NOTA MO 11
» 11 8o enero de 1991,

Dr. Manuel A, Bernal

Jefe del Departamento Técnico
Direccifn CGeneral Consular y Naves
Ministerio de Hacienda y Tesoro

EW Se D :

Sefior Jefe del DPegpartamente T8cnicos

Doy contestacifn a su consulta NE 609-01-145DTCN del
17 de octubre del afio en curse y recibida el 1B del mismo
mes y ailo, relativa a si en su gapacidad para expedir licencilas
de marinos y oficiales de la Marina Mercante Panamefia, esta
facultade para revoocar aguellas expedidas con anterioridad
donde se detecten irregularidades por no cumplirse los regquisi-
tos exigidos en -la resolucidn N9 603-04~150 ALCN de 16 de
julio de 1986,

Luego de sus multiples visitas a este Despacho y en
conformidad con la docuventacidn adicional presentada a
finales del mes de octubre, y durante el mes de noviembre
interpreté -equivocadamente~ gue su interds zxespecto a la
consulta original habla perdide su razén de oera POy
Tal motivo no le di ocontestacién oportuna sino que dirigt
mi atencidn hacia los puntos gue interesaban a la Contraloria
General de la Repiblica, lo. cual culmind con la contestacidn
NG 3266 D.C. de 26 de noviembre, préximo pasado, dirigida
al Miniotro de Hacienda y Tesoro. Comoguiera gque en su
nota de 11 de los corrientes reitera su consulta, procedo
8@ atenderla no sin antes presentarles mis disculpas por
la confusidn antes mencionada.

A este respecto, debo indicarle que la funcién de comseje~
ro juridico de esta Procuraduria esta supeditada al cumplimione
to de 1os requisitos legales contenidos en los articulos
346 (numeral 6) ¥y 348 (numeral 4) del Cédiago Judicial. -

Des acuerdo & eostas normas, oste despache absolverd
las consultas de los servidores piblicos administrativos
Que consultaren el alcance de disposiciones legales aque
8@ ven precisados a aplicar en asuntos «que le han sido
atribuldos legalmente., ILa consulta debe ademds ¢ vonir acompa~
flada del criterio u opinién legal del Deopartamento lLegal
0 Asesor Juridico respectivo, cusndo provenga de instituciones
donde existan.



No obstente, dade a cque se trata de la primera vez
gue “usted. -7 .- comnsulta a este Despacho y en consideracién
a lo importante del tema, hard una excepcidn en este caso,

Antes de contestar sus interrogantes, es necesario
hacer las siguientes oonsideraciones previas gue guardan
relacién con el objetc de su consulta,

1. Modiante la Ley N2 2 @e 17 de enero de 1980, se cxed
la Direccién CGeneral de Consular ¥ Naves del Ministerio
de Hacienda y Tesoro. El articulo 2 de la precitada lLey
estagleaa qQue dicha entidad tendrd, entre otras, las siguientes
funcioness .

"Articulo 2 Lla Direccién Consular
y de Maves ejerceré las siguientes funcio-
nesi
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6. Volar por el estricto cumplimiento
@ eficaz aplicacidn de las normas sobre
navegeeildn y buques, tales como las
de seguridad de la vida humana en al
mar, prevencidn de aberdajes, de 1lineas
de carga o francobordo, de la formacién,
titulacidn vy guarda de 1la gente de mar
Y. brevencién de la contaminacién de
hidrocarburoe u otras sustancias contami-
nantes, consagradas en los convenios
internacionales ratificados Eor Panainéd,
asi como sancionar la violacidn o incumpli-
miento de dichas normas.

7. Dictar y reglamentar 1as normas
relativas a dotacién e 4idoneidad de

la gente de mar, expedir los certificados

de competencia necesarios para trabajar

a bordo de bugues registrados en la

Marina Mercante Nacional, y sancionar

las wviolaciones o incumplimientos de )
dichas normas.

8, Revocar cualquier licencia, certifica-
do, permiso u otro documento relativo
a los bugues baje el registro panameaiio
¢ su tripulacidn, cuando se hubiere
expedido en wviolacién de disposiciones
logales vigentes, igualmente, podré
suspender o cancelar cualquiera de dichos
documentos cuando su titular no hubiere
cumplido con les obligaciones que 1los
mismos le imponen,



Por su parte, la Resolucifn No 603-04-15 ALCN de 16
de julio de 1987 (publicads en la Gaceta Oficial WO 20,779
de 10 de abril de 1987), por la cual Se aprueba el Reglamento
para la Bxpedicién. de la Documentacidn de Jlos Capitanes
y Oficialés de la Marina Mercante Nacional, .~ confiere a
la Direccidn General Consular Y de Naves, E&epartamento
Técnico, las facultades de recibir solicitudes, tramitarlas,
expedir certificados o licencias, contratar administrativa~
mente las titulaciones, asi como revecarlas seglin se concluye
de los siguientes artfculos:

"Articulo 36t La persona gue aspire
& obtener un certificado de competencia,
debe presentar, en el Departamento
Técnico © ante un Cénsul privativo
de la marina mercente, en formulario
oficial, una SOLICITUD DE EXAMEN
¥ CERTIFICADO DE COMPETENCIA, mediante
la cual proporcionard informacién
acerca de su ldentidad, edad, condloio-
nes f£isicas, eoxperiencia de servicioc
a bordo, créditos académicos y profesio~
nales, - grade y limitacién que posee
como oficial de marine mercante,
as{ como aguellos a que aspira en
caso de estar solicitando ascenso
¢ modificacidn de sus limitaciones,”
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"Articulo 77s Corresponde al Heparta~
mento Técnico, el control administrativo
del eaistema de tltulaciones Yy del
servicio de doocumentacidn de oficiales
de la marina mercante, la recepoidn,
evaluacidén y archivo de las solicitudes,
asi como la expedicidn de los titulos,
certificados y demds documentos relacio-
nados con aste asunto."

"Avticulo 78: El jefe del Departamento,
Téenico fungivd come Oficial de
Licencias y en el desempefio de esta
misidn tendrd la responsabilidad
de firmar los Certificados do Competen-
cin, reglamentarics, de servicio
Y de convalidacidén, junto con el
Director General, Ambos servidores
publicos podrén delegar esta facultad
en el personal subalterno, baje su

responsabilidad,®
"Articulo 79: Iog Certificados de
competencia, roglamentarios, do




convalidacidén y de servicio, solamente
serfin expedidos mediante documentos
firmado por el Director General vy
el Jefe del Departamonto Tdcnico.
El certificado de competencia, trangie
torio serd expedido mediante firmadel
Jefe dol Departamento Técnico en
Replblica de Panamé y\en el Exterior,
por los Cénsules Privativos de 1la
Marina Mercante, dentxo del &mbito
de atribuciones que titmen asignado,
una vez cumplidos los \trémites de
procvedimiento, vigentes."

Comoquiera que, al tenor de lo preceptuado en el articulo
2 ibidem, el ambito de aplicacién de este reglamento sdlamente
cubre & los capitanas y oficiales gue presten servicios en
bugues mercantes abanﬁgrados o registrados en la Repiblice
de Panami. Por conaiguiente, no seria aplicable al procedimiento
de licencias oxpedidas a marinos.

Con estas observaciones presentes, paso a contestar sus
praguntas en sl orden en gue Fueron formuladas:

I. 281 ol Jefe del Departamento Técnico detecta
que con anteriorlidad =ze expidieron licencias de
marinos y/o oficiales que no llenaban los requisitos
indispensables, puede proceder a cancelar la licencia
aun vigente, aplicando el articulo 22 y 84 de
la misma resolucidn?

-El articule 2 (num. 8) de la Ley Ne 2 de 1980, asi como
los articulos 22 y 84 de la Resolucifn NQ 603-04-150 ALCN
de 16 de julio de 1986, contemplan ‘ls facultad de (1Y revocar:
los certificados o licencias expedidos sin el ocumplimiento
de los requisitos sefialados en las disposiciones Jlegales y
reglamentarias) o de (2) anular aquellas obtenidas mediante-
documentacidén falsa. Dichas disposiciones -adémés del articilo
2 numeral 8 de la Ley N2 2 de 1980, ya citado~ a la letra
se seflalan:

“Articulo 224 La Diregcidn Ceneral
Consular y de Naves podrd rovocar
un certificado de competencia gue
haya sido expedido en contravencién
de esta resolucidn o porgque en el
procaso de evaluacidn resultars que
al aplicante no cumple los requisitos
exigidos. Tambiédn podri expedir un
certificado con grado y limitaciones
diferentes al solicitado, segin resulte
ser el derecho del solicitante de
acuerdo con la evaluacidn respectiva,®
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"Articulo B4s El certificado de compe-
tencia y el carné de identidad pueden
ser anulados previa comrpobacidén de
falsedad segin lo indica el articulo
anterior, y tambidn si el Departamento
Técnico determina que el aspirante
no tiene derecho a obtener el certifica~
do de competanala, reglamentario,
por incumplimiente de los requisitos
que consten en las presentes regulacio-
nes. Tambidn, procederd la anulacidn
de esteos documentos en los siguientes
casos 2

1. Infraccidn calificada de grave,
de las normag legales sobre seguridad
marftima, inclusive aquellas sobre
prevenoién de 1la ocontaminacidn del
madlo marftimo y costero.

2. Pérdidas de las condiciones fisicas
requeridas para ol servicio a bordo,
en el grado y limitaciones respectivoes,

3. Alterscibn del ocertificado de
compatencia, del carnéd deo identidad,
del certificado de Servicio o de cual~

quier otro documento."®

8in perjuicio que las disposiciones ciltadas establecen
laposiblilidad que se revoguen o anulen -de oficio- ilas licencias
¥ certificados expedidos, es necesario no perder de vista
la presuncidn de legalidad congue deben estar revestides todos
los actos de la administraclidn, Diche principic establece
que los actos administretivos deben cumplirse hasta tanto
la Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de la Corte
Suprema de Justicia no los declare nulos por ilegales o el
Pleno de nuestro més alto Tribunal se pronuncie sobre su
constitucionalidad,

“SBobre este punto, la honorable
Corte Suprema de Justicia ha dejado
expresado los siguilentes criterior:

a} Sentencia de 23 de junio de 1964,

“Be presume la legalidad de todos
los actos de 1la administracién, por
la sencilla razén de gue la administra-
cién estd sujeta en su actividag a
la norma Juridica. Por eosa misma
razén y porqgue la administracién obra



en nombre propic, sus actos llevan
implicita la ejecutoriedad,®

b) Sentencia de 22 de noviembre do
1983. -

"En  Panamf rige ol priscipio
de presuncidn de legalidad, conforme
con ol axticule 15 del Cédigo Civil,
del tenor literal siguiente:

'Articulo 15. Las drdenes y demés

actos ejecutivos del Gobierno,
expedidos en el e¢jercicio de

la potestad reglementaria, tienen

fuerze obligatoria, y serén aplica-
dos mientras no sean contrarios
a g Constitucidén o las leyes.!

Lo que ouiere decir gque mientras
no se haya declarado por la Sala
Tercera de la Corte Suprema de
Justicia (quien ejerce privativame-
mente la guarda de la legalidad)
que el Decreto N& 28 de 1974
es ilegal, é&ste rige y se presume
legal.”

c) Bentencia de 26 de septiembre
de 1990,

"Recuerda la Sala, que en la
Administracidn Phblica rige la presuncién
de legalidad y que mientras wna disposi-
cién normativa no sea declarada contraria
a derecho, los actos que se fundamentan
en tal disposicidén son validos a tenor
de lo que consagra el articule 15
del Cddige Civil."

Debido a gue, segiin se establace en ol articulo 79 de
la Resoclucidén N2 603-04-150, ya citado, los documentos relativos
a los certificados de competencia, reglamentarios, de convali-
dacidn y de servicilo serdn expedidos por el Director General
Y el Jefe del Departamento Técnico, conceptio que gg%gg deben
firmar la revocacidn de la licencla aun vigente. -onsidereo
que ello debs ser asi auwn cuando -segiin explica an au consulta~

e8 el Jefe del Departamento quien expide dicha documentacidn,
por delegacidn de funciones,
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Respecto a los cextificados de competencia transitorieg,
el artioulo antes mencionado establece que &G expadzfr%n
corzre a cargo del Jefo del Departamento Técnice, Por tal
motivo, soy de la opinifn que -en este caso~ la revocatoria
puade corresponder a dicho funcionario, sin que sea indispensa~
ble también la firma del Director General,

N Tiene el Jefe del Departamento Técnice
das facultades legales para hacer una investiga-
c¢idn de las actuales licencias emitidas a marinos
¥ oficlales de la Marina MNercante Panameiia
¥ verificar si las mismas llenan los requisitos
legales para tener la idoneidad en el cargo?

De conformidad com lo estatufdo en el articulo 22 de
la Resolucién NG 603~04~150, ya eoitado, corresponde a la
Direccidn Genewal Consular y de Maves yevocar los certificados
de competencia expedides en contravensidn de dicha resolucién
o cuandd -en el proceso de evaluacién- vesulta que el aplicante
no cumple con los requisitos exigides.

Colijoe, en oconaecuencia, gue la facultad de efectuar
investigaciones para los fines mencionados en su pregunta
coxresponddein.:” jerdrguicamente el Dilrector General; y en
su defecto el Sub-Director General: Mo obstante, dste podra
delegar dicha facultad en el jofe del Hepartemento Técnico,
cuien es el funcionaric mAs directamente wvinculade con la
recepeidn y tramitacién de solicitudes para certificados
de competencia, reglamentarioz, de convalidacidn Y do servicio;
asi como también do la expedicidn de le documentacidn correspon-
diente vy su revoonolén o anulacidn, seglin proceda.

Seglin el organigrama de 1la institucidn, <l Jafa Qel
Dopartaments Técnico, responde directamente a 1la Direccién
¥ Sub Direccién Cenaral -al igual que los demds jefes de
los Departamentos de Naves, de Consular, y de Cémputo Blectro~
nico. No obstante, conceptic que si el Jefa del Departaman-
to Tdenico -por su mAs estrecha vinoulacidn con la expedicidn
de certificaciones y licencias a marinos y oficiales ~ detecta
irregularidades o anomalies en la documentacidn previamente
otorgade o vigentes en violacién a las disposiclones legales
¥ reglamentarias, deberf hacerlo del conocimiento del Pirector
General para proceder coondinademente & tomar las medidas
necesarias,

Mepemito wecomendar  al respecto que, sin perjuicio de
las fagultades legales con que estén investidos los servidores
piblicos para al desempefio de sus funciones, cada funcionario
o debe considerarse un compertimento estanco independiente



o separado de las demds unidades administrativas de la institu-
cién para la que laboran y, on genoral, de todo el engrenaje
gubernamental.

"IIX, ¢CuBles son los pasos a seguir para la
cancelacidn de las licencias otorgadas a personas
no lddneas ya que las miames no 1llenpan los ragui~
'sitos exigidos por los convenios internacionales?

Es necesario, primeramente yelterar los conceptos
relativos a la presuncidn de legalidad inherentes a todos
los actos administrativos a gus hlce alusién con motivoe de
su primera interrogante,

En segundo lugar, esta presuncidn viene reforzada
en la propia resoluciém n2 603~04~150 ALCN -que contempla
la posibilidad de revocar y anular certificacienes (V. arts.,

22 y 84)- confiere certeza juridica, en su articulo 91, a
los certificados de competencia, carnds de identidad y demis
documentos expedidos con anterioridad a la entrada en vigencia
de dicha de dicha resolucidn, las cuales "serfn reconocides
como “validas~ hasta la fecha de su vencimiento", Adicionalmente,

el articulo 92 ibidem establocid:

"Articulo 92: Sa declaran vigentes
‘hasta @)l 31 de marzo de 1987, los
certificados transitorios de competencia,
para oficiales, expedidos en.el periodo
comprendido antre ol mes de diciembre
e 1984 y el mes de noviembre de 1985,
siendo entendido que tales certificados
guedarén eutomdticamente proxrogados
ein necesidad ' de eofectuar endosos
en los mismos,.?

Comoguiera que estas disposiciones son posteriores a
las que me refilere & las facultades para revocar y anular
cortificados o licencias, conforme a las normas de ia hermeneu-
tice juridica deber&n preferirse en su aplicacién (V. art.
14 del c8digo Civil}. ‘

Bin perjuicio de 1lo anfes expuesto, procedo a indicarile
que la resolucidén N2 603~04~150 ALCN contempla dos supuestos
a saber:

1. Revocatoria de las certificaciones o licencias otorga-
das en contravencidn a lo dispuesto en la Resolucidn
(erticulo 4 v 22), ¥

2. La anulacidn de los certificados de competencia
o carnds de identidaed debildo a Bu obtencién mediante
la presentacién de documentos o informacicnes falsas
{articuleo 84). '
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En el primer supuesto, se trata de la M_a_f_qfé_a_ de
los certificados esxpedidos asin observar los requisitos o
restricciones exigidas a tal efecto. A mayor abundamiento,
el artioule 4 ibidem establece ques

"Articule 4s Es prohibida la expedicién
de decumentacidn o titulacidn, al
capltan, primer oficial deo cubierta,
Jefe de méguinas y primer oficial
de mAquinas, 8ei comc 2 cualquier
otro oficial gue haya de encargarse
de la guardia de navegacién en bugues
de registre penamefio, que no cumpla
con los requisitos minimos de aptitud
£isica, periodo de embarco aprobade
o eoxperienuia y antiguedad, pruebas
de formacidn académica vy de compotencia
profesional requaridos por la presente
resolucidén y por el Convenio STCW,
78."

En el sogundo supuesto, se contempla la nulldad de cartifi-
caclones expedidas en base & documentos o informacliones falsas.
Comoquiera que el articulo 84 ya citado, exige una "previa
comprobacidén de falsedad®, conceptiio gue serfa necesario:l

a) acreditarse tal hecho en la via administrativa,
v.gr. mediante verificacién y/o reiteracién de los titulos,
crédliios y certificaciones presentadas con las entidades
que lo expidieron,

. b) presentar formal denuneia ante las autoridades penales,
correspondientes.

Debido a gque la sancibén de tipo adwinistrativo -en oste
caso la anulagidn del certificado y si procede, da tipo disci-
plinario {amonestacién, suspensitn, destitueidn) es sin
perjuicio de la responsabilidad penzl, recomiendo que se
tomen las primeras {administrativas, diseciplinarias) inmediata-
mente se haya comprobade la falsedad aludida. Ello es asi
por cuanio el proceso penal puede demorar un tiempo conside-
rable durante el cual una persona sin la idoneidad reguerida
Puede poner en peligro la seguridad de la nave a su cCargo,
el de la tripulacién, de tercercs y de las aguas por las
cuales navega. '

- Las disposiciones del C8digo Penal aplicable a la Faleifi~-
cacidén de documentos se encuentran contenidasen el Titulo
VIII, Capitulo I de dicho Cédigo. Las sanciones establecidas
5¢ refieren no soclemente 8l autor de la falsificacidn sino
también y con el mismo Tigor al gue =a sabiendas haga uso
O derive provecho de cualquier mpdo gque sea, de un dooumonto
falso o alterado suncue no haya cooperado en la falsifica~-
cién o alteracién. (V. art. 271).
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IV. ¢8i Be presentara ol ceso on gue la parte
invelucrada, sujeta a cancelacién de la licencia
de marino u oficial, es &l Director o el Sube
Diractar de Consular y de Naves cémo se procedow
ria? :

Soy de la opinidn gue, deblido a gue el Jefe deol Departamento
Téenieo s8 un inferior jerdrquico del Dirsctor o del Sud Direce=
tor General, la licencia sujeta a revocacién o anulacidn segin
sea el caso, se pondrid previamente en conocimiento del Ministro
de Hacienda y Tesoro, @dicho funcienario, como titunlar del
ramo al que estd adscrita la Direccién General de Consulay
y Naves, deberf entonces tomar la decisidn de autorizar la
revocatoria o anulacién de la licencis expedida. En
este caso, recomendamos que si la asutorizacién . confilore
delegacifn a tal efecto {al Jefa del Departamento Técnice},
ello se haga en forme expresa.

§i'n otro particular, hago propicia esta ocasién pare
reiterarle las seguridades de mi aprecio y consideracién.

AURA FERAUD
FROCURADORA DE LA ADMINISTRACION,

AF/au



