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Sefior Superintendente:

Con fundamento en nuestras atribuciones constitucionales y legales, en especial, como asesores
de los funcionarios de la Administracion Publica, ofrecemos respuesta a su nota No. SBP-DJ-
N-0463-2020, de 22 de enero de 2020, recibida en este Despacho en esa misma fecha, mediante
la cual nos consulta si la Ley 110 de 2019 ha impuesto alguna restriccién sobre el maximo de
reuniones mensuales que puede celebrar la Junta Directiva de la Superintendencia de Bancos, y
en tal sentido, si existe algiin impedimento para que la Junta Directiva de la Superintendencia
de Bancos se retina més de dos veces por mes.

En relacién a las interrogantes planteadas, esta Procuraduria es del criterio que en atencién al
principio de estricta legalidad, en virtud del cual los servidores publicos solo pueden hacer
aquello que la ley expresamente les permite, la Superintendencia de Bancos debe aplicar lo
dispuesto en el articulo 295 de la Ley de Presupuesto en sus precisos términos. Sin embargo,
aun cuando dicha norma sefiala que se reconoceran (dietas) por un maximo de dos (2)
reuniones al mes, es claro que dicho limite, en cuanto a la cantidad de reuniones, s6lo aplica en
el supuesto de que las dietas se hubieren fijado por el monto méximo de quinientos balboas
(B/.500.00) establecido en la aludida norma presupuestaria, el cual conlleva una erogacién
maxima de mil balboas (B/.1,000.00) mensuales, en concepto de dietas. De alli que en la
opinién de este Despacho, nada impida que dentro del limite dinerario antes indicado se
reconozcan dietas por una cantidad inferior a quinientos balboas (B/.500.00) y, en
consecuencia, sea juridicamente viable realizar mas de dos reuniones al mes.

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

De conformidad con el articulo 4 del Texto Unico del Decreto Ley 9 de 26 de febrero de 1998,
modificado por el Decreto Ley 2 de 22 de febrero de 2008, la Superintendencia de Bancos, fue
creada como un organismo auténomo del Estado, con personeria juridica, patrimonio propio e
independencia administrativa, presupuestaria y financiera, con competencia privativa para
regular y supervisar a los bancos, el negocio de banca y a otras entidades y actividades que le
sean asignadas por otras leyes.
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Al tenor de la citada norma legal, a fin de garantizar su autonomia, la Superintendencia:

1. Tendra fondos separados e independientes del Gobierno Central, los cuales
administrara privativamente con plena libertad y autonomia.

2. Aprobara su presupuesto de rentas y gastos, para ser posteriormente incorporado
al Presupuesto General del Estado.

3. Establecera su estructura organica y administrativa con facultad para escoger, nombrar
y destituir a su personal, asi como para fijar su remuneracién y beneficios.

4, Actuard con independencia en el ejercicio de sus funciones y estard sujeta a la
fiscalizacién de la Contraloria General de la Republica, conforme lo establecen la
Constitucién Politica de la Republica y el Decreto Ley 9 de 1998.

5. No estara sujeta al pago de impuestos, derechos, tasas, cargos, contribuciones o tributos
de caracter nacional, con excepcion de las cuotas de seguro social y seguro educativo,
de los riesgos profesionales, de las tasas por servicios publicos y del impuesto de
importacion.

6. Gozara de las garantias e inmunidades que se establezcan en favor del Estado y de las
entidades publicas.

En lo concerniente a los recursos que sustentan el presupuesto de gastos de la
Superintendencia de Bancos, en particular, sus gastos de funcionamiento, segiin se infiere de
los articulos 22 y 23 del Texto Unico del Decreto Ley 9 de 1998, los mismos provienen de lo
recaudado por dicha entidad en concepto de Tasa de Regulacion Bancaria y otros
ingresos, tales como el importe de los derechos de inspeccion y otros servicios especiales, los
cuales son pagados por los bancos y demas entidades supervisadas.

En concordancia con la normativa legal citada, el numeral 6 del articulo 28 de la Ley 56 de 17
de septiembre de 2013, “Que crea el Sistema Nacional de Tesoreria y la Cuenta Unica del
Tesoro Nacional”, excluye de la Cuenta Unica del Tesoro Nacional a los “Intermediarios
Financieros”, categoria que de acuerdo a la definicién contenida el numeral 11 del articulo 3, de
esa misma excerta legal, comprende a “Las entidades publicas con personalidad juridica
propia que incurren en pasivos y adquieren activos financieros en el mercado, aceptan
depdsitos y ejecutan funciones de intermediacion financiera o prestan servicios financieros, asi
como aquellos encargados de la supervision de las actividades financieras en la Republica de
Panamd’”; amparando asi, entre éstas ultimas, a la Superintendencia de Bancos de Panama, que
como ya se ha dicho, conforme lo dispone su régimen orgénico, tiene competencia privativa
para regular y supervisar a los bancos, el negocio de banca y a otras entidades y actividades que
le sean asignadas por otras leyes.

Esta exclusion materializa el alcance de la autonomia que por mandato legal le ha sido atribuida
a la Superintendencia de Bancos, en virtud de la cual, dicha entidad cuenta con fondos propios,
separados e independientes del Gobierno Central y estd autorizada por su ley orgéanica para
administrarlos “con plena libertad y autonomia”. Situacién distinta es la de las transferencias
que este tipo de entidades reciban del Tesoro Nacional, las cuales, de ser ese el caso, tendrian
necesariamente que ser administradas en la Cuenta Unica del Tesoro Nacional, de conformidad
con las disposiciones que establezca el reglamento de funcionamiento de ésta, en lo referente a
criterios de monto y naturaleza, conforme lo establece el articulo 29 de la mencionada Ley 56
de 2013.
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Cabe agregar, no obstante, que pese a las amplias facultades que su régimen orgénico le otorga
a la Superintendencia de Bancos, para administrar sus recursos propios (los cuales sustentan su
prepuesto de gastos y, por ende, sus gastos de funcionamiento) y para aprobar su propio
presupuesto, el numeral 2 del articulo 4 del Texto Unico del Decreto Ley 9 de 1998 es claro al
sefialar que el presupuesto de rentas y gastos asi aprobado debe ser posteriormente incorporado
al Presupuesto General del Estado, lo que claramente denota que forma parte de éste.

En concordancia, el articulo 249 de la Ley de Presupuesto General del Estado, el cual precisa el
ambito de aplicacion subjetivo de dicha excerta legal, dispone lo siguiente:

“Articulo 249. Ambito. Las Normas Generales de
Administracién Presupuestaria se aplicaran para el manejo del
Presupuesto y seran de obligatorio cumplimiento para las
Instituciones del  Gobierno  Central, las Instituciones
Descentralizadas, las Empresas Publicas y los intermediarios
Financieros.

(...).” (Resaltado del Despacho)

Como es posible advertir, al estar la Superintendencia de Bancos categorizada, para fines
presupuestarios, como un “intermediario financiero”, tal y como es posible constar en su Titulo
V sobre “Presupuestos de los Intermediarios Financieros” (Ver articulos 202 y siguientes); de
conformidad con la citada ley, le son aplicables las normas generales de administracién
presupuestarias en ella contenidas.

Considerando lo hasta aqui anotado, cabe preguntarse si la autonomia de la Superintendencia
de Bancos, se ha visto cercenada o restringida por la norma de administracién presupuestaria
contenida en el articulo 295 de la Ley 110 de 12 de diciembre de 2019, “Que dicta el
Presupuesto General del Estado para la vigencia fiscal de 2020, norma legal cuyo texto sefiala
lo siguiente:

“Articulo 295. Juntas Directivas. Las dietas de las juntas
directivas de las entidades publicas no excederdn de quinientos
balboas (B/.500.00) por sesidn, vy se reconocerian por un maximo
de dos sesiones por mes. Las dietas no podran ser modificadas en
la presente vigencia fiscal.”

Como se aprecia, la norma legal citada limita el monto mdximo que por sesién podrén las
instituciones descentralizadas, las empresas publicas y los intermediarios financieros,
reconocer a los miembros de sus juntas directivas, restringiendo asimismo la cantidad de
sesiones mensuales que las mismas podran sostener a dos por mes, en el supuesto especifico de
que se hubiese fijado la dieta en el monto maximo que establece dicha norma, de quinientos
balboas (B/.500.00).

En virtud de lo indicado, la autonomia de éstas para definir muto propio y atencién a sus
prioridades y circunstancias particulares, la frecuencia con que dichos entes deliberativos
deberdn reunirse para dar cumplimiento a sus funciones legales, se verd limitada o restringida
en el sentido que, solamente podrian celebrar mas de dos (2) sesiones por mes, si las dietas se
hubieren fijado en un monto inferior a quinientos balboas (B/.500.00) y dentro del limite
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maximo que implicitamente sefiala la citada norma presupuestaria de mil balboas (B/.1,000.00)
por mes.

En el caso especifico de la Superintendencia de Bancos, el segundo parrafo del articulo 8 del
Texto Unico del Decreto Ley 9 de 1998 (articulo 6 en su texto original de 1998) sefiala, en
cuanto a las dietas que les corresponde percibir a sus directores por su asistencia a reuniones o
por su participaciéon en misiones oficiales, que dicho estipendio sera fijado por el Organo
Ejecutivo. En tal sentido, mediante Decreto N.° 8§ de 31 de marzo de 1998, expedido por el
Presidente de la Republica, conjuntamente con el otrora Ministro de Planificacién y Politica
Econdémica, se fij6 una dieta para los directores nombrados a través de dicho Decreto, de
doscientos cincuenta balboas (B/.250.00); monto que como es posible advertir, constituye una
cuarta parte del limite maximo establecido por la Ley de Presupuesto vigente y al cual remite el
Reglamento Interno de la Junta Directiva de la Superintendencia de Bancos, adoptado mediante
la Resolucién N.°SBP-JD-0065-2012 de 11 de diciembre de 2012, también vigente.

De lo anterior se infiere con meridiana claridad, que aun cuando su régimen organico le
confiera a la Superintendencia de Bancos plena libertad y autonomia para administrar sus
fondos, dicha autonomia no abarca lo concerniente a la fijaciéon del monto de sus dietas, toda
vez que el legislador no invisti6 legalmente a la Junta Directiva de competencia para poder fijar
dicho estipendio; evidencidndose asi, que la autonomia de la cual goza la Superintendencia de
Bancos como ente descentralizado es relativa.

En este sentido, en su obra Derecho Administrativo, el autor Roberto Dromi sefiala: “(...) éste
(el Estado) para el cumplimiento de las funciones administrativas, asume distintas formas de
organizacion, a saber: centralizacion, descentralizacién y desconcentracion”, a lo cual agrega,
“la administracién se organiza piramidalmente por via de diferentes lineas que conducen a un
mismo centro. Las lineas jerdrquicas son la sucesion de distintos 6rganos de Administracién
unidos por la identidad de materia, pero diferenciados por la competencia que tienen en esa
materia. Asi, los dérganos que integran la administracion guardan entre si una relacion
piramidal], esto es, convergen hacia una autoridad con quien se enlazan los demés 6rganos del
sistema.”

En sentencia de 19 de diciembre de 1991, citada a su vez en sentencia 9 de junio de 1997, el
Pleno de la Corte Suprema de Justicia sefiald:

“La Corte no estd de acuerdo con el advertidor de que le
corresponde al Ejecutivo reglamentar los servicios que prestan las
instituciones auténomas, ya que ello atentaria contra el principio de
autonomia que la Constitucion les otorga. Esto no significa que la
autonomia sea independencia y se conviertan en una reptblica
aparte. La autonomia de una institucion esta regida por todas
las leyes del pais y estin sometidas a la fiscalizacion de la
Contraloria General de la Repiblica y a los Tribunales de la
Nacioén y a las limitaciones y excepciones que su propia Ley de
autonomia les imponga.

! Dromi, Roberto. Derecho Administrativo. Ediciones Ciudad Argentina. 6a edicion. Buenos Aires. Pags.
495-496), citado por la Procuraduria de la Administracion en la opinién C-28-99.
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La condiciéon de auténoma de una institucion lleva implicita la
facultad de auto normarse, que eso es lo que significa
autonomia, dentro del radio de accion exclusiva del servicio o
campo en que se desenvuelve.” (Resaltado del Despacho).

Como se advierte, de acuerdo con la doctrina especializada y la jurisprudencia nacional, en
materia de organizacién del Estado, aun cuando una entidad descentralizada esté dotada de
personeria juridica, patrimonio propio y demas atributos de autonomia (autonomia en lo
administrativo, funcional y presupuestario), podra estar bajo el control presupuestario del Poder
Ejecutivo, salvo las excepciones que establezcan la Constitucion Politica y la ley; ya que, en
principio, a nivel de la Administracién Pablica, no existe autonomia absoluta.

De alli que este Despacho estime que, en atencién al principio de estricta legalidad, en virtud
del cual los servidores puiblicos solo pueden hacer aquello que la ley expresamente les permite,
la Superintendencia de Bancos debe aplicar lo dispuesto en el articulo 295 de la Ley de
Presupuesto en sus precisos términos; lo cual, sin embargo, no impide que dentro del limite
dinerario de mil balboas (B/.1,000.00) al mes, implicitamente establecido en el articulo 295 de
la Ley 110 de 2019, puedan reconocerse dietas por una cantidad inferior a quinientos balboas
(B/.500.00) y, en consecuencia, sea juridicamente viable que la Junta Directiva realice mas de
dos reuniones al mes.

A modo de reflexion final, debemos indicar que en la actualidad, la Republica de Panam4
carece de una ley marco que regule de manera integral la conformacion y funcionamiento de las
Jjuntas directivas y patronatos de entidades publicas descentralizadas. La regulacién de estas
materias ha quedado al arbitrio de sus respectivas leyes orgénicas; lo que ha producido que, con
el transcurso del tiempo, a medida que la administracién publica panamefia ha ido creciendo y
especializandose, se haya producido un descontrol en cuanto a estos aspectos, dada la ausencia
de un criterio unificado y el desarrollo asimétrico de las regulaciones especiales, no solo en lo
concerniente al pago de dietas, sino también en cuanto a la designacién de los miembros de
estos cuerpos colegiados y las formalidades requeridas para tales efectos, entre otros temas.
Asimismo, la carencia de una ley general que regule la Administracién Publica y el ejercicio de
la Funcién Publica, contribuye a que se mantenga esta situacion.

De alli que, a juicio de este Despacho, resulte imperioso regular estos aspectos a través de una

ley marco que optimice los recursos de la Administraciéon Publica, a efectos que esta pueda
cumplir con la finalidades para las cuales fue establecido el Estado.
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