica celebrada por el Estado panamerfio y sus entidades, incluidas
las autdbnomas, lo cual violenta los Principios de Transparencia y Anticorrupcion,
que persiguen que ninguna persona ofrezca, exija, ni acepte sobornos, y advierten
que no es permitida, ni tolerada la colusién, para obtener la adjudicacién para
brindar servicios en nombre del Estado, evitando asi los controles necesarios que
deben existir en este tipo de Procesos.

Agrega el demandante que, con la emision del acto administrativo acusado,
la entidad ignora la competencia de la Direccién General de Contrataciones
Publicas, que es la encargada de regular, interpretar, fiscalizar y asesorar en los
Procedimientos de Seleccion de Contratista que realicen las instituciones
estatales, y Unica competente para ordenar la realizaciéon de tramites requeridos
en los diferentes procedimientos de esta naturaleza, que hayan sido omitidos, fijar
los procedimientos para determinar los precios de referencia, y vigilar que en los
mismos se haya dado la participacion a la comisién verificadora, asi como, ignora
la competencia del Tribunal Administrativo Tributario (sic), en materia de las
impugnaciones que se den en los actos de contratacién publica, disponiendo,

contrario a derecho, que la propia AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA

conozca en sede administrativa dichas impugnaciones, realizando un acto de

oncentracion de poder, de manera ilegal.

Puntualiza y culmina la parte actora, manifestando que, por medio de la
Resoluciéon J.D. N°061-2022, de diecisiete (17) de noviembre de dos mil veintidds
(2022), se violenta el procedimiento legal para la seleccion de contratistas del
Estado, en atencién a que, con lo dispuesto en la misma, se esta obviando la
confeccion de un Pliego de Cargos que determine con claridad la calidad del
servicio requerido, las condiciones sobre las cuales debe brindarse el mismo, los

requisitos indispensables que deben cumplir las empresas interesadas y principios
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de la contratacién publica que buscan, entre otros, la escogencia de las
propuestas mas ventajosas para el Estado y evitar la discrecionalidad y

subjetividad en la seleccién del contratista respectivo.

lll. NORMAS QUE SE CONSIDERAN INFRINGIDAS Y CONCEPTO DE LA
INFRACCION

Respecto a los argumentos anteriores, el demandante aduce como
transgredidos, con la emision del acto administrativo impugnado, los siguientes
preceptos normativos:

1) El articulo 11 del Decreto Ley 7 de 10 de febrero de 1998, que crea la
AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA de manera directa por omision,
toda vez que este articulo dispone el deber de la institucion de someter a
acto publico toda gestién de funciones administrativas que requiera para
brindar servicios a terceras personas, de acuerdo al procedimiento
establecido por las normas reguladoras de la contratacién publica, lo cual
fue inobservado por la entidad, en detrimento de los intereses del Estado,
la seguridad juridica de las empresas que participaran del acto publico y
sobre todo, de la seguridad juridica de las empresas que resultaren
contratadas bajo este mecanismo contractual.

El articulo 18 del Decreto Ley 7 de 1998, de forma directa por omision,
dado que este establece las funciones y atribuciones de la JUNTA
DIRECTIVA DE LA AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA, entre las
cuales no le atribuye la funcién de reglamentar de forma paralela las
contrataciones de empresas para que gestionen funciones administrativas
que requiera dicha Autoridad o brinden servicios a terceras personas, con
lo cual se desplazé6 la competencia de la Direccién General de
Contrataciones Publicas, disponiendo, sin apego a derecho, que empresas
gestionadoras de funciones publicas propias e inherentes a dicha

Autoridad, o en su nombre y representacion, fuesen elegidas por la propia
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entidad, sin cumplir la obligacion de elegirlas por medio de acto publico,
como lo mandata la Ley.

El articulo 27 del Decreto Ley 7 de 1998, de manera directa por omision,
debido a que el mismo establece entre las funciones del Administrador de
la entidad, celebrar contratos efectuados conforme a lo establecido en las
disposiciones que regulan y reglamentan la contratacion publica, y el
otorgamiento de Licencias para la gestién administrativa o prestacion del
servicio dispuesto en la Resolucidén demandada, viene a constituir un
contrato que, ilegalmente, se ha dispuesto que se celebre, exceptuando el
procedimiento fijado en la Ley de Contrataciones Publicas.

El articulo 33 del Decreto Ley 7 de 1998, de forma directa por omisién,
en virtud de que este lista las funciones de la Direccién General de la Gente
de Mar de la entidad, y, con la Resoluciéon demandada, en abierta infraccién
de las normas sobre actos publicos para contratar gestiones de prestadores
de servicios, se le atribuyé a dicha Direccién General la funcion de otorgar
Licencias a las personas naturales o juridicas que soliciten ser proveedores
del servicio externo de software de base de datos en cuestion, para lo cual
esa Direccidn carece de competencia.

El articulo 14 del Texto Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2006, que
regula la contratacion publica, ordenado por la Ley 153 de 2020, de
manera directa por omision, toda vez que esta dispone a la Direccion
General de Contrataciones Publicas, como entidad auténoma con
funciones de regular, interpretar, fiscalizar y asesorar en los procedimientos
de seleccién de contratista que realicen las instituciones estatales, y, con
el acto administrativo emitido, hoy demandado, se desplaza, desatiende y
vulnera la competencia de la referida Direccion General, asumiendo la
AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA, de forma ilegal, la competencia
para contratar, via Licencia, a las personas naturales o juridicas que

requieran ser proveedores para los servicios indicados, abrogandose asi,
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‘una competencia que esta reservada legalmente a la Direccién General de
Contrataciones Publicas.

6) El articulo 24 del Texto Unico de la Ley 22 de 2006, que regula la
Contratacion Publica, ordenado por la Ley 153 de 2020, de forma
directa por omision, dado que el mismo establece las situaciones ante las
cuales las personas naturales o juridicas se encontraran incapacitadas
legalmente para contratar, lo cual, la AUTORIDAD MARITIMA DE
PANAMA pasa por alto, con el acto administrativo demandado.

7) El articulo 25 del Texto Unico de la Ley 22 de 2006, que regula la
Contratacion Publica, ordenado por la Ley 153 de 2020, de manera
directa por omisién, en virtud de que este establece los Principios
Generales de la Contratacion Publica y en el acto administrativo acusado
no se determina ninguno de estos principios como cardinales y
fundamentales al momento de escoger las empresas que brinden el
servicio que el mismo describe, violentando asi la Legalidad, el Debido
Proceso y la Transparencia de la Contratacion Publica.

8) El articulo 36 del Texto Unico de la Ley 22 de 2006, que regula la
Contratacion Publica, ordenado por la Ley 153 de 2020, de forma
directa por omision, el cual dispone la prohibicién de realizar division de
materia en los actos de contratacion publica, lo cual no fue tomado en

cuenta por la entidad al momento de emitir la Resolucion J.D. N°061-2022,

COCADERS R
611,‘5 de diecisiete (17) de noviembre de dos mil veintidos (2022), lo que hace
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posible que la AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA fraccione o divida las

materias inherentes a contratar, en detrimento de una gestion

NS o . .
0 JUY> administrativa transparente.

9) El articulo 146 del Texto Unico de la Ley 22 de 2006, que regula la
Contratacion Publica, ordenado por la Ley 1563 de 2020, de manera
directa por omision, puesto que este establece la creacién y competencias

del Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas, el cual tiene
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competencia privativa, en sede administrativa, para conocer de las
acciones y recursos dirigidos a enervar actos que se den dentro del
Proceso de Contratacién, asi como del Recurso de Impugnacién del propio
acto publico, y con el acto acusado, la JUNTA DIRECTIVA DE LA
AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA, en violacion de la Ley, asigné al
Director General de la Direccién General de la Gente de Mar de la entidad,
el conocimiento de los Recursos de Reconsideracion, y al Administrador, el

conocimiento de los Recursos de Apelacion.

IV. INFORME EXPLICATIVO DE CONDUCTA DE LA AUTORIDAD
MARITIMA DE PANAMA
Esta Superioridad, por medio del Oficio No.1961, de nueve (9) de mayo de
dos mil veinticuatro (2024), solicitdé al Presidente de la JUNTA DIRECTIVA DE LA
AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA, un Informe Explicativo de Conducta, el cual
fue aportado mediante la Nota ADM N°0775-05-2024-OAL, de veinte (20) de mayo
de dos mil veinticuatro (2024) (Cfr. fojas 44 y 45-50 del Expediente Judicial).

En este contexto, la entidad demandada indicé que la emision de la

Resoluciéon JD N°061-2022, de diecisiete (17) de noviembre de dos mil veintidos

Y 2022), se fundamento en varias disposiciones del Decreto Ley 7 de 1998, entre
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Pl las cuales destacan los numerales 3, 7 y 9, de su articulo 18, que facultan a la
20 Jup>

JUNTA DIRECTIVA DE LA AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA a adoptar las
politicas administrativas, cientificas y tecnolégicas que promuevan y aseguren la
competitividad y rentabilidad del sector maritimo, y el desarrollo de sus recursos
humanos; establecer la organizacién de la Autoridad y, en general, dictar todas las
medidas que estime convenientes para la organizacion y funcionamiento del
sector maritimo; asi como estructurar, determinar, fijar, alterar e imponer las tasas
y derechos por los servicios que presta esa institucion.

De lo anterior, agrega la entidad que, para la emisién de la Resolucion

acusada, se considero, adicionalmente, el numeral 15, del articulo 27 del referido
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Decreto Ley, modificado por el articulo 186 de la Ley 57 de 6 de agosto de 2008,
General de Marina Mercante, que establece como funcién del Administrador de la
AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA, reconocer, recaudar y fiscalizar los
impuestos, las tasas y otros conceptos que deban pagar los contribuyentes y
usuarios a la Autoridad.

Continua el Informe Explicativo de Conducta, sefialando que, al emitir el
acto administrativo objeto de la Accion en estudio, la JUNTA DIRECTIVA DE LA
AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA actud en observancia de varios Convenios
Internacionales relacionados con la formacion y titulacién de la gente de mar, que
obligan al pais y, en particular, a dicha institucién, a adoptar la regulacién
necesaria para garantizar la seguridad y proteccién de estos, de los buques y del
medio ambiente marino, entre los que destacan el Convenio Internacional sobre
Normas de Formacion, Titulaciéon y Guardia, para la Gente de Mar, 1978,
enmendado (Convenio STCW78, enmendado), aprobado por la Republica de
Panama, mediante la Ley 4 de 15 de mayo de 1992, que, de acuerdo a lo
dispuesto en su articulo |, las Partes se obligan a darle cumplimiento y promulgar
todas las leyes, decretos, ordenes y reglamentaciones necesarias, y a tomar todas

las medidas precisas para dar plena efectividad al Convenio y garantizar que la

gente de mar enrolada en los buques, tenga la competencia y aptitud necesaria

ara desempenar sus funciones.
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Agrega el Informe sobre el particular que, la Regla 1/8 del Convenio

STCW'78, enmendado, establece que cada Parte se asegurara que todas las
actividades de formacién, evaluacion de la competencia, titulacion, incluidos los
certificados médicos, refrendos y revalidacion, realizadas bajo su autoridad por
organismos o entidades no gubernamentales, se realicen en el marco de un
sistema de normas de calidad, para garantizar la consecucion de los objetivos
definidos, entre estos, los relativos a las cualificaciones y experiencias de los
instructores y evaluadores, y, en los casos en que organismos o entidades

gubernamentales se encarguen de tales actividades, se haya establecido un
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sistema de normas de calidad.

En ese orden de ideas, argumenta la entidad demandada que la Resolucion
JD N°061-2022, de diecisiete (17) de noviembre de dos mil veintidos (2022), viene
a ser parte de la reglamentacién que el Estado panamefio se obligé a adoptar para
asegurar el cumplimiento de importantes compromisos legales y convencionales,
y que compete implementar a la AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA, en su
condicién de autoridad suprema para la ejecucion de la Estrategia Maritima
Nacional, de conformidad con el articulo 1 del Decreto Ley 7 de 1998, modificado
por el articulo 174 de la Ley 57 de 2008.

Se afade en el Informe Explicativo de Conducta que, con la emisién de la
Resolucién acusada, la AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA procuré atender
las necesidades relativas al volumen y verificacion de los Certificados de los
cursos y programas de formacion que emiten los Centros de Formacion Maritima
autorizados por esa institucion, asi como automatizar el Proceso de emisiéon de
Certificados de formaciéon maritima, a través de una plataforma tecnoldgica que
sirviese como mecanismo de control para comprobar la veracidad de los
Certificados emitidos y garantizar que los recaudos que percibe la misma, por

e _@O‘ll\ conducto de dichos Centros, se realice en tiempo oportuno, aunado a que se
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entre otros aspectos, que cuenten con un Centro de Datos con la infraestructura
tecnoldgica necesaria para cumplir los requerimientos del software y soportar la
carga de informaciéon necesaria, asi como pagar los derechos y ofrecer las
Garantias que esa Autoridad exige.

Explica la AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA, ademas, que el servicio
de software de base de datos en linea resulta importante para la administracion
maritima panamefia, ya que fortalece los procesos de formacion y titulacion de la
gente de mar que labora a bordo de los buques, asegurando que tengan las

competencias, conocimientos y aptitudes requeridos para desempefar sus
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funciones, lo que es crucial, en la medida que el factor humano puede afectar la
seguridad maritima, la salvaguarda de la vida humana en el mar y la proteccion
del medio ambiente marino, y este servicio constituye, a su vez, una herramienta
que suple la necesidad de contar con una base de datos en linea para la emision,
almacenamiento y verificacion de la informacion que contienen los Certificados
que expidan los Centros de Formacién Maritima, con lo que se da cumplimiento
al Convenio STCW'78, enmendado.

Arguye la institucién en su Informe Explicativo de Conducta, de igual
manera, que la Autorizacion de proveedores de servicios externos de software de
base de datos en linea, es un Proceso complejo y riguroso, en el cual el interesado
debe cumplir una serie de requisitos que el acto administrativo acusado exige, e
involucra una exhaustiva evaluacién documental legal y técnica, asi como una
auditoria en sitio, de los controles al software, para medir y asegurar el manejo y
utilizacién adecuada de los datos que son almacenados por los Centros de
Formacién Maritima, sedes y/o sucursales, autorizados, y suple la demanda de
los usuarios de la entidad, a nivel mundial, de un servicio de calidad, por lo que,
autorizar a una persona natural o juridica a que provea el servicio en cuestion,
conlleva una serie de controles institucionales de los cuales es parte un proceso
de auditorias que comprende el sistema de gestion de calidad, manual y

CADE, P procedimientos, referentes a la gestion, manipulacion, requisitos, controles,

e
(Ao
) 0 \

[R7& “"éclee nfidencialidad, integridad y seguridad de los datos, registros y documentacion.

g Concluye el Informe de Conducta, expresando la AUTORIDAD MARITIMA
&

‘.\‘ DE PANAMA, que la Autorizacién que esa institucion emite, en virtud de la

Resolucion J.D. N°061-2022, de diecisiete (17) de noviembre de dos mil veintidos
(2022), no implica una contratacion directa, ni el otorgamiento de exclusividad en
la prestacion del servicio, ya que cualquier persona natural o juridica puede
solicitar la misma; que solo ha autorizado a un proveedor de servicios externos de
software de base de datos en linea, y una segunda empresa ha aplicado con el
mismo fin, lo cual se encuentra en tramite de evaluacion de requisitos en la
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institucion; y que la JUNTA DIRECTIVA DE LA AUTORIDAD MARITIMA DE
PANAMA suspendio temporalmente los efectos de la Resolucién demandada, por
medio de la Resolucion J.D. N°022-2024, de cuatro (4) de abril de dos mil
veinticuatro (2024), la cual, a la fecha de emisién del Informe, se encontraba en

tramite para su promulgacion en la Gaceta Oficial.

V. CONCEPTO DE LA PROCURADURIA DE LA ADMINISTRACION

El Procurador de la Administracion, mediante la Vista Numero 1123, de fres
(3) de julio de dos mil veinticuatro (2024), que consta a fojas 51-58 del Expediente
Judicial, emiti6 Concepto en relacién a la Demanda Contencioso Administrativa
de Nulidad en estudio, manifestando que, después de analizar los fundamentos
de hecho y los cargos deilegalidad en los que el Licenciado SERGIO MORALES
PUELLO fundamenta su pretensién, es de la opiniéon que, a efectos de lograr una
evaluacion integral y uniforme sobre los cuestionamientos planteados por el
recurrente, respecto a la presunta ilegalidad del acto administrativo emitido por la
JUNTA DIRECTIVA DE LA AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA, resultaba
preciso, no solo revisar las actuaciones que dieron origen a la Resolucién acusada
de ilegal; sino, ademas, las pruebas que las partes aporten en la etapa procesal
correspondiente, ya que las constancias que reposaban en el expediente, a la
fecha de emision de su concepto, no le permitian determinar, de manera clara y

objetiva si, en efecto, al emitir la Resoluciéon J.D. N°061-2022, de diecisiete (17)

Adicion6 el representante del Ministerio Publico que, en atencién a que la
propia Autoridad demandada manifestd, en su Informe Explicativo de Conducta,
que procedid a suspender temporalmente los efectos de la Resolucion acusada,
es de la opinion que, a fin de comprobar los hechos en que el recurrente
fundamenta sus pretensiones, resultaba oportuno determinar el alcance y los

efectos de dicha suspension, habida cuenta que, como lo expresé la AUTORIDAD
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MARITIMA DE PANAMA, autorizé un proveedor de servicios de software de base
de datos en linea, y una segunda empresa presentd Solicitud para este propésito,
en atencion a lo dispuesto en la Resolucién J.D. N°061-2022, de diecisiete (17)
de noviembre de dos mil veintidés (2022), encontrandose esa Solicitud en
evaluacion.

En virtud de lo anterior, el Procurador de la Administracién expresé que el
concepto de Ley que le corresponde emitir, de conformidad con lo establecido en
el numeral 3, del articulo 5, de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, quedd supeditado
a lo que se determinara en la etapa probatoria, a fin de aclarar la controversia y

constatar las alegaciones vertidas, en torno al acto acusado.

VI. ALEGATOS DE CONCLUSION

Vencida la etapa probatoria, corresponde a la Sala sefalar que la parte
demandante dej6 transcurrir el periodo de Alegatos, sin presentar su Memorial
contentivo de los mismos, ante esta instancia Judicial.

Por su parte, el Procurador de la Administracion, mediante Vista Numero
1521, de diecinueve (19) de septiembre de dos mil veinticuatro (2024), visible a
fojas 64-76 del Expediente Judicial, presenté sus Alegatos de Conclusion,
refiriendo que, como manifestdé en su Vista Numero 1123, de tres (3) de julio de
dos mil veinticuatro (2024), el concepto de la entidad a su cargo quedd supeditado,
en lo que respecta a la legalidad del acto, a lo que establecieran las partes en la
etapa probatoria.

Al respecto, sefialdé que, en cuanto a la actividad probatoria que consta en el

pediente de marras, se observa que a través del Auto de Pruebas 293, de

x

/ Yeintinueve (29) de agosto de dos mil veinticuatro (2024), la Sala Tercera se

& &
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pronuncié sobre la admisibilidad de las pruebas presentadas por las partes dentro
del presente Proceso, admitiendo las pruebas documentales aportadas por el
actor, con la Demanda.

Sobre el particular, afadié el Procurador de la Administracion, que se
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advierte en el dossier que en la etapa probatoria, el Licenciado SERGIO
MORALES PUELLO, no adujo o formulé otros medios de conviccion tendientes a
acreditar que el acto administrativo demandado no se ajusté a derecho, pese a lo
cual, estimé oportuno resaltar lo expuesto por la Autoridad demandada en su
Informe Explicativo de Conducta, respecto a que esa institucion suspendid
temporalmente los efectos del acto acusado, en virtud de que esta indicé que un
proveedor de servicios externos de software en cuestion habia sido autorizado, y
una segunda empresa que solicitd Autorizacion, se encontraba en tramite de
evaluacion de requisitos, de lo cual, manifesté que realizd una revisién de la
pagina web del 6rgano de publicidad del Estado, y advirti6 que a la fecha de
emision de sus Alegatos de Conclusion, la suspension de la Resolucion J.D.
N°061-2022, de diecisiete (17) de noviembre de dos mil veintidos (2022), nb se
habia materializado, dado que no habia sido publicada en la Gaceta Oficial Digital,
la Resoluciéon J.D. N°022-2024, de cuatro (4) de abril de dos mil veinticuatro
(2024), a través de la cual, de acuerdo a Io, expuesto por la entidad, la JUNTA

DIRECTIVA DE LA AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA, resolvié suspender

.7 \os efectos del acto acusado.

Aunado a lo anterior, el Procurador de la Administracion arguyé que, al

o & b . . , . . .
. > analizar el acto controvertido, observd que el mismo tiene por objeto Aprobar el

Reglamento que regula a los proveedores de servicios externos de software de
base de datos en linea, para permitir, a través de la plataforma, la emision de
Certificados, almacenamiento y verificacion de la informacion contenida en los
Certificados que se emiten a la gente de mar, por los Centros de Formacion
Maritima, sedes y/o sucursales, autorizados por la AUTORIDAD MARITIMA DE
PANAMA, y, a su vez, estipula una tarifa por la suma de dos mil quinientos balboas
con 00/100 (B/.2,500.00), en concepto de evaluacién documental de la Solicitud
que presenten los proveedores ante la institucion; una Garantia a favor de la
Autoridad, por un monto de cien mil balboas con 00/100 (B/.100,000.00), que

deberan asumir las personas naturales o juridicas que soliciten ser autorizadas
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para brindar estos servicios; y el establecimiento de tarifas que los Centros de
Formacién Maritima, sedes y/o sucursales autorizados, deben pagar a los
proveedores, por cada Certificado emitido a la gente de mar.

En ese orden de pensamiento, expresa el Procurador de la Administracién
que, del examen del Informe rendido por la entidad demandada, y de la lectura de
la parte motiva de la Resoluciéon impugnada, no se deduce que dichos importes
hayan sido sometidos a alguna de las modalidades de participacion ciudadana en
los actos de la administracion publica, con arreglo a lo dispuesto en los articulos
24 y 25 de la Ley 6 de 22 de enero de 2022, que dicta normas para la
Transparencia en la gestion publica.

Adicional a lo expuesto, expone el representante del Ministerio Publico, que
el acto administrativo demandado, dispone que la Direccién General de la Gente
de Mar, de la AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA, es la responsable de
autorizar las Solicitudes presentadas para brindar los servicios en referencia, las

cuales deberan promoverse ante el Departamento de Formacién Maritima, que

y atribuciones de la Junta Directiva, que estipula que esta podra promulgar
politicas que tengan como finalidad promover y asegurar la competitividad y
eficiencia del sector maritimo, el fomento de su personal, e introducir aquellas
medidas que estime apropiadas para garantizar la organizacién y funcionamiento
del ramo.

En ese orden de ideas, el Procurador de la Administracidn trae a colacion en
su escrito de Alegatos de Conclusion, el contenido del articulo 11 del Decreto Ley
7 de 1998, del cual, indica, se desprende que todo acto relativo a la prestacién de
servicios o gestién de funciones administrativas que requiera la Autoridad rectora

del sector maritimo, se sustanciara conforme a lo establecido en las normas que
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rigen la Contratacién Publica; sin embargo, el Organo Ejecutivo, por conducto del
Ministerio de la Presidencia, podra dictar las disposiciones reglamentarias que le
permitan a la entidad cumplir con dichas obligaciones, con el objeto de armonizar
la legislacion vigente sobre dicha materia, a la naturaleza especialisima de los
servicios que debe prestar la institucion.

En .ese contexto, considera el Procurador de la Administracién, que la
prestacion de servicios como la aprobada mediante la Resolucién J.D. N°061-
2022, de diecisiete (17) de noviembre de dos mil veintidos (2022), constituye un
acto que requeria ser sorﬁetido a lo establecido en las disposiciones que regulan
y reglamentan la Contratacion Publica, considerando que, a través del acto
acusado, la JUNTA DIRECTIVA DE LA AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA se
abroga una atribucion que le estaba vedada pues, conforme al articulo 11 del
Decreto Ley 7 de 1998, le corresponde al Organo Ejecutivo, a través del Ministerio
de la Presidencia, dictar las disposiciones reglamentarias que le permitan a la
Autoridad cumplir con su mandato, ajustando la legislacién vigente sobre

Contratacion Publica, a la naturaleza especial de los servicios que esta llamada a

> entidad en su Informe Explicativo de Conducta, cuando sefiala que la Resolucion

impugnada, si bien no implica la contratacion directa o el otorgamiento de
exclusividad en la prestacién de un servicio, expone que “...cualquier persona
natural o juridica puede solicitar Autorizacién a la AUTORIDAD MARITIMA DE
PANAMA, a través de la Direccién General de la Gente de Mar, para ser
proveedor de servicios externos de software de datos enlinea...”, lo cual refuerza
las alegaciones vertidas por el demandante, puesto que no se trata de la
reglamentacion de un Registro como tal, sino, de la emision de Permisos a favor
de particulares y empresas que estén en la capacidad de proveer un software de
base de datos en linea, previo al cumplimiento de una serie de exigencias, entre

las que se encuentra, la presentacién de una Garantia a favor de la Autoridad.
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Sobre esto, destaca el Procurador de la Administracion, el numeral 21, del
articulo 200, de la Ley 38 de 2000, que define el término competencia como
“Conjunto de atribuciones que la Constitucion Politica, la Ley o el Reglamento,
asignan a una dependencia estatal o a un cargo publico”, sefialando, a su vez, lo
expresado por el jurista Jaime Orlando Santofimio al respecto, en su obra “Acto
Administrativo. Procedimiento de Eficacia y Validez”, que indica que la
competencia para proferir y ejecutar actos administrativos, es sinénimo de
capacidad, siendo que el acfo administrativo es valido, cuando el érgano que
ejerce las funciones administrativas, actua dentro de los linderos de la capacidad
asignada.

Concluye el representante del Ministerio Publico sus Alegatos de Conclusién,
expresando que, de lo anterior, se desprende que la competencia es connatural
al Principio de Legalidad, y reviste un caracter especial, estricto e innegociable, a
propdsito del orden impuesto por el Poder Constituyente y Legal, de modo que la
falta de ésta, configura una de las causales de nulidad absoluta, dispuestas en el
articulo 52 de la Ley 38 de 2000, por lo que, considera que la actuacion de la
entidad demandada no se ajusta a derecho, dado que del analisis de la Demanda,
emergen los elementos de juicio necesarios para estimar probada la ilegalidad
sefalada por el demandante, por lo que solicita a los Magistrados que conforman
esta Sala, se sirvan declarar que Es llegal la Resolucion J.D. N°061-2022, de
diecisiete (17) de noviembre de dos mil veintidos (2022), emitida por la JUNTA

DIRECTIVA DE LA AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA.

VIi. DECISION DE LA SALA TERCERA DE LA CORTE SUPREMA DE
JUSTICIA

Una vez cumplidos los tramites previstos para estos Procesos, corresponde a
los integrantes de la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, pasar a dirimir

el fondo de la Accién contenciosa en estudio.
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Inicialmente, es menester sefalar, en cuanto a la Resolucién J.D. N°022-
2024, de cuatro (4) de abril de dos mil veinticuatro (2024), que figura publicada en
la Gaceta Oficial N°30126-A, de veinticinco (25) de septiembre de dos mil
veinticuatro (2024), a la cual la AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA hizo
referencia en su Informe Explicativo de Conducta, que, de la sola lectura de su
contenido, se advierte que la suspensiéon de la Resolucion acusada ante este
Tribunal Jurisdiccional, materializada por conducto de la misma, es de caracter
temporal, toda vez que, en su parte motiva, establece que el alcance de la
suspension es “hasta tanto la misma sea revisada por el Comité Legal de la Junta
Directiva”, y en su parte resolutiva, dispone “Suspender temporalmente los
efectos de la Resolucién J.D. N°061-2022 de 17 de noviembre de dos mil 2022...",
e Informar a la Comisién Legal de la Junta Directiva de la entidad, que debera
atender, analizar y revisar dicha Resolucion, lo que pone de manifiesto que el acto
demandado no ha desaparecido del mundo juridico, en atencion a lo cual no se
ha producido el fenémeno de la Sustracciéon de Materia, por lo que corresponde a
esta Sala abocarse a efectuar el pronunciamiento respectivo, en relaciéon a la
legalidad del mismo.

Al respecto, tenemos que el Licenciado SERGIO MORALES PUELLO,
actuando en nombre propio, comparece ante la Sala Tercera de la Corte Suprema
de Justicia, a través de una Demanda Contencioso Administrativa de Nulidad, con
el objeto que se declare que es Nula, por llegal, la Resolucién J.D. N°061-2022, de
diecisiete (17) de noviembre de dos mil veintidoés (2022), emitida por la JUNTA
DIRECTIVA DE LA AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA, por medio de la cual
se reglamenté el Proceso para que empresas nacionales y/o extranjeras
interesadas, brindaran los servicios externos de software de base de datos en linea,
para posibilitar a través de la plataforma, la emision de Certificados,
almacenamiento y verificacién de la informacion contenida en los Certificados

emitidos por los Centros de Formacion Maritima, a la gente de mar, ugar de ser

brindado por la AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA.
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a. Competencia de la Sala Tercera
La Sala Tercera es competente para conocer de la Demanda Contencioso
Administrativa de Nulidad interpuesta, toda vez que esta se enmarca en lo
dispuesto en el articulo 206, numeral 2, de la Constitucion Politica de la Republica
de Panama, en concordancia con el articulo 97, numeral 1, del Cédigo Judicial,
que establece entre sus competencias, el conocimiento “de los decretos, drdenes,
resoluciones o cualesquiera actos, sean generales o individuales, en materia

administrativa, que se acusen de ilegalidad’.

b. El Problema Juridico
En este contexto, esta Superioridad observa que el activador jurisdiccional
considera que la Resolucion J.D. N°061-2022, de diecisiete (17) de noviembre de
dos mil veintidos (2022), por la cual se reglament6é el Proceso previamente
descrito, y que constituye en el acto administrativo acusado de ilegal, vulnera los
articulos 11, 18, 27 y 33 del Decreto Ley 7 de 1998, que crea la AUTORIDAD

MARITIMA DE PANAMA, y los articulos 14, 24, 25, 36 y 146 del Texto Unico de

En ese sentido, esta Corporacion de Justicia advierte que el Licenciado

C/l&_‘}ﬂ)c ? SERGIO MORALES PUELLO fundamenta su Demanda, esencialmente, en que
la emisién de la Resolucién J.D. N°061-2022, de diecisiete (17) de noviembre de
dos mil veintidés (2022), por parte de la JUNTA DIRECTIVA DE LA AUTORIDAD
MARITIMA DE PANAMA, violenté el articulo 11 del Decreto Ley 7 de 1998, dado
que este establece la obligatoriedad de llevar a cabo todo Proceso para la
prestacion de servicios o gestiéon de funciones administrativas que requiera la
Autoridad, conforme a las normas que regulan la Contrataciéon Publica, y la

competencia del Ministerio de la Presidencia, para acoplar la legislacién vigente

sobre Contratacion Publica a la naturaleza especialisima de las funciones de la

entidad, dictando las disposiciones reglamentarias que se requieran para lograr el
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tiempo mas oportuno en la prestacién de servicios, y, a su vez, violent6 el
procedimiento establecido en el Texto Unico de la Ley 22 de 2006, ordenado por
la Ley 153 de 2020, en materia de contrataciones publicas, toda vez que el
contenido del acto impugnado, tiene como consecuencia la eleccién de
proveedores de la entidad para la prestacion del servicio indicado en lineas
superiores, abrogandose asi competencias que, por Ley, le corresponden a la
Direccién General de Contrataciones Publicas, en materia del Proceso de
seleccién de contratistas, y al Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas,
en razén de las impugnaciones acaecidas dentro de los mismos.

En ese aspecto, es importante hacer referencia a las pruebas que fueron
presentadas por la parte actora, las cuales fueron admitidas por el Tribunal
mediante el Auto de Pruebas 293, de veintinueve (29) de agosto de dos mil
veinticuatro (2024):

1) Copia autenticada de la Resolucion J.D. N°061-2022, de diecisiete

(17) de noviembre de dos mil veintidds (2022), emitida por la JUNTA
DIRECTIVA DE LA AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA (Cfr. fojas
17-34 del Expediente Judicial);
2) Certificacion de la Oficina de la Gaceta Oficial, de uno (1) de marzo
de dos mil veinticuatro (2024), certificando que la Resolucion J.D.
N°061-2022, de diecisiete (17) de noviembre de dos mil veintidés
(2022), emitida por la JUNTA DIRECTIVA DE LA AUTORIDAD
MARITIMA DE PANAMA, fue publicada en la Gaceta Oficial Digital
N°29709-B, de veintiséis (26) de enero de dos mil veintitrés (2023)
(Cfr. foja 35 del Expediente Judicial).
En sentido de lo sefalado, tenemos que la JUNTA DIRECTIVA DE LA
AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA, mediante la Resolucion J.D. N°061-2022,
de diecisiete (17) de noviembre de dos mil veintidos (2022), publicada en la
Gaceta Oficial Digital N°29709-B, de veintiséis (26) de enero de dos mil veintitrés

(2023), Aprobd el Reglamento que regula a los proveedores de servicios externos
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de software de base de datos en linea, que posibilita, a través de una plataforma,
la emision de Certificados, el almacenamiento y la verificacion de la informacién
contenida en dichos Certificados, que son emitidos a favor de la gente de mar, por
parte de los Centros de Formacién Maritima, sedes y/o sucursales autorizados
por la institucién, para lo cual, la entidad, por medio de la Direccién General de la
Gente de Mar, previo cumplimiento del solicitante de una serie de requisitos
establecidos en dicho acto administrativo, otorga al mismo una Autorizacién para
ser proveedor de ese servicio, valida por el periodo de tres (3) afios.

Sobre el particular, es de importancia destacar que, entre los requisitos que
el acto administrativo demandado contempla, para solicitar la Autorizacién como
proveedor de los servicios referidos, se encuentra el pago de la tarifa de dos mil
quinientos balboas con 00/100 (B/.2,500.00) a favor de la AUTORIDAD
MARITIMA DE PANAMA, en concepto de evaluaciéon documental de la Solicitud,
asi como, la presentacién de una Garantia a favor de la misma, por la suma de

~ACA D cien mil balboas con 00/100 (B/.100,000.00), como caucién para cubrir cualquier
A REMA N\
) ‘)\).‘ [N

A 7\
J .:'-’(@%\daﬁo y/o perjuicio que pueda sufrir la Autoridad, por el servicio delegado.

&
/'/*) Visto lo anterior, esta Colegiatura se adentra al estudio de la Accién

%ﬁzzszgﬁ\// incoada, en atencién a los cargos endilgados, en los cuales el demandante alega
que la JUNTA DIRECTIVA DE LA AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA, al
dictar el acto acusado de ilegal, violentd la normativa aplicable para la seleccion
de proveedores del Estado, dispuesta en la Ley de contrataciones publicas, asi
como lo dispuesto en la materia en el Decreto Ley 7 de 1998, que cred dicha
entidad.

En ese contexto, y para efectos del analisis de esta Sala, consideramos
imprescindible referirnos al contenido del articulo 1 del Decreto Ley 7 de 1998,
que crea la AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA, modificado por el articulo 58
de la Ley 266 de 23 de diciembre de 2021, que regula el cabotaje y las actividades
de comercio interior en las aguas jurisdiccionales de la Republica de Panama y

dicta otras disposiciones, el cual versa asi:
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“Articulo 1. La Autoridad Maritima de Panama, en adelante
denominada la Autoridad, es una entidad del Estado con personeria juridica
propia, capacidad para administrarlo y autonomia en su régimen interno,
tanto administrativa y funcional, de recursos humanos, como
presupuestaria y financiera; en consecuencia, ejercera libremente la
facultad de recibir, custodiar, asignar e invertir sus recursos financieros y de
otorgar concesiones y/o licencias de operacién, sujeta Unicamente a las
politicas, a la orientacion y a la inspeccion de las instancias pertinentes del
Organo Ejecutivo y a la fiscalizacién de la Contraloria General de la
Republica...” (El resaltado y subrayado son de la Sala).

Por su parte, es de utilidad sefalar lo establecido en el articulo 1 del Texto
Unico de la Ley 22 de 27 de junio de 2008, que regula la contratacion publica,
ordenado por la Ley 153 de 2020, que, respecto al ambito de aplicacion de dicha

Ley, dispone lo siguiente:

“Articulo 1. Ambito de aplicacion. Esta Ley establece las normas, las
reglas y los principios basicos de obligatoria observancia que regiran los
procedimientos de seleccion de contratista y los contratos publicos que e
realicen el Gobierno Central, las entidades auténomas y semiauténomas,
los municipios, las juntas comunales, los intermediarios financieros y las
sociedades anonimas en las que el Estado sea propietario del 51 % o mas de
sus acciones o patrimonio, asi como los que se efectien con fondos publicos
o bienes nacionales para:

La adquisicion o arrendamiento de bienes por parte del Estado. ;

La ejecucidn de obras publicas. o o0
3 g " ¢ : ZJUDW

La disposicién de bienes del Estado, incluyendo su arrendamiento. e

La prestacién de servicios.

La operacién o administracion de bienes.

Las concesiones o cualquier otro contrato no regulado por ley

especial...” (El resaltado y la cursiva son nuestros).

0) O B 00 P =b

Sobre las disposiciones traidas a colacion, observa esta Magistratura, por
una parte, la clasificacion que mantiene la AUTORIDAD MARITIMA DE
PANAMA, como institucion del Estado panamefio, que, de acuerdo al articulo 1
del instrumento legal por el cual fue creada, se establece como una entidad “con
autonomia en su régimen interno, tanto administrativa y funcional, de recursos
humanos, presupuestaria y financiera” (también denominadas “entidades
auténomas” del Estado, las instituciones con estas caracteristicas), de las cuales,
por otra parte, advertimos que, en virtud dispuesto en el articulo 1 del Texto Unico

de la Ley 22 de 20086, ordenado por la Ley 153 .de 2020, para efectos de la

seleccidn de contratistas para la adquisicion de bienes o la prestacién de servicios

necesarios para el cumplimiento de las funciones que por Ley tienen atribuidas,

deben una obligatoria observancia a las normas desarrolladas en dicha Ley,
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las cuales deben ser aplicadas y reqir en sus procedimientos de esta

naturaleza.

En este orden de pensamiento, es ineludible sefalar que, el propio
contenido del articulo 11 del Decreto Ley 7 de 1998, pone de relieve ante la
AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA, su obligacion de aplicar, en todo Proceso
realizado para, entre otros, la prestacién de servicios o la gestién de funciones
administrativas, las disposiciones que regulan y reglamentan ia contratacion

publica. El articulo de referencia establece de manera literal, lo siguiente:

“Articulo 11. Toda ejecucidn de obras, adquisicion o arrendamiento de
bienes, prestacion de servicios, operaciéon o administracion de bienes, o
gestion de funciones administrativas que requiera la Autoridad se
llevaran a cabo conforme a lo establecido en las disposiciones gue
regulan y reqlamentan la contratacion publica.

No obstante, el ()rgano Ejecutivo podra, por intermedio del
Ministerio de la Presidencia, dictar las disposiciones reglamentarias que
permitan a la Autoridad el tiempo mas oportuno de entrega o
cumplimiento en la ejecucion de obras, suministro de bienes, o
prestacion de servicios, con el objeto de acoplar la legislacion vigente sobre
contratacion publica a la naturaleza especialisima de los servicios que ha de
prestar la Autoridad”.

Sobre la obligatoriedad establecida en los cuerpos legales antes
mencionados, y, en atencion a la naturaleza especialisima de las competencias,
funciones y actividades que desarrolla la AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA,
como entidad autonoma del Estado, encargada de ejecutar la “Estrategia Maritima
Nacional”, es dable sefialar que el parrafo segundo del articulo 11 transcrito,
dispone a favor de la misma una excepcién al uso de la normativa que regula y
reglamenta la contratacién publica que, de su analisis, observamos que abre a

esta la posibilidad de acoplar, mediante reglamentacion, /o dispuesto en el Texto

Unico de la Ley 22 de 2006, vigente, a la naturaleza de los servicios que presta;

no obstante, hace para esto la salvedad que, esas disposiciones reglamentarias
deben dictarse en sentido de lograr el tiempo mas oportuno de enfrega o

cumplimiento en la ejecucion de obras, suministro de bienes o prestacion de

servicios, y debe ser realizado por el Organo Ejecutivo, por conducto del

Ministerio de la Presidencia.
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En ese aspecto, advierte la Sala que, del contenido del articulo 11 del
Decreto Ley 7 de 1998, se desprende que al ser dictado el mismo, se previé la
necesidad de contar con un mecanismo que permitiese a la Autoridad el
establecimiento de disposiciones reglamentarias para adecuar, para sus efectos,
la normativa que rige las contrataciones publicas, en atencion a la naturaleza
especialisima de sus funciones y objetivos, por lo cual, dicho mecanismo, que
implica la participacion del Ministerio de la Presidencia para dictar tales

normativas, es el viable y legalmente permitido para dotar a la entidad de

reglamentos que le permitan dar debido vy oportuno cumplimiento a sus

obligaciones legales y convencionales, entre ellas, las mencionadas por la

AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA en su Informe Explicativo de Conducta,
contenidas en el Convenio Internacional sobre Normas de Formacion, Titulacién y
Guardia, para la Gente de Mar, 1978, enmendado (Convenio STCW'78,
enmendado), aprobado por la Republica de Panama, mediante la Ley 4 de 15 de
mayo de 1992.

Prosiguiendo con el analisis correspondiente, es menester sefialar lo que
la Ley 38 de 31 de julio de 2000 estipula, respecto a la competencia para emitir
un acto administrativo. Para lo anterior, destacamos lo establecido en el articuio

36, y en los numerales 1y 21, del articulo 201, del indicado cuerpo legal:

“Articulo 36. Ninglin acto podra emitirse o celebrarse con infraccion de
una norma juridica vigente, aunque éste provenga de la misma autoridad que
dicte o celebre el acto respectivo. Ninguna autoridad podra celebrar o emitir
un acto para el cual carezca de competencia de acuerdo con la ley o los
reglamentos” (El subrayado y el resaitado son de la Sala).

“Articulo 201. Los siguientes términos utilizados en esta Ley y sus
reglamentos, deben ser entendidos conforme a este glosario:

1. Acto administrativo. Declaracion emitida o acuerdo de voluntad
celebrado, conforme a derecho, por una autoridad u organismo publico
en ejercicio de una funcién administrativa del Estado, para crear,
modificar, transmitir o extinguir una relacién juridica que en algin
aspecto queda regida por el Derecho Administrativo.

Todo acto administrativo deberd formarse respetando sus

elementos esenciales: competencia, salvo que ésta sea delegable o
proceda la sustitucién; objeto, el cual debe ser licito y fisicamente

posible; finalidad,
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21. Competencia. Conjunto de atribuciones que la Constitucion
Politica, Ia ley o el reglamento asignan a una dependencia estatal
0 a un cargo publico...” (El resaltado y el subrayado son nuestros).

La doctrina, por su parte, ha sido consistente en referir la importancia y
necesidad inexcusable de que los actos administrativos, para ser validos, sean
emitidos por quienes cuentan con competencia para ello. Asi, referimos lo
manifestado al respecto, por diversos autores:

El autor EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA, (Curso de Derecho
Administrativo I, Ed. Thomson Civitas, 132 Ed., Navarra, 2006, pp. 552), ha

- expresado sobre la materia, lo siguiente:

“La competencia es la medida de la potestad que corresponde a cada
érgano, siendo siempre una determinacion normativa...” (El resaltado es de la
Sala).

Para el autor RAMON PARADA (Derecho Administrativo I, Parte
General, Ed. Marcial Pons, 172. Ed., Madrid, 2008, pp. 128), la competencia se

define de la siguiente manera:

“Aptitud que se confiere a un érgano de la Administracién para emanar
determinados actos juridicos en nombre de ésta...”

El autor ERNESTO JINESTA LOBO (Tratado de derecho

Continental, San José, 2009, p. 442), define el concepto, asi:

“La suma o esfera, determinada y conferida por el ordenamiento
juridico, de potestades, facultades y deberes del ente publico y de los
organos que la conforman para el cumplimiento de los fines publicos” (El
resaltado y subrayado son nuestros).

En cuanto al autor EDUARDO GAMERO CASADO (Manual Basico de
Derecho Administrativo, Ed. Tecnos, 122. Ed., Madrid, 2015, pp. 437), este

expresa, sobre la validez del acto administrativo, lo siguiente:

“Para que un acto administrativo resulte valido ha de ser dictado
por el 6rgano competente para ello y, precisamente, por el sujeto titular del
organo en cuestion. El oérgano que debe dictar el acto se encuentra
establecido en las normas distributivas de las competencias
administrativas (...) Se requiere una norma atributiva concreta, y soélo
podra alterarse el ejercicio de la competencia por los mecanismos ya conocidos
(...)" (El resaltado es de esta Magistratura).

Destacamos, por ultimo, al autor MIGUEL SANCHEZ MORON (Derecho
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Administrativo, Ed. Tecnos, 122 Ed., Madrid, 2016, pp. 548), el cual, en cuanto a

la competencia para dictar actos administrativos, expone:

“Todo acto administrativo debe ser dictado por érgano competente
para ello (...) La competencia es, pues, el primer elemento subjetivo del
acto (...) lgualmente es preciso que el titular o titulares del érgano que actia
hayan sido designados conforme a Derecho (...)" (El resaltado es nuestro).

Con respecto a la competencia para la emision de los actos administrativos,
estimamos oportuno traer a colacion un pronunciamiento realizado por esta Sala,
la cual, en Resolucién de treinta (30) de enero de dos mil veinte (2020), dictada

dentro de Demanda Contencioso Administrativa de Nulidad, expreso lo siguiente:

“Ahora bien, se observa que el actor argumenta que el Ministerio de
Vivienda y Ordenamiento Territorial, ignoré que el Municipio es una
organizacion politica auténoma, que tiene la facultad de normar, regular y
administrar los asuntos publicos de su competencia, de alli que no tenia la
facultad para establecer requisitos y trémites adicionales para que el Municipio
pueda ejercer sus facultades en el ambito local urbano y ordenamiento
territorial, como los estipulados en los articulos 1; los numerales 4, 5, 6 y el
ultimo parrafo del articulo 3, y, el articulo 5 del Decreto Ejecutivo No. 99 de 27
de diciembre de 2017.

Bajo este marco juridico, observamos que el articulo 1 de la Ley 61 de
23 de octubre de 2009 establece que, el Ministerio de Vivienda y Ordenamiento
Territorial tiene la finalidad de establecer, coordinar y asegurar de manera
efectiva la ejecucion de una politica nacional de vivienda y ordenamiento
territorial, y en concordancia con lo dispuesto en el articulo 43 de la Ley 6 de 1
de febrero de 2006, es competente para reglamentar dicha Ley de
Ordenamiento Territorial.

No obstante, el articulo 23 de la Ley 61 de 23 de octubre de 2009,
establece que las disposiciones de dicha normativa se aplicaran sin perjuicio
de lo previsto en la Ley 6 de 1 de febrero de 2006, en lo referente a la
competencia municipal en los planes locales de ordenamiento territorial...

Siendo ello asi, en atencién al acto impugnado, la Sala concluye que el
Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial traspasa los limites de la
autonomia municipal porque, de acuerdo al articulo 1, y numeral 6 del articulo
17 del Régimen Municipal, es el Municipio en su condicién de autoridad
urbanistica local la competente para ejercer sus funciones que le asigna la
ley...

Por tales razones, a juicio de esta Sala, el Ministerio de Vivienda y
Ordenamiento Territorial excedié los limites de la potestad reglamentaria,
toda vez que no tenia la facultad para establecer requisitos y tramites
adicionales para que el Municipio pueda ejercer sus facultades en el |
ambito local urbano en materia de ordenamiento territorial, porque ello es
competencia de la autoridad urbanistica local.

En efecto, la competencia para proferir .y ejecutar los actos
administrativos constituye un importante sinonimo del concepto juridico
de capacidad, en cuanto aptitud atribuida por la Constitucion, la ley o el
regqlamento a entes publicos o a los particulares para que manifiesten
validamente la voluntad estatal por via administrativa. (SANTOFIMIO,
Jaime Orlando, pagina 537.
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En el presente caso, doctrinalmente, el tipo de la competencia es ‘ratione
materiae’, porque se refiere al elemento material de la competencia, es decir,
el objeto de ella. Ese objeto se traduce en las diferentes funciones que una
autoridad puede ejercer legalmente. (RODRIGUEZ, Libardo, Derecho
Administrativo, General y colombiano, Editorial Temis, Decimoctava edicion,
pagina 382).

De alli que, cada una de las autoridades urbanisticas sea nacional
o local, tienen competencia para el ejercicio de un asunto determinado, lo
que se traduce en vicio de nulidad del acto proferido por aguellos sujetos
que no tengan competencia legalmente atribuida, es decir que carezcan
de capacidad juridica para la expedicion de un acto administrativo, como
en el presente caso, actué el Ministerio de Vivienda y Ordenamiento
Territorial.

Cabe hacer mencion al Fallo 00012 del Consejo de Estado de Colombia
quien expuso: ‘La potestad reglamentaria tiene su primer limite en la ley
que va a reglamentar, dado que es ella la que establece el marco dentro
del cual se ejerce, de tal forma que no puede el Ejecutivo crear una disposicion
no contenida en aquélla, ni modificarla para restringir su espiritu o finalidad,
pues asi invadiria competencias que le corresponden al Congreso, con mayor
razén tratandose de disposiciones legales de caracter tributario, en las que la
Constitucion Politica consagra expresamente las competencias legislativas’.

En consecuencia, la Corte Suprema de Justicia, Sala de lo Contenciosci
Administrativo, administrando justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de la Ley, DECLARA QUE SON ILEGALES, el articulo 1; los
numerales 4, 5, 6 y el lltimo parrafo del articulo 3; y, el articulo 5 del Decreto
Ejecutivo No. 99 de 27 de diciembre de 2017, emitido por el Ministerio de
Vivienda y Ordenamiento Territorial, dentro de la demanda contencioso
administrativa de nulidad interpuesta por el apoderado judicial del sefior...” (El
resaltado y subrayado son de la Sala).

De lo expuesto por este Tribunal Jurisdiccional, y del estudio realizado a la
doctrina y a la normativa vigente aplicable, se infiere que para considerar la validez
y legalidad de un acto administrativo, es indefectible que el mismo haya sido

emitido atendiendo a la competencia que la Ley atribuye a la autoridad o ente que

se encarga de dictar el mismo, lo cual, tenemos que no fue observado por la

JUNTA DIRECTIVA DE LA AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA al emitir la
Resolucion J.D. N°061-2022, de diecisiete (17) de noviembre de dos mil veintidos
(2022), maxime que esta carecia de competencia legal para emitir la misma,
competencia que, como ha quedado sentado en lineas precedentes, y, atendido
los parametros que el propio Decreto Ley 7 de 1998 de manera clara establece,
corresponde al Organo Ejecutivo, por intermedio del Ministerio de la Presidencia.

Por lo anterior, se concluye que le asiste la razén al demandante en
referencia a la ilegalidad del acto administrativo demandado, en virtud de que se

configuré la violacion que se alega al articulo 11 del Decreto Ley 7 de 1998, en
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atencién a lo cual, la Sala se abstiene de efectuar consideraciones con relacién al
resto de las violaciones invocadas en esta Accién.

Asi las cosas, la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo, del examen
puntual de las circunstancias que rodean el negocio en estudio, llega a la
conclusiéon que lo procedente en derecho, es declarar la ilegalidad del acto

administrativo demandado.

PARTE RESOLUTIVA

En mérito de lo expuesto, la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo
de la Corte Suprema, administrando Justicia en nombre de la Republica y por
autoridad de la Ley, DECLARA QUE ES NULA, POR ILEGAL, Ia Resolucién J.D.
N°061-2022, de diecisiete (17) de noviembre de dos mil veintidos (2022), emitida

por JUNTA DIRECTIVA DE LA AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA.
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MAGISTRADO PONENTE: CARLOS ALBERTO VASQUEZ REYES
Entrada No. 283002024

DEMANDA CONTENCIOSO ADMINISTRATIVA DE NULIDAD, interpuesta por el
licenciado Sergio Morales Puello, actuando en su propio nombre y representacion,
para que se declare nula, por ilegal, la Resolucion J.D. No.061-2022 de 17 de 5
noviembre de 2022 emitida por la Junta Directiva de la Autoridad Maritima,,d’e,\),‘;"\l))};‘\
Panama. NINED

SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO
CECILIO CEDALISE RIQUELME

Magistrados que integran la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia, que no
comparto la decision de la sentencia que antecede en el sentido de declarar que es
nula por ilegal, Resolucién J.D. No.061-2022 de 17 de noviembre de 2022 emitida
por la Junta Directiva de la Autoridad Maritima de Panama.

Ello es asi ya que, al analizar el proyecto de sentencia, se observa que a
pagina 17 se indica “...en cuanto a la Resolucién J.D. No.022-2024, de cuatro (4)
de abril de dos mil veinticuatro (2024), que figura publicada en la Gaceta Oficial
No.30126-A de veinticinco (25) de septiembre de dos mil veinticuatro (2024), a la
cual la AUTORIDAD MARITIMA DE PANAMA hizo referencia en su informe
explicativo de Conducta, que de la sola lectura de su contenido se advierte que la
suspension de la Resolucién acusada ante este Tribunal Jurisdiccional,
materializada por conducto de la misma es de caracter temporal, toda vez que, en
su parte motiva, establece que el alcance de la suspension es “hasta tanto la misma
sea revisada por el comité legal de la Junta Directiva”, y en su parte resolutiva,
dispone “Suspender temporalmente los efectos de la Resolucién J.D. No.061-2022
de 17 de noviembre de dos mil 2022..." e Informar a la comision legal de la Junta
Directiva de la entidad, que debera, atender, analizar y revisar dicha Resolucién, lo
gue pone de manifiesto que el acto demandado no ha desaparecido del mundo
juridico, en atencién a lo cual no se ha producido el fendbmeno de la sustracciéon de
Materia, por lo que corresponde a esta Sala abocarse a efectuar el pronunciamiento

respectivo, en atencién a la legalidad del mismo”
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Resultando relevante destacar que antes de proferir una sentenci‘i‘lie,iﬁﬁdb\/és
facultad de esa Sala tener en cuenta "cualquier hecho constitutivo, modificativo o
extintivo del derecho sustancial que en el proceso se discute..." tal y como lo estipula
el articulo 201, numeral 2 del Cédigo Judicial en concordancia con el articulo 992
del Codigo Judicial, aplicado de forma supletoria en la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa, con el articulo 57¢ de la Ley 135 de 1943, modificada por la Ley 33
de 1946.

En este contexto, al realizar la correspondiente busqueda en:

https://www.gacetaoficial.gob.pa/pdfTemp/30126 A/106056.pdf, observamos que

se encuentra publicado en la Gaceta Oficial 30126-A de 25 de septiembre de 2024,

la Resolucién J.D-022-2024 de 4 de abril de 2024 proferida por la Junta Directiva de

la Autoridad Maritima de Panama a través de la cual: “SUSPENDE
TEMPORALMENTE los efectos de la Resolucion J.D No.061-2022 de 17 de
noviembre de 2022, que aprobé el Reglamento que regula a los proveedores
de servicios externos de software de base de datos en linea, para permitir a
traves de la plataforma, la emisién de certificados, almacenamiento y
verificacion de la informacion contenida en los certificados que se emiten a la
gente de mar, por los Centros de Formaciéon Maritima, sedes y/o sucursales
autorizados por la Autoridad Maritima de Panama y que fuera adoptada
mediante la Sesion No. 004-2024 de la Junta Directiva de la Autoridad Maritima
de Panama

Ante ello, es evidente para quien suscribe que, al haberse suspendido
temporalmente la Resolucién demandada de ilegal es decir la Resolucién J.D.
No.061-2022 de 17 de noviembre de 2022 emitida por la Junta Directiva de la
Autoridad Maritima de Panama, se ha producido lo denominado como Sustraccion
de Materia, que no es mas que la extincién sobreviniente de la pretension, por razén
de la falta del objeto litigioso sobre el cual debia recaer la decision de la litis por

parte de la Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia y que en este caso
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particular resulta de la suspension temporal del acto demandado, temporalidad esta
que este modificando los efectos juridicos y la eficacia que produce la Resolucién
atacada de nula, por cuanto tal cual como se indica no tiene vigencia hasta tanto
sea revisada, analizada nuevamente por el Comité Legal de la Junta Directiva de la
Autoridad Maritima de Panama, modificandose el objeto del proceso contencioso
administrativo instaurado por el actor, porque la resolucién acusada de nula perdid
sus eficacia y vigencia, hasta tanto sea revisada y analizada nuevamente por el
Comité Legal de la Junta Directiva de la Autoridad Maritima, es decir que no se
encuentra cumpliendo los objetivos vy finalidades para los cuales fue expedido,
circunstancia esta que le impiden a este Tribunal emitir un pronunciamiento de
fondo, sobre la pretensién planteada.

Por las consideraciones anteriores, soy del criterio que no debe emitirse
pronunciamiento de fondo, por las razones expuestas, y como dicho planteamiento
no ha sido compartido por el resto de los Magistrados que integran la Sala Tercera
de la Corte Suprema de Justicia, me veo precisado a expresar, respetuosamente,

que SALVO MI VOTO.
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PRENMA DE JUSTICIA
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