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Ref.: Viabilidad juridica de considerar los gastos de representacion como parte del salario,
para el cdlculo del Décimo Tercer Mes.
Sefor Superintendente:

Damos respuesta a su nota SBP-2024-02874 recibida en este Despacho el 6 de mayo de 2024,
mediante la cual eleva una consulta a esta Procuraduria en los siguientes términos:

“¢La Superintendencia de Bancos, institucion autonoma del Estado,
con personalidad juridica, patrimonio propio e independencia
administrativa, presupuestaria y financiera, ha de reconocer los
gastos de representacion como parte del salario a considerar para el
cémputo en el pago del Décimo Tercer mes, que reconoce la Ley 52
de 1974, considerando que, en atencion a lo establecido por el
Articulo 36 del Codigo Civil, el Articulo 3 de la citada Ley 52 de 1974,
se ha de estimar insubsistente, por cuanto que el Articulo 75 del Texto
Unico de la Ley 9 de 1994 como norma mds reciente y especial al
desarrollar la Carrera Administrativa, reconoce a los gastos de
representacion como parte del salario de todo servidor publico para
el computo de los derechos laborales, maxime que dichas normas
son de cardcter supletorio a las normas de carrera de los servidores
publico de la Superintendencia de Bancos, tal y como lo sefiala el
Articulo 40 de la Ley Bancaria?”

Con relacion a su interrogante, es la opinion de este Despacho que, en atencion al principio de
estricta legalidad, en virtud del cual los servidores publicos solamente pueden hacer aquello que
expresamente les permite la ley, la Superintendencia de Bancos, no estd legalmente facultada para
reconocer los “gastos de representacion” como parte del salario a considerar para el computo del
Décimo Tercer mes, que reconoce la Ley No.52 de 1974; toda vez que de conformidad con el articulo
3 de dicha excerta legal, dicho rubro no forma parte del salario del servidor publico.



Nota: C-097-24
Pag.2

Es importante indicarle que, la orientacion brindada a través de la presente consulta, no constituye
un pronunciamiento de fondo, o un criterio juridico concluyente que determine una posicion
vinculante en cuanto al tema consultado; no obstante y de forma objetiva, nos permitimos
contestarle en los siguientes términos:

A continuacion, le externamos los argumentos y fundamentos juridicos que nos permiten arribar a
esta opinion.

|.  Consideraciones y argumentos juridicos de la Procuraduria de la Administracion.

La consulta que nos ocupa recae sobre el concepto de salario (es decir, qué elementos lo integran) y
la viabilidad de considerar como parte del mismo los “gastos de representacion”, para los efectos del
calculo del Décimo Tercer Mes.

Sobre el particular, es pertinente hacer referencia al principio de estricta legalidad, un precepto
cardinal que todo servidor publico debe observar en el ejercicio de sus funciones, consagrado dentro
de nuestro derecho interno en el articulo 18 de la Constitucion Politica y, en concordancia con dicho
precepto, en el articulo 34 de la Ley N°38 de 31 de julio de 2000. Dichas normas juridicas sefialan lo
siguiente:

“Articulo 18. Los particulares sdlo son responsables ante las autoridades
por infraccion de la Constitucion o de la Ley.

Los servidores publicos lo son por esas mismas causas y tambien por
extralimitacion de funciones o por omision en el gjercicio de éstas..”

“Articulo 34. Las actuaciones administrativas en todas las entidades
publicas se efectuaran con arreglo a normas de informalidad,
imparcialidad, uniformidad, economia, celeridad y eficacia, garantizando Ia
realizacion oportuna de la funcidn administrativa, sin menoscabo del
debido proceso legal, con objetividad y con apego al principio de legalidad

LY.

Las normas citadas hacen referencia al principio de legalidad, el cual profesa que todos los actos
administrativos deben estar sometidos a las leyes, al igual que todo ejercicio de un poder publico;
siendo asi que, en general, los servidores publicos solamente pueden hacer aquello que la ley
expresamente les permite.

Los articulos PRIMERO y TERCERO de la Ley No.52 de 16 de mayo de 1974, “Por la cual se instituye
el Décimo Tercer Mes para los servidores publicos”, como quedd modificada por la Ley No.133 de 31
de diciembre de 2013, disponen:

“ARTICULO PRIMERO: A partir del presente afio, las entidades
publicas pagaran a sus servidores una bonificacion especial como un
derecho adicional que se denominara Décimo Tercer Mes vy
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consistira en un dia de sueldo por cada doce dias o fraccion de dia
de trabajo.

Esta bonificacion se calculara sobre el sueldo mensual percibido, de la
siguiente manera:

1. Para los servidores publicos que devengan un salario mensual
hasta de quinientos cincuenta balboas (B/.550.00), se tomara como
base la totalidad del sueldo del respectivo servidor publico, y

2. Paralos que devenguen un sueldo superior al indicado, se tomara
como base unicamente la suma de quinientos cincuenta balboas
(B/.550.00) mensuales.

A las personas que laboren en dos 0 mas dependencias del Estado,
solo se les pagara la bonificacion que esta Ley instituye en aquella
que devengue mayor salario.”

“ARTICULO TERCERO: No se consideraré como sueldo, para los
efectos de esta Ley, las sumas percibidas por trabajos realizados en
horas extras, gastos de representacion, dietas, viaticos y cualquier
otra remuneracion extraordinaria. Para los mismos efectos tendran
el caracter de dias trabajados aquellos en que el servidor publico
haya laborado de manera efectiva y, ademas aquellos en que haya
hecho uso de vacaciones, licencia por gravidez, licencia por razon de
riesgo profesional o licencia por enfermedad.” (Enfasis suplido)

Se desprende con meridiana claridad de los articulos ut supra citados, el establecimiento del derecho
de los servidores publicos a recibir el pago del Décimo Tercer Mes, bonificacion cuyo calculo ha de
realizase utilizando como base el salario mensual; igualmente es claro que dicho monto base (salario)
excluye las remuneraciones que revistan cardcter extraordinario, entre ellas, “los gastos de

representacion”.

Ahora bien, el Manual de Clasificaciones Presupuestarias del Gasto Publico!, elaborado por la
Direccion de Presupuesto de la Nacion del Ministerio de Economia y Finanzas, define y separa los
conceptos de “sueldo” y “gastos de representacion”, de la siguiente manera:

000 SUELDOS

'"Manual de Clasificaciones Presupuestarias del Gasto Publico. Version Actualizada 2018. Resolucion N° MEF-
RES-2018-819 del 29 Marzo de 2018. Gaceta Oficial N* 28500-A del 9 de Abril de 2018, Paginas 50y 51.
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001 Personal Fijo. Comprende los gastos por concepto de sueldos
basicos del personal nombrado en puestos fijos permanentes.

030 GASTOS DE REPRESENTACION. Son remuneraciones adicionales
al sueldo fijo que perciben determinados funcionarios, por mativo
del cargo que desempefian. Se establecen de acuerdo con las
Normas Generales de Administracion Presupuestarias de la Ley de
Presupuesto General del Estado que sefiala los funcionarios titulares
que tienen derecho a percibir esta remuneracion y su
correspondiente monto.”

Ental sentido, el articulo 294 de la Ley N0.418 de 29 de diciembre de 2023, “Que dicta el Presupuesto
General del Estado para la vigencia fiscal de 2024”, lista los cargos publicos cuyos titulares tienen
derecho a gastos de representacion, condicionando el mismo, a que en el Presupuesto se provea la
correspondiente asignacion y al ejercicio efectivo del respectivo cargo.

Asi las cosas, el articulo 75 del Texto Unico de la Ley No.9 de 1994, que establece y regula la Carrera
Administrativa, sefiala lo siguiente:

“Articulo 75. Para los efectos de esta Ley, se entendera por
retribucion del puesto de trabajo el sueldo, gastos de representacion,
sobretiempo, compensaciones, diferencial y demas prestaciones
que reciban los servidores publicos, siempre gue les corresponda
por sus servicios. La retribucion debe adecuarse al tiempo
efectivamente laborado por el servidor publico; y no seran parte de
la retribucion los gastos de alojamiento, alimentacion, uniformes,
transporte y otros similares que son catalogados como viaticos o
dietas. (Enfasis suplido)

Como es posible apreciar y, de conformidad con la Ley de Carrera Administrativa, los gastos de
representacion en el sector gubernamental, constituyen una prestacion, de naturaleza distinta al
sueldo, que reciben los servidores publicos en concepto de retribucién del puesto de trabajo.

Debemos aclarar en este punto, que si bien es cierto que el articulo 140 del Codigo de Trabajo define
el salario como: “la retribucion que el empleador deba pagar al trabajador con motivo de la relacion
de trabajo, y comprende no sélo lo pagado en dinero y especie, sino tambiéen las gratificaciones,
percepciones, bonificaciones, primas, comisiones, participacion en las utilidades y todo ingreso o
beneficio que el trabajador reciba por razén del trabajo o consecuencia de éste”, en principio, en el
ambito del servicio publico, la ley separa los gastos de representacién del concepto de sueldo, tal como
lo sefialan las disposiciones anteriormente citadas, contenidas en la Ley No.52 de 1974 y el Manual de
Clasificaciones Presupuestarias del Gasto Publico, para los efectos del calculo del décimo tercer mes,
y en concordancia con dicha normativa, la propia Ley de Carrera Administrativa, en sentido general.
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En este orden de ideas, mediante Sentencia de 27 de abril de 2018, la Sala Tercera de lo Contencioso
Administrativo de la Corte Suprema de Justicia sefald, al pronunciarse sobre el pago de salarios
caidos a una funcionaria reintegrada en virtud de un pronunciamiento judicial emanado de esa
misma colegiatura, sefiald que el gasto de representacion es una asignacion complementaria o
adicional al sueldo fijo, por motivo del cargo que desempefian los funcionarios; aclaro igualmente,
que el Ministerio de Economia y Finanzas hace una distincion fiscal, en cuanto al gasto de
representacion por ser de naturaleza distinta al salario, pues es una prestacion reconocida por el
ejercicio efectivo del cargo.

Cabe agregar, ademas, que el articulo 3 de la Ley No.52 de 1974 no fue declarado inconstitucional
por la Sentencia de 12 de enero de 2024, proferida por el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, por
lo gue el mismo se mantiene vigente y revestido de presuncion de constitucionalidad, debiendo
entenderse, en consecuencia, que dicha norma resulta aplicable al calculo del décimo tercer mes de
los servidores publicos.

Sobre el particular, la Procuraduria de la Administracion se pronuncio recientemente, mediante la
Nota No.C-091-24 de 16 de mayo de 2024, en la cual, opind sobre el alcance del articulo 3 de la Ley
No.52 de 1974, especificamente, en cuanto a los rubros que no se consideran salario para los efectos
del cdlculo del décimo tercer mes de los servidores publicos.

En tal sentido, manifesto: “.. Como se desprende de la norma transcrita, los gastos de representacion
no constituyen salario, para los efectos de calcular el pago del décimo tercer mes a los trabajadores del
sector publico, ya que el articulo tercero de la Ley No.52 de 1974, antes transcrito, excluye estos
gastos como salario.”(énfasis suplido)

Antes de finalizar con el objeto propio de su consulta (Gastos de Representacion y su computo como
parte del salario en la bonificacion denominada Décimo Tercer mes como derecho adicional de los
servidores publicos), debemos referirnos muy puntualmente a lo sostenido en su escrito, en el tercer
parrafo (a foja 3) al manifestar:

“La consulta se sustenta en la obligacion de esta Superintendencia,
de dar cumplimiento a la Ley de Carrera Administrativa, la Ley
Bancaria, el Articulo Primero de la 52 de 1974 y el Fallo de la Corte
Suprema de Justicia de 12 de enero de 2024, computando los gastos
de representacion como parte del salario de aquellos servidores
publicos a los que le es reconocido, como parte de su remuneracion
mensual, para determinar el monto correspondiente al Décimo
Tercer Mes como bonificacion por servicios prestados.”

Lo anterior, nos lleva a puntualizar lo siguiente:
1. Luego del prolijo y detallado analisis de las normas atendidas en la presente consulta, y en

una correcta hermenéutica juridica, esta Procuraduria mantiene su criterio y sostiene, que
los gastos de representacion no constituyen salario, para los efectos de calcular el pago del
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décimo tercer mes a los trabajadores del sector publico, ya que el articulo tercero de la Ley
No.52 de 1974, antes transcrito, excluye estos gastos como salario;

Respecto de la Sentencia de la Corte Suprema de Justicia de 12 de enero de 2024, también
aludida en el parrafo transcrito, luego de su total lectura y estudio, debemos indicar que la
misma, no abordé en todo su contenido ningun aspecto referido al célculo y/o pago de los
gastos de representacion de los trabajadores del sector publico; es decir, la misma solo se
pronuncio respecto de la declaratoria de inconstitucionalidad del numeral 2 del articulo 1
de la No.52 de 16 de mayo de 1974 “Por la cual se instituye el Décimo Tercer Mes para los
servidores publicos”;

Mas alla de lo que sostuvieron los activadores constitucionales, con la promulgacion de la
Ley No.52 de 16 de mayo de 1974, conforme quedé modificada por la ley No.133 de 31 de
diciembre de 2013; el Codigo de Trabajo de la Republica de Panama; el Convenio 95 de 1949
delaOIT; el Convenio 100de 1951 de la OIT; la Ley N0.48 de 2 de febrero de 1967; el Decreto
de Gabinete No.181 de 4 de junio de 1970; el Decreto de Gabinete No.221 de 18 de
noviembre de 1971; la Ley No.114 de 4 de diciembre de 1973; la Constitucién Politica de la
Republica de Panama; la Convencion Americana sobre Derechos Humanos; la Declaracion
Universal Sobre Derechos Humanos (Pacto de San José de Costa Rica), y el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos; ademas de otros instrumentos juridicos, todos
ellos analizados por el Pleno de la Corte Suprema de Justicia, en la ut supra citada Sentencia
de doce (12) de enero de dos mil veinticuatro (2024), en el ordenamiento positivo
panameno, no se contemplan los gastos de representacion de los servidores publicos, como
parte del sueeldo fijo, para el calculo, pago y reconocimiento del Décimo Tercer Mes.

Con fundamento en las consideraciones que anteceden, y en atencidn al principio de estricta
legalidad, en virtud del cual los servidores publicos solamente pueden hacer aquello que la ley
expresamente les permite, este Despacho concluye, en respuesta a la interrogante planteada, que la

Superintendencia de Bancos no estd legalmente facultada para reconocer los “gastos de
representacion” como parte del salario a considerar para calcular el pago del Décimo Tercer mes a
sus funcionarios; toda vez que de conformidad con el articulo 3 de la Ley N°52 de 1974, dicho rubro
no forma parte del salario del servidor publico.

Esperamos de esta manera haberle orientado objetivamente sobre sus interrogantes, en base a lo
que sefiala el ordenamiento positivo respecto al tema objeto de su consulta, reiterandole igualmente
que la orientacion vertida por este Despacho, no reviste caracter vinculante.

Atentamente,
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igoberto Gonzélez Montenegro

Procurador de la Administracién.
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