REPUBLICA DE PANAMA

MINISTERIO PUBLICO
PROCURADURIA DE LA
ADMINISTRACION

Proceso Contencioso Administrativo
de Viabilidad Juridica.

Concepto de la Procuraduria de
la Administracion.

Vista Namero 1514

Panama, 19 de diciembre de 2016

El Licenciado Irving Javier Alvarez,
actuando en representacion de la
Contraloria General de la Republica,
solicita que la Sala Tercera de la Corte
Suprema de Justicia se pronuncie sobre
la viabilidad juridica de refrendo de los
Cheques 000002462, 000002463 vy
000002464, emitidos por la Empresa
Nacional de Autopista, S.A., para el
pago en concepto de Incentivos
Navidefios a servidores publicos de esa
entidad.

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 9 del

articulo 5 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, en concordancia con el articulo 77

de la Ley 32 de 8 de noviembre de 1984, con la finalidad de intervenir en interés

de la ley en el proceso contencioso administrativo de viabilidad juridica descrito en

el margen superior.

|. Antecedentes.

En primer término, debemos destacar que mediante la Nota 1011-GG-ENA

de 22 de diciembre de 2016, la Empresa Nacional de Autopistas, S.A., elevo

consulta a la Procuraduria de la Administracion en dos aspectos:

1) Si los gastos de representacion se encuentran incluidos dentro del

concepto de salarios de los trabajadores de la Empresa Nacional de

Autopistas, S.A.;

2) Si pese a haber sido refrendada la planilla de dicha empresa por la

Contraloria General de la Republica, ésta puede refrendar y pagar

algunos cheques y objetar otros, de la misma planilla.



En cumplimiento de su deber legal de servir de asesora y consejera juridica
de los servidores publicos administrativos, tal como lo disponen el numeral 4 del
articulo 3 y el numeral 1 del articulo 6 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, que
aprueba el Estatuto Organico de la Procuraduria de la Administracion, regula el
Procedimiento Administrativo General y dicta otras disposiciones especiales,
mediante la Nota C-017-17 de 9 de febrero de 2017, este Despacho emitid su
opinién juridica sobre el tema, a consulta realizada por la Empresa Nacional de
Autopistas, S.A. (Cfr. fojas 45 a 48 del expediente judicial).

A pesar que el suscrito, a través de la Vista 894 de 16 de agosto de 2017,
presento solicitud de calificacion de impedimento legal, por razén que se habia
emitido un concepto juridico sobre el negocio sometido al conocimiento de ese
Tribunal, con fundamento a lo sefialado en el numeral 1 del articulo 78 de la Ley
135 de 30 de abril de 1943, la Sala Tercera mediante el Auto de 9 de octubre de
2017, manifesté que el mismo no era legal, disponiendo que continuara
conociendo del presente negocio (Cfr. fojas 42 a 44 y 51 a 54 del expediente
judicial).

Dicho lo anterior, debemos advertir que de acuerdo con las constancias
procesales, la Empresa Nacional de Autopistas, S.A., solicité a la Contraloria
General de la Republica el refrendo de los cheques 000002462, emitido a favor
de Carlos E. Barnes W., entonces Gerente General de dicha empresa, por la suma
de ocho mil doscientos cuarenta y cuatro balboas con cuarenta y cinco centésimos
(B/.8,244.45); 000002463 emitido a favor de Jorge A. Cosulich C., Gerente
Administrativo y Financiero, por la suma de cinco mil quinientos veintisiete balboas
con cincuenta y cuatro centésimos (B/.5,527.54); y 000002464 emitido a favor de
Juan Carlos Narbon M., Gerente de Operaciones, por la suma de cuatro mil
cuatrocientos veintitn balboas con noventa y ocho centésimos (B/.4,421.98); todos

emitidos el dia 28 de diciembre de 2016 por la Empresa Nacional de Autopistas,



S.A., concerniente al pago de incentivos navidefios a dichos servidores publicos
(Cfr. fojas 7 a 9 del expediente judicial).

También consta en el expediente judicial, que mediante Nota 7022.16-DF G-
SUBD de 13 de diciembre de 2016, el Contralor General de la Republica
devuelve la planilla por cuarenta y seis mil trescientos setenta balboas
(B/.46,300.00) en concepto de pago de bonificacion del 2016, equivalente a un
mes de salario, a todos los funcionarios de dicha institucion, segin la Resolucion
de la Junta Directiva 009-13-JD-ENA del 25 de noviembre de 2013 y el articulo 18
de la Ley 76 de 15 de noviembre de 2010. Dicho servidor publico sustento la razén
de la negativa del refrendo en los siguientes términos:

“La negacion del refrendo, obedece a razones
legales y econdmicas, debido a que la planilla incluye
dos casos en los que se ha considerado el concepto de
‘Gastos de Representacion’ para calcular el incentivo
del bono, sin embargo, como se indica en la Resolucion
No. 009-13-JD-ENA, el beneficio en cuestion
correspondiente a un (1) mes de salario en la primera
quincena de diciembre de cada afo.

Por lo antes expuesto y con fundamento en el
Articulo 77 de la Ley Organica No. 32 de 8 de
noviembre de 1984, de la Contraloria General de la
Republica, negamos el refrendo de la planilla citada en
el parrafo inicial.” (Cfr. foja 10 del expediente judicial).

Posteriormente, el Gerente General de la Empresa Nacional de
Autopistas, S.A., explica a la Contraloria General de la Republica, mediante la
Nota 998-GG-ENA de 19 de diciembre de 2016, haciendo referencia al articulo
147 del Cddigo de Trabajo, que los gastos de representacion que se reconozcan
al trabajador como asignaciones permanentes constituyen salario, razén por la
cual se incluyé dicho emolumento para el calculo del respectivo bono (Cfr. foja 11
del expediente judicial).

Posteriormente, mediante las Notas 1019- GG-ENA y 011-GG-ENA, de 27
de diciembre de 2016 y 6 de enero de 2017, respectivamente, el Gerente General

de la Empresa Nacional de Autopistas, S.A., reitera su solicitud a la Contraloria

General de la Republica (Cfr. fojas 12 y 13 del expediente judicial).



El Gerente General de la Empresa Nacional de Autopistas, S.A sustentd
su solicitud de refrendo de los cheques respectivos, en el hecho que la misma fue
debidamente autorizada a través de la Resolucion de Junta Directiva 009-13 de 25
de noviembre de 2013, y en los numerales 1y 7 del articulo 18 y el articulo 26 de
la Ley 76 de 2010, por la cual se crea la Empresa Nacional de Autopistas, S.A.,
y en el articulo 147 del Cddigo de Trabajo.

Il. Razones en las que se fundamenta la Contraloria General de la
Republica para no proceder al refrendo solicitado.

El apoderado judicial de la institucion fiscalizadora manifiesta que en el
proceso en estudio, el Contralor General de la Republica denegd el refrendo de los

cheques antes sefialados en razén que:

Es evidente que al incluir los gastos de
representacion como parte de las bonificaciones de
navidad para los servidores publicos de la EMPRESA
NACIONAL DE AUTOPISTAS, S.A., se viola en forma
directa lo establecido en el articulo 142 del Cdédigo de
Trabajo, modificado por la Ley 44 de 1995.

Es importante subrayar que el articulo 142 del
Cédigo de Trabajo fue modificado por la Ley 44 de
1995, esto es, que su texto vigente, es posterior al
articulo 142 del mismo Cddigo y, ademas, el primero
contiene una norma especial aplicable a las
bonificaciones, por lo que tiene prioridad en su
aplicacion al articulo 147 ibidem, en conformidad con lo
establecido en los articulos 13 y 14 del Cédigo Civil.

Por tanto, el sefior Contralor General de la
Republica esta obligado y facultado para improbar la
orden de pago librada en contra de los fondos de la
referida empresa estatal, que tengas vicios de
ilegalidad, tal como lo establecen los articulos 280,
numeral 2 de la Constitucion Politica y 55, literal C de la
Ley 32 de 1984 Organica de la Contraloria General de
la Republica.” (Cfr. foja 4 y 5 del expediente judicial).

lll. Concepto de la Procuraduria de la Administracion en torno a la
Viabilidad Juridica propuesta.
Consideramos necesario efectuar un analisis integral de la normativa

juridica aplicable al presente proceso, surgidas del respectivo expediente judicial.



En primer término, la Asamblea Nacional aprobd la Ley 76 de 15 de
noviembre de 2010, que autoriza la creacion de la Empresa Nacional de
Autopistas, S.A. y establece su marco regulatorio y reforma la Ley 5 de 1988,
sobre concesion administrativa para la ejecucién de obras publicas, la cual se
constituiria como una sociedad anonima y se regiria por la Ley de Sociedades
Anodnimas, sujeta a las limitaciones y excepciones contenidas en el marco
regulatorio establecido en esta Ley, en los reglamentos que se dicten en su
desarrollo y en las normas del Cédigo de Comercio aplicables a las sociedades
anénimas. Dicha Ley autorizé al Organo Ejecutivo, al tenor de lo dispuesto en el
numeral 13 del articulo 159 de la Constitucién Politica, para que expida el pacto
social de constitucion y los estatutos de la ENA, mediante resolucion del Consejo
de Gabinete, en atencion a los lineamientos establecidos en la referida Ley. En tal
sentido, el articulo 2 de la misma, establecié la finalidad de esta empresa en los
siguientes términos:

“Articulo 2. La ENA tendra como finalidad la
adquisicion de participacion accionaria en el capital
social de sociedades concesionarias del Estado para la
construccion, conservacion, mantenimiento,
administracion, financiacion y explotacion, por si, de
carreteras y autopistas de peaje o tarifa, y sus
respectivas instalaciones y elementos accesorios y de
servicios auxiliares destinados a la cobertura de las
necesidades de los usuarios de las citadas vias y del
trafico que discurra por estas.

La ENA realizara las deméas actividades
complementarias o derivadas de las anteriores y el
ejercicio de derechos de rellenos del lecho marino,
conforme lo que se establezca en los contratos de
concesion correspondientes.

Las mencionadas actividades podran ser
desarrolladas por la ENA total o parcialmente, de modo
directo o de modo indirecto, mediante la titularidad de
acciones o participaciones en el capital de sociedades
andnimas o de otro tipo.”

En relacién al tema que nos ocupa, el articulo 18 de la referida excerta le

concedio a la Junta Directiva, las siguientes funciones y atribuciones, entre otras:



“Articulo 18. Son funciones y atribuciones de la
Junta Directiva, ademas de las que establezcan el
pacto social y los estatutos, las siguientes:

1. Establecer las politicas financieras, de

inversiones, de personal y de adquisicion de
la sociedad, asi como cualquiera otra politica
necesaria para su buen desempefo.
7. Autorizar las politicas de contratacion de
personal, remuneraciones y convenios
colectivos de los empleados, de conformidad
con el Cdédigo de Trabajo.

Se observa que el legislador patrio le concedié a la Junta Directiva de la
Empresa Nacional de Autopistas, S.A., |la potestad de establecer las politicas
financieras y de personal de la misma; asi como el autorizar las politicas de
contratacion de personal, remuneraciones y convenios colectivos de los
empleados, de conformidad con el Cédigo de Trabajo.

En tal sentido, el articulo 26 de esta Ley, dispuso que las relaciones entre la
Empresa Nacional de Autopistas, S.A, y sus trabajadores, se regirian
expresamente por las disposiciones contenidas en el Cédigo de Trabajo. Sefiala la
norma:

“Articulo 26. Las relaciones de trabajo entre la

ENA y sus trabajadores se regiran por el Codigo de
Trabajo.”

Como quiera que es competencia de la Junta Directiva de la Empresa
Nacional de Autopistas, S.A., establecer las politicas laborales respectivas, con
sujecion al Codigo de Trabajo, la misma, mediante Resolucion 009-13 JD-ENA de
25 de noviembre de 2013, aprobé diversas politicas de funcionamiento para
beneficio del personal de la empresa, entre las cuales, se encuentra el
reconocimiento de una bonificaciéon de un (1) mes de salario en la primera
quincena de diciembre de cada afio (Cfr. foja 14 y 15 del expediente judicial).

Por su parte, al corrérsele traslado de la solicitud de viabilidad juridica, la

Empresa Nacional de Autopistas, S.A., sustenta su posicion en lo dispuesto en



el articulo 147 del Codigo de Trabajo, que rige las relaciones obrero patronal de

esta entidad, la cual es del tenor siguiente:

“Articulo 147. No constituyen salario las sumas
de dinero que de modo ocasional reciba el trabajador
del empleador para el desempefio de sus funciones,
como gastos de representacion, medios de transporte,
elementos de trabajo, y otros semejantes.

Los viaticos no constituyen salario en la parte
destinada a proporcionar al trabajador gastos
extraordinarios de manutencion y alojamiento, ni
tampoco en la que sélo tenga por finalidad proporcionar
los medios de transporte. Los gastos de
representaciéon que se reconozcan al trabajador
como asignaciones permanentes constituyen
salario.” (Lo resaltado es nuestro)

Sobre este aspecto, el jurista panamefio, Oscar Vargas Velarde, en su obra

Derecho de Trabajo, considera:

“Los gastos de representacidon son sumas de
dinero ocasionales y extraordinarias otorgadas a
gerentes u otros trabajadores para representar al
empleador en actividades que beneficien a este, tales
como atencion a clientes, proveedores, etc., Ahora, si
dichos gastos se reconocen como asignaciones
permanentes, el articulo 147 los declara como parte
del salario.” (Vargas Velarde, Oscar, Derecho de
Trabajo, Federacion Sindical de Trabajadores de la
Republica de Panama, Panama, 2007, p. 356) (Lo
resaltado es nuestro).

La Sala Tercera, como Tribunal de Casacion Laboral, en la Sentencia del
14 de julio de 2009, sefial6 a propésito de lo anterior:

“Para tales efectos, la Sala analizara a la luz de
los principios que rigen el derecho laboral, en especial
del principio in dubio pro operario y el de la primacia de
la realidad, el conflicto que se plantea sobre Ila
integracion de la prestacion recibida por el trabajador
en concepto de gastos de representacion, pagados de
forma permanente por el empleador, al concepto de
salario, para determinar, si en efecto, el mutuo acuerdo
firmado entre las partes se encuentra viciado de nulidad
y lo que le daria el derecho al trabajador de cobrar las
diferencias a que hace referencia en su demanda.

3.1. Gastos de representacion como parte del
salario.



La nocion legal de salario, establecida en
nuestro pais, en el articulo 140 del Cddigo de Trabajo,
que a la letra dice:

‘Articulo  140. Salario es |la
retribucién que el empleador debe pagar
al trabajador con motivo de la relacion de
trabajo, y comprende no sélo lo pagado
en dinero y especie, sino también las
gratificaciones, percepciones,
bonificaciones, primas, comisiones,
participacion en las utlidades y todo
ingreso o beneficio que el trabajador
reciba por razén del trabajo o como
consecuencia de éste.’

A este concepto legal se integran los
establecidos en el articulo 1 del Convenio 95 de 1949
de la OIT, sobre la proteccion del salario, ratificado por
Panama mediante el Decreto de Gabinete N°51 del 26
de junio de 1971 y el articulo 1, literal a, del Convenio
100 de 1951 de Ila OIT, sobre igualdad de
remuneracion, ratificado por Panama, mediante la Ley
N°48 de 2 de febrero de 1967, que procedemos a citar:

Convenio 95 Convenio sobre la proteccion del
salario, 1949, Ratificado por Panama mediante el
Decreto de gabinete N°51 del 26 de junio de 1971:

‘Articulo 1 A los efectos del
presente Convenio, el término salario
significa la remuneracion o ganancia, sea
cual fuere su denominacién o método de
calculo, siempre que pueda evaluarse en
efectivo, fijjada por acuerdo o por la
legislaciéon nacional, y debida por un
empleador a un trabajador en virtud de un
contrato de trabajo, escrito o verbal, por el
trabajo que este ultimo haya efectuado o
deba efectuar o por servicios que haya
prestado o deba prestar.’

Convenio 100 Convenio sobre igualdad de
remuneracion, 1951, ratificado por Panama, mediante
la Ley N°48 de 2 de febrero de 1967.

a) ‘Articulo 1 .A los efectos del
presente Convenio: el término
remuneracion comprende el
salario o sueldo ordinario,
basico o minimo, y cualquier
otro emolumento en dinero o en
especie pagados por el
empleador, directa o]
indirectamente, al trabajador, en



concepto del empleo de este
ultimo;...".

De estas definiciones se desprende que la
nocion de salario que rige en nuestro pais se enmarca
dentro de la acepcién amplia de salario, ya que integra
al mismo otras prestaciones, percepciones, ingreso o
beneficio que el trabajador reciba por razén del trabajo
0 como consecuencia de éste, siempre y cuando no se
encuentren excluidos o limitados por el ordenamiento.

En este sentido, para lo concerniente, el articulo
147 integra como parte del salario las sumas asignadas
por el empleador de manera permanente al trabajador
en concepto de gastos de representacion, veamos:

‘Articulo  147. No constituyen
salario las sumas de dinero que de modo
ocasional reciba el trabajador del
empleador para el desempefio de sus
funciones, como gastos de
representacion, medios de transporte,
elementos de trabajo, y otros semejantes.

Los viaticos no constituyen salario
en la parte destinada a proporcionar al
trabajador gastos extraordinarios de
manutencion y alojamiento, ni tampoco en
la que solo tenga por finalidad
proporcionar los medios de transporte.
Los gastos de representacidén que se

reconozcan al trabajador como
asignaciones permanentes constituyen
salario.’

En este sentido, siendo los gastos de
representacion parte del salario cuando rednan la
condicion de asignacion permanente, los mismos
deben ser computados para el pago de las vacaciones,
y para todas las demas prestaciones laborales a que
tiene derecho el trabajador.” (Lo subrayado es de la
Sala, lo resaltado es nuestro).

Por su parte, el principal argumento juridico esgrimido por la Contraloria
General de la Republica, se encuentra en lo establecido en el articulo 142 del
Cddigo de Trabajo, tal como quedé subrogado por el articulo 19 de la Ley 44 de
12 de agosto de 1995, |a cual sefiala lo siguiente:

“Articulo 142, El salario solamente podra fijarse
por unidad de tiempo (mes, quincena, semana, dia u
hora) y por tareas o piezas. Cuando el salario fuere

pactado por unidad de tiempo, las partes podran
acordar, en adicion del mismo, primas



complementarias, comisiones y participacion en las
utilidades. El salario base en ningtn caso sera inferior
al minimo legal o convencional.

El salario por tareas o piezas se fijara en
atencidn a las obras ejecutadas, siempre que se
garantice un minimo al trabajador por una jornada
diaria de trabajo que no exceda de ocho horas, o
periodo menor, independientemente del resultado
obtenido. El minimo que debe garantizarse no sera
inferior al salario minimo que corresponda.

El empleador y el trabajador podran convenir y
modificar las condiciones del salario por tareas, piezas,
comisiones o primas complementarias. Las
fluctuaciones periédicas del ingreso del trabajador,
debidas a oscilaciones en la produccion, las ventas o el
rendimiento, no se entenderd como aumento o
reduccion del salario para los efectos del articulo 159
de este Codigo, salvo que ambos contratantes
expresamente convengan lo contrario.

Los pagos que el empleador haga al
trabajador en concepto de primas de produccién,
bonificaciones y gratificaciones, se consideraran
como salario Unicamente para efectos del calculo
de vacaciones, licencia por maternidad y de la
prima de antigliedad a que tenga derecho el
trabajador. Las primas de produccién estaran exentas
del seguro educativo y las cotizaciones del régimen de
seguridad social. Dichas excepciones también se
aplicaran a la prima de antigiedad, a la indemnizacién
por despido injustificado y a los casos en que haya
bonificaciéon o aguinaldo de Navidad.

Sin perjuicio de lo anterior, no se consideran
como salario, sean permanentes u ocasionales, los
pagos que efectie el empleador al trabajador en
concepto de mejoras al decimotercer mes,
bonificaciones, gratificaciones, primas de produccion,
donaciones y participacion en las utilidades, aun
cuando tal participacion se realice en forma de
suscripcién o tenencia de acciones y aun cuando solo
beneficie a uno o varios trabajadores de la empresa.
Para los efectos de lo dispuesto en los articulos 70 y
197 de este Codigo, estas bonificaciones,
gratificaciones, las mejoras al decimotercer mes, las
primas de produccién, las donaciones y la participacion
en las utilidades, no se consideraran como costumbres
0 usos, ni como condiciones de trabajo.

En cualquier caso, las primas de produccién y
las donaciones no podran exceder del 50 por ciento del
salario basico.”

10
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En tal sentido la Sala Tercera en la Sentencia de 26 de julio de 1996,
considero sobre el tema, lo siguiente:

“El texto del articulo 142 del Codigo de Trabajo,
no lo transcribimos por lo extenso, pero si sefialaremos
que el mismo define qué es salario, y que igualmente
prevé que las primas de produccioén, bonificaciones
y gratificaciones se consideraran como salario
Unicamente para los efectos del calculo de
vacaciones, licencia de maternidad y la prima de
antigiiedad a que tenga derecho el trabajador; y que
para los efectos de las contribuciones y prestaciones
del régimen de seguridad social, regiran las normas
especiales correspondientes.” (Lo resaltado es
nuestro).

Visto lo anterior, debemos precisar que el articulo 2 del Cédigo de Trabajo,
dispone que las disposiciones del mismo son de orden publico, y obligan a todas
las personas, naturales o juridicas, empresas, explotaciones y establecimientos
que se encuentren o se establezcan en el territorio nacional, sefialando que los
empleados publicos se regiran por las normas de la carrera administrativa, salvo
en los casos en que expresamente se determine para ellos la aplicaciéon de
algun precepto. En tal sentido, por mandato del articulo 26 de la Ley 76 de 15 de
noviembre de 2010, que autoriza la creacién de la Empresa Nacional de
Autopistas, S.A., se dispuso explicitamente que las relaciones de trabajo entre
esta entidad y sus trabajadores se regiran por el Cédigo de Trabajo.

En este orden de ideas, consideramos necesario destacar que de acuerdo
al articulo 147 del Coédigo de Trabajo, se reconoce que los gastos de
representacion que se reconozcan al trabajador como asignaciones

permanentes constituyen salario.

De acuerdo a lo establecido en el Diccionario del Espafiol Juridico, editado

por la Real Academia Espafiola de la Lengua y el Consejo General del Poder
Judicial (primera edicion, Barcelona, 2016, p. 1489), se define el “salario” como:

‘salario. Lab. Totalidad de las percepciones
economicas de los trabajadores, en dinero o en
especie, por la prestacion profesional de los
servicios laborales por cuenta ajena, ya retribuyan el
trabajo efectivo, cualquiera que sea la forma de
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remuneraciébn, ya los periodos de descanso
computables como trabajo.” (Lo resaltado es nuestro).

Observamos asi, que de acuerdo a la definicion ofrecida, y lo conceptuado
en el articulo 147 del Cédigo de Trabajo, los gastos de representacion forman
parte integrante del concepto de salario, el cual recoge la totalidad de las
percepciones econdmicas que recibe el trabajador, el cual si bien es cierto, no
constituye parte de su sueldo fijo, es una remuneracién adicional al sueldo.

El Diccionario del Espafiol Juridico, editado por la Real Academia Espafiola

de la Lengua y el Consejo General del Poder Judicial, ofrece igualmente una
definiciéon de “sueldo”, distinta a la de “salario”,

‘sueldo base. Adm. Aquella parte de la
retribucion de un funcionario publico que le
corresponde en virtud de la pertenencia a su cuerpo o
escala y del grupo titular de estos.” (Op. Cit., p. 1549)
(Lo resaltado es nuestro).

Asi las cosas, podemos afirmar, que el concepto de “salario” es de caracter
amplio, el cual esta conformado por la totalidad de las percepciones econémicas
que reciben los trabajadores, el cual incluye, en los casos en que corresponda, el
sueldo base, sobresueldos, gastos de representacion, dietas, entre otros.

De acuerdo al Manual de Clasificaciones Presupuestarias del Gasto
Publico, elaborado por la Direccion de Presupuesto de la Nacién del Ministerio de
Economia y Finanzas, aprobado mediante la Resolucién 244 de 13 de enero de
2011, publicado en la Gaceta Oficial 26716-C del 4 de febrero de 2011, define y
separa los conceptos de “sueldo” y “gastos de representacion”, en los siguientes

términos:

000 SUELDOS

001 Personal Fijo. Comprende los gastos por
concepto de sueldos basicos del personal
nombrado en puestos fijos o permanentes.

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

..." (Lo resaltado es nuestro).

En tal sentido se observa con claridad que el gasto de representacion es
una remuneracion adicional al sueldo fijo o base, dentro del concepto que tiene el
Codigo de Trabajo como “salario”.

En este sentido, si por disposicién de la Ley que aprueba el Presupuesto
General del Estado, para la vigencia fiscal correspondientes, establecian que las
posiciones ocupadas por los sefiores Carlos E. Barnes W., Jorge A. Cosulich y
Juan Carlos Narbon M., tenian asignados el pago de gastos de representacion de
manera permanente, es necesario concluir, que los mismos deben ser
considerados como parte del salario, y en consecuencia, al hacer el célculo
respectivo para la emision del incentivo navidefio, los mismos debian ser incluidos
en el mismo, al tenor de lo establecido en el articulo 147 del Codigo de Trabajo.

En cuanto al argumento sefialado por la Contraloria General de la
Republica, en la utilizacion del 142 del Cédigo de Trabajo, tal como quedd
subrogado por el articulo 19 de la Ley 44 de 12 de agosto de 1995, para negar el
refrendo solicitado, debemos advertir que dicha norma establece como excepcion
que el pago en concepto de primas de producciéon, bonificaciones vy
gratificaciones, se considerara como salario Unicamente para efectos del
calculo de vacaciones, licencia por maternidad y de la prima de antigiiedad a
que tenga derecho el trabajador; sin embargo, consideramos que la misma no
es aplicable al caso que nos ocupa, toda vez que el gasto de representacion es
una remuneracion adicional al salario, distinta a la idea de prima de produccion,
bonificacion y gratificaciones. En efecto, estas Ultimas en realidad son
consideradas como alicientes o incentivos otorgados a fin de recompensar el

esfuerzo de productividad de los trabajadores en determinadas empresas;

mientras que el gasto de representacion es una remuneracion adicional al sueldo
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fijo que perciben determinados funcionarios, por motivo del cargo que
desempefian, pero que se incluye como parte del mismo cuando es permanente.

El autor panamerio Oscar Vargas Velarde, en su obra Derecho de Trabajo,

antes citada, define los conceptos de gratificaciones, bonificaciones y primas, a los
que se refiere el parrafo del articulo 142 del Cddigo de Trabajo, el cual
fundamenta la pretension de la Contraloria General de la Republica. En efecto,
sefala el laboralista en referencia:

‘Las gratificaciones ‘son prestaciones
complementarias dispuestas unilateralmente por el
empleador’, que ‘tratan de recompensar determinado
resultado obtenido; v. gr., un buen resultado en el
balance de ejercicio, el desempefio sobresaliente del
trabajador, el festejo de un aniversario de la compariia
y la realizacién de alguna tarea especifica y no habitual
que demand¢ esfuerzos especiales, etc.’

Las bonificaciones son remuneraciones que se
conceden al trabajador por Navidad (bonificacion o
aguinaldo de Navidad), por reemplazo (bonificacién por
remplazo a superior jerarquico), por desempefio de
posicion mejor pagada, por evitar accidentes de trabajo,
por jubilacién, etc.

Las primas son premios que obedecen a la
produccion, al rendimiento o al cumplimiento del
trabajador. De esta manera, las primas de produccion o
rendimiento son sumas de dinero que se otorgan al
trabajador que logra o supera determinada produccién
0 que se esmera en la calidad del producto, mientras
que las de cumplimiento son premios de asistencia o
puntualidad.” (Op. cit., p.354 et seq.).

Observamos que la norma invocada por la Contraloria General de la
Republica, no incluye expresamente el concepto de gastos de representacion, por
lo cual, podemos concluir que la intencién del legislador no era incluir dicha figura
en los supuestos establecidos en el articulo 142 del Cddigo de Trabajo.

En tal sentido, el articulo al que hacemos referencia, no excluye
expresamente la posibilidad de incluir los gastos de representacién en el calculo
para el beneficio o incentivo navidefo.

Siendo entonces que el sueldo base junto a los gastos de representacion,

constituyen el salario, consideramos que el calculo realizado para la emisién de
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los cheques 000002462 a favor de Carlos E. Barnes W., por la suma de ocho mil
doscientos cuarenta y cuatro balboas con cuarenta y cinco centésimos
(B/.8,244.45); 000002463 a favor de Jorge A. Cosulich, por la suma de cinco mil
quinientos veintisiete balboas con cincuenta y cuatro centésimos (B/.5,627.54); v
el 000002464 a favor de Juan Carlos Narbon M., por la suma de cuatro mil
cuatrocientos veintitin balboas con noventa y ocho centésimos (B/.4,421.98): todos
emitidos y fechados el dia 28 de diciembre de 2016, por la Empresa Nacional de
Autopistas, S.A., concerniente al pago de incentivos navidefios a dichos
servidores publicos, se realizé conforme a lo sefialado en la Ley.

IV. Solicitud de la Procuraduria de la Administracion.

En razén de lo antes indicado, esta Procuraduria solicita respetuosamente
al Tribunal se sirva declarar que ES JURIDICAMENTE VIABLE el refrendo de
los cheques 000002462, 000002463 y 000002464 emitidos y fechados el dia

28 de diciembre de 2016, por la Empresa Nacional de Autopistas, S.A.

Del Honorable Magistrado Presidente,

) N

Procurador de la Administracion

Monica . Castillo Arjon
Secretaria General

Expediente 283-17



