REPUBLICA DE PANAMA

Vista Numero 1670

MINISTERIO PQBLICO Panama, 26 de noviembre de 2021
PROCURADURIA DE LA

. ADMINISTRACION

Proceso Contencioso La firma forense Ecija & Co, actuando en

Administrativo de Nulidad. nombre y representacion de Jorge Enrique
Ruiz, solicita que se declare nula, por ilegal la
Resolucion No.106-12-DGMM de 26 de

Concepto de la Procuraduria febrero de 2018, emitida por la Direccion

de la Administracion. General de Marina Mercante de la
Autoridad Maritima de Panama.

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 No.38 de 31 de julio de 2000, con la finalidad de intervenir en interés de la ley en
el proceso descrito en el margen superior.

1. Cuestion Previa.

De las constancias que reposan en el expediente judicial, se advierte que el 3 de
septiembre de 2020, Jorge Enrique Ruiz, a través de su apoderada judicial, presento ante
la Sala Tercera una demanda contencioso administrativa de nulidad contra la Resolucion
No.106-12-DGMM de 26 de febrero de 2018 (Cfr. fojas 2-26 del expediente judicial).

En el mismo libelo, se advierte que la parte actora peticiond a esa Corporacion de
Justicia que solicitara antes de la admision de la demanda, a la entidad demandada que
remitiera copia autenticada del acto impugnado, con fundamento en el articulo 46 de la
Ley 135 de 1943, peticion que fue acogida por el Tribunal, mediante el Auto de diecinueve
(19) de octubre de dos mil veinte (2020) (Cfr. fojas 71 a 72 del expediente judicial).

En ese mismo sentido, también requirid la suspension provisional de los efectos de

la Resolucién No.106-12-DGMM de 26 de febrero de 2018, emitida por la Direccion



General de la Marina Mercante de la Autoridad Maritima de Panama. Como
consecuencia de lo anterior, el Tribunal a través de la Resolucién de quince (15) de
febrero de dos mil veintiuno (2021), no accede a la suspension provisional solicitada por
el demandante (Cfr. fojas 80 a 84 del expediente judicial).

Antes de iniciar el andlisis de fondo correspondiente al proceso bajo examen, esta
Procuraduria advierte que de la lectura del acto cuya legalidad se cuestiona; de las
pretensiones del actor, asi com‘o de los elementos de hecho y de Derecho a los que éste
hace referencia en su libelo de demanda; se infiere que la herramienta procesal utilizada
no resulta juridicamente procedente en lo que respecta a la causa de pedir.

Lo indicado en el parrafo que antecede encuentra su fundamento en que estamos

ante un acto administrativo de caracter individual, por lo que, no puede ser demandado a

través de una accién contencioso administrativa de nulidad; ya que, tal y como la doctrina

y la jurisprudencia lo han desarrollado en numerosos pronunciamientos, este tipo de
acciones estan reservadas para analizar la legalidad de actos de contenido general, y no

actos de contenido particular.

En este orden de ideas, el autor Abilio Batista, en su obra titulada Presupuestos y
Formalidades de los Recursos Contencioso-Administrativos de Nulidad y Plena

Jurisdiccion, realiza una distincion entre una accion y otra, al establecer lo siguiente:

“p. Recurso de Plena Jurisdiccion

Basicamente la accion contencioso
administrativa de plena jurisdiccién es la que puede
ejercerse cuando se estiman violados derechos
subjetivos o particulares y, por tanto, se solicita al
tribunal competente la declaratoria de nulidad del acto
administrativo, por ilegal, ademas de Ia reparacion del
respectivo derecho particular lesionado.

No obstante lo anterior, la doctrina moderna a
igual que la jurisprudencia ha reconocido que los
derechos difusos pueden ser reclamados por medio de
una demanda contencioso administrativo de plena
jurisdiccion, definiéndolos las Sala Tercera como



‘aquellos en los cuales existe una determinacioén en sus
titulares, dado su caracter supra-individual, una
indivisibilidad del bien juridico sobre el cual recae y
una ausencia de relacion juridica entre sus titulares’.

En conclusidn, la accién de plena jurisdiccion se
basa en el quebrantamiento de una norma, la cual
ampara una situacion juridica subjetiva y su finalidad
es el restablecimiento del derecho violado, reparando
el dafio ya causado © precaviendo un principio
eventual.

B. Recurso de nulidad.

La accion de nulidad es, simplemente, aquélla
donde se solicita del érgano jurisdiccional, la anulacion
del acto administrativo. Tal y como lo destaca el
profesor Gonzélez Pérez, por medio de este recurso
‘no se pide el reconocimiento de situaciones juridicas
individualizadas, sino unicamente la anulacién - no la
reforma- del acto que se impugna’.

Es importante tener presente que, a través de la
demanda contencioso administrativa de nulidad, se
demandan los actos que crean situaciones generales e
impersonales vy objetivas, es decir, actos
administrativos que afectan a la colectividad.

8. Caracter del acto impugnado.

La demanda de nulidad es viable contra actos de
caracter general o abstracto, mientras que la demanda
de plena jurisdiccién se interpone contra actos de
caracter particular, que afectan situaciones juridicas
individuales o concretas.

Asi, por ejemplo, contra un Acuerdo Municipal
que establece un impuesto o una tasa en contra de los
contribuyentes en el Distrito de Panama, cabe la
demanda de nulidad; mientras que, frente a una
resolucion del Ministerio de Educacién que destituye
un profesor, el recurso idoneo para atacar este acto
administrativo es el de plena jurisdiccion.

10. Efectos de la sentencia.

En la demanda de nulidad, la sentencia, por la
naturaleza impersonal del acto acusado, produce
efectos erga omnes; como se ha dicho, liquida
juridicamente el acto, mientras que en las demandas




de plena jurisdiccion, la sentencia no sélo destruye el
acto demandado, sino que ordena el restablecimiento
del derecho subjetivo lesionado.

Continuando con el ejemplo anterior, tenemos
que la sentencia que declara nulo, por ilegal, el
Acuerdo Municipal que establece un impuesto o una
tasa a los contribuyentes del Distrito de Panamag,
tendra efecto sobre todas los contribuyentes ubicados
dentro del Distrito de Panamd; mientras que la
sentencia que declara nulo, por ilegal, la resolucion
que destituye al educador sélo surtira efectos para él,
a pesar de que existan otros educadores que hayan
sido destituidos de manera ilegal.” (Cfr. Batista. A.
“los Recursos _Contencioso-Administrativos de
Nulidad y Plena Jurisdiccion”. Panama. Pagina 21-29)
(Lo subrayado es nuestro).

Tal como se desprende de lo manifestado por el autor, la demanda de nulidad
linicamente tiene un alcance de cuestionamiento de la legalidad del acto demandado y
dicho control es inicamente desde un punto de vista objetivo sobre la norma, disposicion
o reglamentacion atacada. Sin embargo, en la demanda de plena jurisdiccion no sélo se
busca la declaratoria de ilegalidad del acto administrativo cuestionado, sino que también
el juzgador debera de restablecer directamente el derecho subjetivo vulnerado o que le ha
producido una afectacion al demandante, tal y como ocurre en el caso que ocupa nuestra
atencién; maxime que se desglosa del apartado sexto de la parte resolutiva de la
Resoluciéon No.106-12-DGMM de 26 de febrero de 2018, que se acusa de ilegal, gue todos

los interesados podran presentar los recursos de reconsideracién o apelacién dentro de

los cinco (5) dias siguientes a la notificacion de la misma; situacion que a todas luces fue

omitida por quien hoy recurre. '

En otro orden de ideas, este Despacho advierte que a través de la Providencia de
veinte (20) de abril de dos mil veintiuno (2021), fue admitida Ia demanda contencioso
administrativa de nulidad interpuesta por la firma forense Ecija & Co, actuando en nombre
y representacion de Jorge Enrique Ruiz, y ordend enviar copia de ésta al Director General

de la Marina Mercante de la Autoridad Maritima de Panama para que, dentro del



término de cinco (5) dias habiles, rindiera un informe explicativo de conducta y, asimismo,
le corri6 traslado de la accion, por igual periodo de tiempo, a la compafiia International
Marine Experts, S.A., y a esta Procuraduria (Cfr. foja 87 del expediente judicial).

En este contexto debemos destacar, que mediante la Resolucién de Bastanteo de
diecisiete (17) de junio de dos mil veintiuno (2021), fue admitida, como tercero
interesado, la empresa International Marine Experts, S.A., quien a traveés de su apoderado
judicial el dia 23 de junio de 2021, presenté escrito de opinion en contra de la pretension
del actor, y ademas presenta y aduce pruebas documentales, de informe y testimoniales
(Cfr. fojas 102 y 103-120, 121-151 del expediente judicial).

No obstante, como quiéra que la accion que ocupa nuestra atencion fue admitida
por la Sala Tercera bajo la Providencia de veinte (20) de abril de dos mil veintiuno (2021),
como una demanda de Nulidad, procedemos a emitir nuestro concepto de fondo en
ateﬁcic’m a las siguientes consideraciones. Veamos.

1. Acto acusado de ilegal.

La firma forense Ecija & Co, actuando en representacion de Jorge Enrique Ruiz,
demanda la nulidad de la Resolucion No. 106-12-DGMM de 26 de febrero de 2018,
mediante la cual el Director General de Marina Mercante de la Autoridad Maritima de

Panama resolvid, entre otras cosas, lo que a continuacion se cita:

"

Que mediante Acta No. 01/2018 del 26 de
febrero de 2018, el Comité de Evaluacion Técnica
recomienda al Director General de Marina Mercante la
autorizacion de la Compafiia INTERNATIONAL MARINE
EXPERTS, S.A., para efectuar en las aguas
jurisdiccionales, puertos y diques de la Republica de
Panama, reconocimiento de todo trabajo que incluya
soldadura, quemadura, llamas libres vy trabajo con
herramientas que puedan general chispas o trabajos
que requieran la entrada a espacios que deban ser
seguros para su acceso en los buques y la
correspondiente emision del Certificado de Control de
Gases Peligroso, por lo que,



RESUELVE:

PRIMERO: . APROBAR a la Compafiia
INTERNATIONAL MARINE EXPERTS, S.A., con oficina
principal ubicada en la Provincia de Panama, Distrito
de Panamd, Corregimiento de Ancén, Urbanizacion
Balboa, Calle Williamson Place, Casa 0748D, para
efectuar en las aguas jurisdiccionales, puertos'y diques
de la Republica de Panamg, reconocimientos de todo
trabajo que incluya soldadura, quemaduras, llamas
libres y trabajo con herramientas que puedan generar
chispas o trabajos que requieran la entrada a espacios
que deban ser seguros para su acceso en los buques.

SEGUNDO: AUTORIZAR a la Compaifiia
INTERNATIONAL MARINE EXPERTS, S.A., a emitir el
CERTIFICADO DE CONTROL DE GASES PELIGROSOS EN
LOS BUQUES, conforme a lo establecido en la
Resoluciéon No. 106-39-DGMM de 9 de septiembre de
2008.

TERCERO: ADVERTIR a la Compaiiia
INTERNATIONAL MARINE EXPERTS, S.A., que deben
cumplir con todas las normas legales vigentes y con los
requisitos que ‘la Direccion General de Marina
Mercante sefiale. En caso de incumplimiento de las
disposiciones contenidas en esta Resolucién o normas
legales vigentes, esta Direccién General, podra
sancionar a la compafifa en mencién con la suspension
inmediata a través de un pliego de cargos o la
revocatoria parcial o total de la autorizacion otorgada
mediante esta Resolucion.

CUARTO: ADVERTIR a la Compaiiia
INTERNACIONAL MARINE EXPERTS, S.A., que debera
ajustar su servicio a cualquier nueva regulacion
emitida por la Organizacion Maritima Internacional o la
Republica de Panamd sobre el servicio prestado por
esta compaiifa. De este modo, la compafiia deberd
regirse bajo los nuevos parametros, una vez las
regulaciones entren en vigor.

QUINTO: ADVERTIR que en caso de reclamos
presentados por deficiencias en equipos, la Compafiia
INTERNACIONAL MARINE EXPERTS, S.A., serd la unica
y exclusiva responsable por estos reclamos.

SEXTO: INFORMAR a los interesados que en
contra de esta Resolucién se podrd interponer Recurso
de Reconsideracion o de Apelacién ante esta Direccion



Segln se expone en ei referido acto administrativo, el Comité de Evaluacion
Técnica, mediante el A
General de Marina Mercante de la Autoridad Maritima de Panamd, que emita su
autorizacion a la empresa International Marine Experts, S.A., p
aguas jurisdiccionales, puertos y diques de la Republica de Panama, reconocimientos de
todo trabajo que inc
que puedan generar chispas o trabajos

seguros para su acceso en los buques (Cfr. foja 77 del expediente judicial).

General, dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes
a la notificacién de la misma.

FUNDAMENTO DE DERECHO:

Ley No. 2 de 17 de enero de 1980.

Decreto Ley No.7 de 10 de febrero de

1998.
Ley No. 57 de 6 de agosto de 2008.
Ley No. 38 de 31 de julio de 2000.

Resolucién No. 106-14-DGMM de 18 de

marzo de 2008.

Resolucion No. 106-39-DMM de 9 de

septiembre de 2008.

..” (La negrita es de la cita) (Cfr. foja 77 del
expediente judicial).

Il. Norma que se aduce infringida.

El actor estima que la Resolucién No. 106-12-DGMM de 26 de febrero de 2018,
descrita en el apartado anterior vulnera el articulo 4, (numerales 1, literal Cy 3
Resoluciéon No. 106-39-DGMM de 9 de septiembre de 2008, a través de la cual se requiere

la emisién de un certificado de control de gases peligroso, misma que es del tenor

siguiente:

"

Que esta Direccién General considera necesario
requerir la emisiéon de un Certificado de Control de
Gases Peligros, el cual serd emitido por compafiias
autorizadas por esta Direccion General cuyas
autorizaciones seran analizadas por el Comité

cta No. 01/2018 del 26 de febrero de 2018, recomienda al Director

ara que efectué en las

luya soldadura, quemaduras, llamas libres y trabajo con herramientas

que requieran la entrada a espacios que deban ser



Evaluador Técnico creado por la Resolucion No. 106-
14-DGMM de 18 de marzo de 2008, mediante la cual
se establece los mecanismos que a criterio de esta
Administracion Maritima, se verifican la efectividad
con que compaififas distintas a las ‘Organizaciones
Reconocidas’, ejecutaran las facultades que le seran
delegadas, ya que la calidad de dichos servicios estaran
directamente relacionadas con la seguridad maritima.

RESUELVE:

CUARTO: Llas compafilas que deseen ser
aprobadas por la Autoridad Maritima de Panama para
emitir el Certificado de Control de Gases Peligrosos,
deberan aplicar a través de un memorial presentado
ante la Direccién General de Marina Mercante,
adjuntando los siguientes requisitos.

1. Documentacion de la empresa que incluya
como minimo:

a. Descripcién de la empresa (estructura

~ legal, representante legal, copias del
pacto social, copia de la licencia
comercial).

b. Direccidn Fisica de la empresa

c. Descripcion de la experiencia de la
empresa en certificacion de gases
peligrosos.

Listado del personal técnico encargado de
realizar los controles de gases peligrosos. El personal
debe haber aprobado un curso de al menos 40 horas
en los procedimientos de control de gases peligrosos
en barcos sobre la base de una norma internacional
reconocida como la norma NFPA 306 o equivalente

2. Listado del equipo utilizado para realizar las
certificaciones de control de gases peligrosos con sus
respectivos certificados de calibracién y
documentacion de los gases patrones utilizados para la
verificacion de los instrumentos de campo y los
registros de verificacion.

3. La empresa debe tener establecido un
sistema de calidad con un manual y procedimientos
detallados para la realizacién de las certificaciones de
control de gases peligrosos. En caso de no estar
certificada la empresa en ISO 9001 o ISO 17025, debe



presentar la documentacién que sustente como
garantiza la calidad del servicio prestado.

... (Lo destacado es nuestro)(Cfr. fojas 66-67 del
expediente judicial).

Antes de iniciar con el analisis correspondiente al proceso bajo examen, esta
Procuraduria procedio a verificar la vigencia de la Resolucion No. 106-14-DGMM de 18 de
marzo de 2008, y observa que la misma fue derogada por la Resolucion No. 106-63-
DGMM de 13 de abril de 2020, publicada en la Gaceta Oficial Digital No. 29018 del
miércoles 6 de mayo de 2020.

I1l. Cargos de ilegalidad formulados por el accionante.

Al explicar los argumentos en que S€ fundamenta la pretension, la apoderada
especial del actor sefiala que: “...no existe documentacién alguna dentro del expediente de
INTERNATIONAL MARINE EXPERT S.A., que indique la experiencia de su personal en la
emisién de Certificados de Control de Gases Peligrosos. Ademds, segun la norma que
advertimos como violada por omisién, el personal debe haber aprobado un curso de al
menos cuarenta (40) horas en los procedimientos de Control de Gases Peligroso sobre la
base de la Norma NFPA 306 o equivalente, cosa que no consta en el expediente.” (La
negrita es de la fuente) (Cfr. foja 8 del expediente judicial).

IV. Descargos de la entidad demandada.

Por otra parte, mediante la Nota No. 106-01-312-DGMM de 23 de abril de 2021, el
Director General de Marina Mercante de la Autoridad Maritima de Panama, remitio al
Magistrado Sustanciador el Informe Explicativo de Conducta, indicando entre otras
consideraciones, lo que a continuacion transcribimos:

“Lluego de la evaluacion juridica de la
aplicacion, mediante el Memorando No. 106-02-930
de 19 diciembre de 20107, el Departamento de
Resoluciones y Consultas de esta Direccién General,
remite la documentacion presentada a los

Departamentos de Navegacion y Seguridad Maritima e
Investigacion y Accidentes Maritimos, quienes son los



encargados de la evaluacion técnica de la
documentacion presentada.

Por medio del Memorando No. 103-02-1019-
DGMM-NSM de 28 de diciembre de 2017, el
Departamento de Navegacion y Seguridad Maritima y
el Departamento de Investigacion y Accidentes
Maritimos, sefialan que luego de verificar los requisitos
establecidos en la Resolucion No. 106-39-DGMM de 9
de septiembre de 2008, concluyen que la compaiiia
cumple con los requisitos técnicos establecidos, por lo
cual recomiendan que se le autorice para la prestacion
del servicio.

Posteriormente, en base a la evaluacion
juridica y técnica de la solicitud, ésta fue elevada por el
Comité de Evaluacion Técnica, ente encargado de
evaluar las solicitudes presentadas por compafiias
distintas a las Organizaciones Reconocidas que
pretenden obtener el reconocimiento y certificacion
de equipos, aditamentos, materiales y componentes,
que seran utilizados como medios alternos para el
cumplimiento de lo dispuesto en los distintos
Convenios Internacionales ratificados por Panama,
constituido a través de Resolucion No0.106-14-DGMM
el 18 de marzo de 2008.

El Comité de Evaluacion Técnica se reunié el
dia 26 de febrero de 2018, emitiéndose el Acta 1 de 26
de febrero de 2018, en la cual se sefiald lo siguiente:

‘E| 5 de diciembre de 2017, el
Licenciado CESAR LANDIRIS,
comparece ante esta Direccidn para
solicitar autorizaciéon a favor de la
Compafiia INTERNATIONAL MARINE
EXPERT S.A., para emitir el
Certificado de Control de Gases
Peligroso, en base a |a Resolucién No.
106-39 DGMM de 9 de septiembre
de 2008.

El 5 de diciembre de 2017, el
Licenciado CESAR LANDIRIS, aporta
documentacion legal adicional para la

evaluacion de la Compaiiia
INTERNATIONAL MARINE EXPERTS,
S.A.

Luego de la revision juridica de la
aplicacion, el Departamento de
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Resoluciones y Consultas, remite la
documentacién de la Compafiia
INTERNATIONAL MARINE EXPERTS,
S.A., al Departamento de Navegacion
y  Seguridad Maritima y  al
Departamento de Investigacion de
Accidentes  Maritimos, para la
evaluacion Técnica de la aplicacion.

Posteriormente, el
Departamento de Navegacion Y
Seguridad Maritima y el
Departamento de Investigacion de
Accidentes  Maritimos, ~mediante
Memorando  No. 103-02-0930-
DGMM-NSM de 19 de septiembre de
2017, concluyen que la misma
cumple con los requisitos técnicos
establecidos, razéon por la cual
recomiendan se le autorice para la
prestacion del servicio.

Decision

El Comité de Evaluacion
Técnica, luego del andlisis respetivo,
ha decidido recomendar al Director
General de Marina Mercante lo
siguiente

e Apruebe a la Compaiiia
International Marine Experts,
S.A., con oficina principal ubicada
en la Provincia de Panama, Distrito
de Panama, Corregimiento de
Ancén, urbanizacion Balboa, Calle
Williamson Place, Casa 0748D,
para efectuar en las aguas
jurisdiccionales, puertos y diques
de la Republica de Panama,
reconocimiento de todo trabajo
que incluya soldadura,
quemaduras, llamas libres
trabajo con herramientas que
puedan  generar  chispas 0
trabajaos que requieran la entrada
a espacios que deban ser seguros
para su acceso en los buques.

o Autorice a la Compafia
International Marine Experts,
S.A., a emitir el CERTIFICADO DE

11



CONTROL DE GASES PELIGROSOS
EN LOS BUQUES, conforme a lo
establecido en la Resolucion No.
106-39-DGMM de 9 de
septiembre de 2008.

Para concluir con el informe explicativo de
conducta, le indicamos que basados en las
recomendaciones emitidas por los Departamentos
correspondientes y el Comité de Evaluacion Técnica,
esta Direccion General expidio la Resolucion No. 106-
12-DGMM de 26 de febrero de 2018, por medio de la
cual se aprobd a la compafiia International Marine
Experts, S.A., con oficina principal ubicada en la
Provincia de . Panama, Distrito de Panamg,
Corregimiento de Ancén, Urbanizacion Balboa, Calle
Williamson Place, Casa 0748D, para efectuar en las
aguas jurisdiccionales, puertosy diques de la Republica
de Panama, reconocimiento de todo trabajo que
incluya soldadura, quemaduras, llamas libres vy
trabajos con herramientas que puedan generar chispas
o trabajos que requieran la entrada a espacios que
deban ser seguros para su accedo en los buques.

.. (Cfr. fojas 91-92 del expediente judicial).

V. Posicion del Tercero Interesado.

En ese orden de ideas, debemos sefialar que también

el Doct

or Luis De Ledn Arias, en su calidad de apoderado especial de la

International Marine Experts, S.A., indicando lo siguiente:

"

La compafifa International Marine Experts,
(IME), es el Gnico organismo de inspeccion panamefo
que pertenece y esta acreditado por el Consejo
Internacional  de  Testificacion, Inspeccion Yy
Certificacion (TIC Council); garantizando  asi la
adherencia a los mas altos estandares de calidad,
independencia e imparcialidad a nivel Internacional.

International Marine Experts como empresa
responsable del sector maritimo, y siguiendo todos los
lineamientos nacionales e internacionales para el
cumplimiento, y mejora continua de nuestros
procesos, cuenta con un Sistema de Gestidn de Calidad
certificado bajo los requisitos de las Normas
Internacionales 1SO 9001 desde el afio 2010 vy

12

ha comparecido al proceso,

sociedad



acreditado segun criterio de la norma DGNTI-COPANIT
ISO/IEC 17020:2014 desde el presente afo.

Bajo los requisitos 1ISO 9001, el Sistema de
Gestion de Calidad de International Marine Experts,
(IME), se encuentra debidamente certificado desde
2010 primero por la division de calidad de la empresa
American Bureau of Shipping (ABS) y posteriormente
por la empresa Global Group. Posicionandonos como
una empresa con procesos robustos y consistentes,
para asi garantizar la prestacion de servicio de una
manera independiente, imparcial y con los mas altos
estandares de calidad.

La Norma ISO 17020 es un sistema de gestion
basado en la ISO 9001 y requisitos técnicos para
garantizar la imparcialidad y competencia técnica en
las  inspecciones,  ensayos O calibraciones,
estableciendo criterios generales para el
funcionamiento y competencia de diversos tipos de
organismos de control o entidades que realizan
inspeccion.

Esta norma describe todos los requisitos que
las entidades de inspeccion deben cumplir para
evidenciar que son técnicamente competentes y que
son capaces de desarrollar resultados técnicamente
validos. El estandar establece la implantacién de un
sistema de gestion de calidad por parte de la entidad
de inspeccion que asegure su imparcialidad en el
desarrollo de sus actividades.

Bajo esa vision estrategica y de mejoramiento
continuo, International Marine Experts, (IME), decide
incorporar dentro de su Sistema de Gestion de Calidad,
todos los requisitos de Imparcialidad, Integridad e
Independencia para los Organismos de Inspeccion tipo
‘A’, establecidos en la Norma ISO 17020 y optar la
acreditacién segun criterios de la norma DGNTI-
COPANIT ISO/IEC 17020:2014.

En lo que respecta la aplicacion de la norma
NFPA 306 se trata de una norma que no forma parte
de nuestro ordenamiento juridico nacional, no tiene
las caracteristicas de norma nacional, no tiene la
categoria de normas supraestatal, puede tratarse de
una norma de referencia o de consulta que no
proviene de nuestra fuente legislativa, pero a pesar de
nuestro criterio la compafila cumplié con los
presupuestos que dicha norma plantea.
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La compafia International Marine Experts (IME)
gporto en su aplicacion para la aprobacion 'y
qutorizacién para expedir certificado de control de
gases peligroso en buques de acuerdo a los requisitos y
procedimientos establecidos en la Resolucién No. 106-
39-DGMM de 9 de septiembre de 2008, de la Direccion
General de Marina Mercante de la Autoridad Maritima
de Panamd, certificados del curso aprobado por su
personal técnico en los procedimientos de control de
gases peligrosos cuyo contenido fue de ‘Manejo
adecuado de detector Drager X-am 2500 configurado
para cuatro gases, atendiendo la Norma NFPA 306’ con
una duracién de 40 horas, de acuerdo con lo dispuesto
en el Articulo 4 numeral 1 literal C de la Resolucion No.
106-39 de 9 de septiembre de 2008

La compaiia International Marine Expert (IME)
cuenta con un sistema de calidad 1SO 9001 certificado
desde el afio 2013 por la empresa Global Group
mediante el cual se acredita que esta empresa posee
un sistema de calidad con un manual de calidad y
procedimientos para garantizar la calidad del servicio
prestado en cumplimiento de los procedimientos y
requisitos legales prescritos en la normativa de la
Resolucién No. 106-39-DGMM de 9 de septiembre de
2008, de la Direccion General de Marina Mercante de
la Autoridad Maritima de Panamd, para expedir las
Certificaciones de Control de Gases Peligrosos.

La compafiia INTERNATIONAL MARINE EXPERT
(IME), es una empresa acreditada por el Consejo
Nacional de Acreditacién, organismo de acreditacion
autorizado por el Estado para desarrollar la
acreditacion de organismos de evaluacion y es la
autoridad mdxima dentro del proceso de acreditacion
de acuerdo con lo establecido en el Decreto Ejecutivo
No.55 de 6 de julio de 2006 (Ministerio de Comercio e
Industrias) ‘Por el cual se reglamenta el Capitulo IV del
Titulo Il de la Ley 23 de julio de 1997’. Crea la funcién
principal del Consejo Nacional de Acreditacion.

Cabe sefialar que la compafiia INTERNATIONAL
MARINE EXPERT (IME), es la primera y unica empresa
en obtener esta acreditacion en la Republica de
Panamad.

...” (Cfr. fojas 110-112 del expediente judicial).

14
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VI. Concepto de la Procuraduria de la Administracion.

Una vez examinados los cargos de ilegalidad en los que se sustenta la pretension
demandada, este Despacho estima oportuno realizar algunas consideraciones, antes de
emitir nuestro concepto, a efecto de lograr una mejor aproximacion al tema objeto de
estudio.

Concretamente, se advierte que en la accion de nulidad que ocupa nuestra
atencion, el recurrente solicita que se declare nula, por ilegal la Resolucion No.106-12-
DGMM de 26 de febrero de 2018, emitida por ol Director General de Marina Mercante de
la Autoridad Maritima de Panama, mediante la cual entre otras cosas, se autorizo a la
Compaiiia International Marine Experts, S.A., para emitir el certificado de control de
gases peligrosos en los buques; por supuestamente ser violatoria del articulo 4 de la
Resoluciéon No. 106-39-DGMM de 9 de septiembre de 2008.

La situacion descrita, lleva a esta Procuraduria a preguntarse, en primera
instancia, si efectivamente la Direccion General de Marina Mercante de la Autoridad
Maritima de Panama, era el ente competente para autorizar por medio de la Resolucién
No.106-12-DGMM de 26 de febrero de 2018, a la empresa International Marine Experts,
S.A., para emitir, el certificado de control de gases peligrosos en los buques, conforme a lo
establecido en la Resolucién No. 106-39-DGMM de 9 de septiembre de 2008.

De conformidad con el Decreto No. 7 de 10 de febrero de 1998, se cred la
Autoridad Maritima de Panamad, con la finalidad de dar cumplimiento a las
responsabilidades del Estado panamefio dentro del marco de la Convencion de la
Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar.

Asi las cosas, tenemos que el numeral 5 del articulo 30 de la Ley N° 57 de 6 de
agosto de 2008, establece entre las competencias de la Direccion General de Marina

Mercante de la Autoridad Maritima de Panama, hacer cumplir sobre los buques de
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registro panamefio las normas legales nacionales y aquellas que forman parte de los
convenios internacionales ratificados en la Republica de Panama. Veamos.
“Articulo 30. Son funciones de Ia Direccién General
de Marina Mercante:
1.
5. Hacer cumplir, sobre los buques de registro
panamefio, las normas legales nacionales y aquéllas que
forman parte de los convenios internacionales ratificados
por la Republica de Panama, referentes a la seguridad de la
navegacion, la seguridad maritima, y la prevencion y el
control de la contaminacion del mar.
... (Lo destacado es nuestro).
En ese mismo sentido, tenemos que la citada ley, también le da competencia a la

Direccion General de Marina Mercante de la Autoridad Maritima de Panama, para

ejecutar e implementar las medidas y los controles que estime necesario, con el objeto

de velar por el cumplimiento de las normas relativas a la seguridad maritima; es por ello

que el articulo 119 de la Ley N° 57 de 6 de agosto de 2008, le da potestad a la entidad
para contratar dentro o fuera de Panama, el servicio de inspectores navales u otro
personal técnico idoneo para realizar las inspecciones de seguridad maritima. El cual es
del siguiente tenor:

“prticulo 119. La Direcciéon General de Marina
Mercante podra contratar dentro o fuera de Panama, el
servicio de inspectores navales otro personal técnico
idéneo de cualquier nacionalidad que sea necesario para
realizar las inspecciones sefialadas en los articulo
anteriores y los servicios especializados, asi como las
investigaciones por incidentes en los que se haya
involucrado un buque de registro panamefio 0 Uuno
extranjero en aguas nacionales de Panama, en cuyo caso el
reporte de inspeccion debera ser evaluado por la Direccion
General de Marina Mercante. Esta Direccion podra
autorizar y/o contratar a otros entes nacionales y/o
particulares  para realizar estas inspecciones e
investigaciones”

Conforme a lo expuesto, se puede inferir con claridad que la Direccién General de

Marina Mercante de la Autoridad Maritima de Panamd, se constituye en la entidad



rectora para e

disp'one Ley N° 57 de 6 de agosto de 2008.
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jecutar e implementar las medidas y los controles que estime necesario

para hacer cumplir las normas relativas en materia de seguridad maritima, tal como lo

En ese orden de ideas, estimamos oportuno resaltar que la Competencia a la luz

de la Ley de Procedimiento Administrativo General, se define asi:

En esa misma linea de pensamiento, el jurista Jai

en su obra

permitimos transcribir a fin de sustent

“Articulo 200. Los siguientes términos utilizados en
esta Ley y sus reglamentos, deben ser entendidos conforme
a este glosario:

21. Competencia. Conjunto de atribuciones que la
Constitucién Politica, la ley o el reglamento asignan a una
dependencia estatal 0o a un cargo publico.” (Lo resaltado es
nuestro).

“Acto Administrativo. Procedimiento de Eficacia y Validez”,

“La Competencia.

Tratindose de la funcion administrativa, la
competencia de los érganos para proferir y ejecutar los
actos administrativos, es sinénimo de capacidad, en
cuanto aquélla es la aptitud que otorga la Constitucidn, la
ley o el reglamento al ente administrativo, para que éste
manifieste y ejecute vélidamente su voluntad. Sefiala
precisamente el profesor brasilefio Themisticles Brandao
Cavalcanti, que “..la capacidad para la practica del acto
administrativo, se traduce también en el derecho
administrativo en términos de competencia... sera asi
capaz, la autoridad que tiene competencia para el ejercicio
de un asunto, siendo en consecuencia nulo el acto
proferido por aquella que no tenga competencia, por lo
tanto que carezca de capacidad legal para la practica del
acto... es por lo tanto capaz aquella autoridad que ha sido
investida legalmente, para la practica de un acto o el
ejercicio de una funcion n:

La competencia se mide por la cantidad de poder
depositado en un drgano y su posibilidad del realizar el
acto administrativo. Por tanto no es absoluta; debe en
todos los casos aparecer cierta y limitada, de manera que
facilite al administrado la seguridad requerida para
salvaguardar su vida honra y bienes.

me Orlando Santofimio, sefiala

lo que nos

ar nuestra opinion legal sobre el caso en estudio:
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El acto administrativo es vélido, cuando el érgano
que ejerce las funciones administrativas actia dentro de
los linderos de la competencia asignada. La determinacion
del grado de competencia que corresponde a cada
organismo, como lo advertimos corresponde al derecho
positivo; sin embargo, existen importantes criterios
doctrinales que permiten delimitar con precision el
ambito del poder o la capacidad de actuacién de un ente
administrativo, son los conocidos como los determinantes
de la competencia en razén del grado, territorio, tiempo.
La primera determinante es aquella que corresponde a un
6rgano de la administracién publica en razén al lugar que
ocupa dentro de la estructura de la administracion;
corresponde al grado jerarquico administrativo de la
autoridad. La segunda determinante corresponde a la clase
o tipo de funciones que de acuerdo con las normas
superiores o legales debe cumplir la entidad. La tercera se
refiere al ambito espacial dentro del cual el o¢rgano
administrativo puede ejercer las funciones que le
corresponden. La ultima determinante corresponde a las
oportunidades temporales que tiene un organismo
administrativo para proferir determinados actos.

La competencia reviste algunas otras
caracteristicas especiales; tales como que, debe ser
expresa, irrenunciable, improrrogable, o indelegable. No
puede ser negociable por la administracion. Es estricta, en
cuanto emana del orden impuesto por el poder
constituyente y legal.

Lo anterior nos permite concluir que la
competencia, resulta connatural al principio de Ia
legalidad... pues ella determina las obligaciones, derechos
y facultades a los que la administracién se encuentra
invariablemente ligada y constituye el sendero o cauce del
actuar administrativo (Cfr. Santofimio. J. “Acto
Administrativo. Procedimiento de Eficacia y Validez".
Colombia. Pagina 71-79).

Lo expresado hasta aqui, nos lleva a afirmar que la entidad demandada, estaba

plenamente facultada para emitir la Resolucién No.106-12-DGMM de 26 de febrero de

2018; sin embargo mas alld de determinar si tiene o no competencia para emitir el acto

administrativo en cuestion, el fondo de la causa que nos ocupa, radica en establecer si la

Compafiia International Marine Experts, S.A., cumplié 0 no los requisitos establecidos en
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la Resolucion No. 106-14-DGMM de 18 de marzo de 2008, para emitir los certificados de

control de gases peligrosos en los bugues.

En ese sentido, y como -quiera que el actor alega que la Compaiiia International

Marine Experts, S.A., no cumplié con el contenido del articulo 4 de la Resolucion No. 106-

39-DGMM de 9 de septiembre de 2008, consideramos que lo mas conveniente, a fin de

determinar si en efecto retine o no los requisitos, es realizar una comparacion entre este

articulo y la documentacién aportada, veamos:

Resolucién No. 106-39-DGMM de 9 de

septiembre de 2008

Cuarto: Las compaifiias que deseen ser
aprobadas por la Autoridad Maritima de
Panaméa para emitir el Certificado de
Control de Gases Peligrosos, deberan
aplicar a través de un memorial
presentado ante la Direccion General de
Marina Mercante, adjuntando los
siguientes requisitos:

1. Documentacion de la empresa
que incluya como minimo:

a) Descripcion de la empresa
(estructura legal, representante legal,
copias del pacto social, copiés de la
licencia comercial).

b) Direccidn fisica de la empresa.

¢) Descripcion de la experiencia de
la empresa certificacion de control de
gases peligrosos.

Documentacién  aportada por la
Compaiiia International Marine Experts,
S.A.

Mediante memorial de 5 de diciembre de
2017, presento la solicitud de Certificado
de Control de Gases Peligros (Cfr. foja 38
del expediente judicial).

Documentacion aportada

a) Certificado de Personeria Juridica;
Escritura Publica numero mil cincuenta y
nueve (1059) “Por la cual se protocoliza el
Pacto Social de la sociedad International
Marine Experts, S.A; Aviso de
Operaciones 578348-1-447718-2007-
27435 (Cfr. fojas 40, 41-43 y 64, 121y 122
del expediente judicial).

b) Visible a foja 38 y 39 y 122 del
expediente judicial

c) Informacién visible a foja 38 de
expediente judicial la cual citamos para
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Listado del personal  técnico
encargado de realizar los controles de
gases peligrosos.

El personal debe haber aprobado un
curso de al menos 40 horas en los
procedimientos de control de gases
peligrosos en barcos sobre la base de
una norma internacional reconocida
como norma NFPA 306 o equivalente.

mayor referencia:

“PRIMERQ: Contamos con el personal
idoneo y capacitado para realizar
inspecciones y de control de gases
peligrosos, hacemos constar que
nuestro personal ha realizado el curso
de manejo adecuado de detector Drager
X-AM-2500 configurado para cuatro
gases, atendiendo las recomendaciones
presentadas por el Norma NFPA 306 con
duracion de 40 horas”

Listado del persona visible a foja 38 del
expediente judicial.

“1. JAVIER BRU RONCALLO con cédula
de identidad personal No. 8-484-457

2. JOSE GUILLERMO STOUTE con
cédula de identidad personal No. 8-233-
641

3. DEYVIS DE LEON con cédula de
identidad personal No. 6-715-2085

4. JUAN JOSE GARRIDO con cédula de
identidad personal o. 8-825-425

5. ROGER  REYES con  pasaporte
No0.081623093

Se adjuntaron los certificados de
participacion del personal en el seminario:
“Manejo adecuado de detector Drager X
am 2500 configurado para cuatro gases,
atendiendo las recomendaciones
presentadas por la Norma NFPA 306 con
duracion de 40 horas” (Cfr. fojas 45-48,
142-145 del expediente judicial).
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Documentacion visible a foja 57-60 del

2. Listado del equipo utilizado para expediente judicial.

realizar las certificaciones de control de
gases peligrosos con sus respectivos
certificados ~ de  calibracion 'y Certificados de 1SO 9001:2008 (Cfr. fojas

documentacion de los gases patrones 61-63 de expediente judicial).
utilizados para la verificaciéon de los

instrumentos de campo y los registros
de verificacion.

3. La empresa debe tener Sistema de Gestion de Calidad visible a
establecido un sistema de calidad con fojas ( 125-141 del expediente judicial).
un manual y procedimientos detallados
para la realizacion de las certificaciones
de control de gases peligrosos. En caso
de no estar certificada la empresa en
ISO 9001 o ISO 17025, debe presentar la
documentacién que sustente como
garantiza la calidad del servicio”.

Del cuadro comparativp entre la documentacion aportada por la Compaiiia
International Marine Experts, S.A. y el contenido del articulo 4 de la Resolucion No. 106-
39-DGMM de 9 de septiembre de 2008, podemos concluir que dicha empresa si cumplio
con todos los requisitos establecidos en la resolucién en mencion.

Por otro lado, es importante aclarar, que si bien la Resoluciéon No. 106-39-DGMM
de 9 de septiembre de 2008, fue derogada por la Resolucién No. 106-63-DGMM de 13 de
abril de 2020, en cuanto a la eliminacién de las funciones del Comité de Evaluacion
Técnica de la direccion General de Marina Mercante; no podemos perder de vista que al
momento de la emision del af:to acusado de ilegal, la misma se encontraba vigente,
motivo por el cual en este caso, era indispensable que la documentacion aportada por la
Compaiifa International Marine Experts, S.A., fuera evaluada por ese organismo, tal y
corﬁo ocurrio en el caso que nos ocupa, pues antes de emitir un pronunciamiento al
respecto los Departamentos de Investigacion y Accidentes Maritimos, y Navegacion y de

Seguridad Maritima, emitieron el MemorandoNo.103-02-1019-DGMM-NSM de 28 de
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diciembre de 2017, en el cual recomiendan dar autorizacion para la prestacion del servicio
a la empresa en cuestién (Cfr. foja 36 del expediente judicial).
Asi pues, resulta evidente que el Director General de Marina Mercante de la

Autoridad Maritima de Panamad, cumplié con todos los procedimientos correspondientes

de verificacion previo a emisién la Resoluciéon No. 106-12-DGMM de 26 de febrero de

2018, mediante la cual, entre otras cosas, autoriza a la Compafiia International Marine
Experts, S.A., a emitir el certificado de control de gases peligrosos en los buques,
conforme a lo establecido en la Resolucién No. 106-39-DGMM de 9 de septiembre de
2008, que se encontraba vigente a la fecha que la prenombrada presentd su solicitud ante
la entidad demandada.

Por las consideraciones previamente expuestas, esta Procuraduria solicita a los
Honorables Magistrados se sirvan declarar que NO ES ILEGAL la Resolucién No. 106-12-
DGMM de 26 de febrero de 2018, emitida por el Director General de Marina Mercante
de la Autoridad Maritima de Panama.

Del Honorable Magistrado Presidente,

@obe&éo Gonzale

Procurador de la Administragion

‘
rriola de Ardila
Secretaria General

Expediente 553642020



