C- No327

Panama, 18 de noviembre de 1996.

qgeniero
OMARR. CHAVARRIA

pirector General del |
instituto de Investigacion Agropecuaria

oEv
gefor Director General:

Con gusto doy respuesta a su cortés Nota N°-N-509-96, de 30 de
septiembre de 1996, en la que tuvo a bien hacemos numero plural de
.uestionamientos relacionados con el concepto fiscal, presupuestario y juridico de
‘Gastos de Representacion’.

Podemos observar ha sido satisfecha la exigencia contenida en el articulo
346, numeral 6, del Codigo Judicial, que impone como requisito a toda consulta
clevada a este Despacho, el acompafiamiento del ente consultante.

En la opini6n juridica adjuntada, se hace mencién a lo previsto en la Ley
°51 de 11 de diciembre de 1995, Presupuesto General del Estado para la
vigencia fiscal de 1996; en el Manual de Clasificaciones Presupuestarias del
Gasto Publico; a Fallos de la Corte Suprema de Justicia -Sala Tercera de lo
Contencioso-Administrativo; a Comunicaciones de la Contraloria General de la
Replblica sobre la correcta aplicacién de las normas presupuestarias; y a
anteriores pronunciamientos de esta Procuraduria sobre el punto en consulta.

PRIMERA PREGUNTA :
1. ¢ Tienen los ex-funcionarios de rango derecho a
percibir Gastos de Representacion?

SEGUNDA PREGUNTA

5. ¢ A un ex-funcionario que desempefio cargo titular
le asiste derecho a percibir Gasto de
Representacion correspondiente a los meses que
labor6 antes de ser destituido?

Por considerar versan sobre el mismo t6pico estas dos interrogantes, las
contesto en forma conjunta:
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manera acertada, cita en primera instancia su consejero juridico el

,-.eneral de

Zasificaciones Presupuestarias  del
v

erresentacic’)‘na”. Por creerlo necesario reproducimos también el contenido del

3rliCU|0 165,

| Estado para la actual vigenci

que a tenor literal dice lo siguiente:
«Articulo 165. Gastos de Representacion.

Sélo  tendran derecho a gastos de
representacion los funcionarios que ocupen como
situlares los cargos de: Presidente de la Republica;
Vicepresidentes de la Reptblica; Ministros y
Viceministros. de Estados; Secretarios Generales;,
Legisladores, Secretario y Subsecretario General de
la Asamblea Legislativa; Rector y Vicerrectores de
las Universidades Oficiales; Procurador General de
la Nacién; Procurador de la Administracion;
Magistrados de la Corte Suprema de Justicia;
Magistrados de los Tribunales Superiores y del
Tribunal Electoral; Contralor y Subcontralor General
de la Replblica; Gobernador; Directores vy
Subdirectores Generales de las instituciones del
Sector Descentralizado; Director y Subdirector
General de la Policia Nacional; Director vy
Subdirector General de la Policia Técnica Judicial;
Director y Subdirector General del Servicio Aéreo
Nacional; Director y Subdirector del Servicio
Maritimo Nacional; Jefes de Zona de la Policia
Nacional: Director y Subdirector General de Transito;
Secretario Ejecutivo del Consejo Nacional de
Seguridad; Director y Subdirector de Seguridad
Institucional de la Presidencia de la Republica; Jefes
de Misiones Diplométicas; Presidente, Secretario y
Tesorero de los Consejos Provinciales de
Coordinacion; Directores Regionales y Provinciales y
Directores y Subdirectores Nacionales;
Comisionados, Subcomisionados, Mayores Y
Capitanes de la Fuerza PUblica; de la Policia
Técnica Judicial; del Servicio Aéreo Nacional y del
Servicio de Proteccion Institucional de ia Presidencia
de la Republica y aquellos cargos qué por ley
tengan derecho, siempre que en el Presupuesto se
provea la correspondiente asignacion. Los gastos de
representacion se pagaran a los funcionarios
mientras ejerzan sus respectivos cargos.

del articulo 165 de la ya mencionada Ley 51 de 1995, Presupuesto
a fiscal, y la definicién que el Manual de
Gasto Puablico da del

“Gasto de
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Durante la vigencia de la presente ley no
podran incrementarse los gastos de representacion,
respecto a 1a asighacion original para el cargo; ni
crearse para cargos que no estén expresamente
citados en el parrafo anterior”.

gl precepto citado sefiala con claridad, los requisitos que deben ser
_ mplidos 2 fin de que el derecho a gastos de representacion pueda ser
f:conocido y pagado por el Estado a los servidores publicos, a saber:

. Laley expresamente debe comprender el cargo que ocupe el servidor entre los
previstos @ recibir tal beneficio.

, Unicamente los funcionarios que ocupen como titulares dichos cargos tienen
derecho @ recibir gastos de representacion.

Estos gastos se pagaran mientras los funcionarios ejerzan sus cargos.

. Durante la presente vigencia fiscal no podra incrementarse los gastos de
representacion respecto a la asignacion original.

+ Tampoco podra crearse tal gasto a cargos no previstos en la Ley

« Este gasto solamente debe y puede ser pagado en tanto que en el Presupuesto
exista la correspondiente asignacion.

Las interpretaciones que esta Procuraduria ha hecho del concepto de gasto
de representacion siempre han sido conformes con la doctrina mas autorizada, la
jurisprudencia y sobre todo con la legislacién vigente y aplicable. La historia
legislativa del gasto de representacion ha sido larga y procelosa, siendo
generaimente las Leyes de Presupuesto del Estado, que salvo prorroga tienen
vigencia de un afio, las que han determinado de manera mas o menos uniforme
los elementos de este derecho de ciertos servidores publicos.

Se ha dicho que los Gastos de Representacién son sumas
complementarias al salario asi nadas por ley a ciertos funcionarios _por razén del
cargo_que ocupan. Esta asignacién adicional tiene la finalidad de permitir al
funcionario hacer frente a las erogaciones necesarias para mantener el decoro y
'a_dignidad de estos altos cargos (C-224/87). Por eso s€ ha afirmado que los
mismos se otorgan a los cargos y no a los servidores o dicho de otra manera son
anejos al ejercicio de la investidura oficial (C-021/88).

La tendencia de las distintas Leyes de Presupuesto, que con el correr de
los afios han distinguido entre los gastos de representacion y el salario, ha sido la
de asignar a los servidores un: sueldo y, por excepcion, gastos de representacion
(C-224/87). De ahi que se haya aseverado que estas sumas no tienen caréacter
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gneratorio: pues al_servidor _
'er:"a restacion por sus servicios al Estado. Este
2 cera de lo Contencioso-Administrativo, en
u

=la Ter
zglzeToct bre de 1987 y 22 de mayo de 1992.

le _paga un sal‘ario- como
criterio fue respaldado por la
Fallos del 25 de junio de 1987,

Este parecer de la Corte Suprema de Justicia, sufre un importante giro

-yando A .
Jerech0 al gasto de representacion es arte de

en Fallo de 30 de noviembre de 1993, aquel alto tribunal estima que el

la remuneracion del servidor

parte de la remuneracioll e S=—"===
2ublico Y siendo que ni la renuncia, ni la destitucion del funcionario pueden afectar

derecho @ yacaciones acumuladas pendientes, estas sumas deben ser
nagadas conjuntamente con los salarios como parte de la remuneracion a recibir
};or tales vacaciones acumuladas. Dice aquel precedente en sus puntos mas

mportantes:

“E] articulo 118 de la Ley 32 antes mencionada
preceptia que los viceministros tendran derecho a

gastos de representacion.

Ademas, el articulo 3, literal b del Decreto de

Gabinete N°22 de 5 de febrero de

1990, “Por el

cual se establece la escala salarial para altos
funcionarios  publicos”, establece que los

viceministros de Estado devengaran

mensualmente

la suma de B/. 2,000.00 en concepto de salarioy B/.

1,500.00 en gastos de representaci

6n. Como la

renuncia o destitucion de un funcionario no puede
afectar su derecho a las vacaciones acumuladas
pendientes, Y los viceministros de Estado reciben

como emolumentos  un salario

y gastos de

representacioén, debe pa

arse al recurrente el {otal

de la suma que, de conformidad

con la Ley,

devengan mensualmente
Estado, la cual incluyen astos de re

De consiguiente, la Sala estima

los viceministros de

resentacion .

que el acto

impugnado infringe los articulos 109 y 118 de la Ley
32 de 1991, porque desconoce el derecho del
recurrente’ a percibir los gastos de representacion,

como parte de la remuneracio

n que debe recibir por

las vacaciones acumulados pendientes al presentar

su renuncia’.

No obstante lo sefialado por aquella Augusta Camara, cabe destacar que el

Decreto de Gabinete N°22 de 1990, en el que en
juridico de su decision, fue derogado en todas sus

cuentra el Tribunal el sustento
partes por el articulo 227 de la

Ley N°32 de 1994, Ley de Presupuesto para la vigencia fiscal de 1995.
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por otra parte, la actual Ley de Presupuesto del Estado indica con claridad

los gastos de representacion se pagaran solamente a los funcionarios gue
e n los cargos sefialados en la Ley y mientras los mismos _ejerzan sus

Es nuestro concepto, que el caso del pago de gastos de representacion a '
o8 ex-servidores publicos configura un problema de aplicacién de la Ley en el

+empo-

En principio, as leyes rigen desde el momento de su promulgacion (167
oN)yse estiman subsistentes, es decir vigentes y eficaces, hasta tanto no sean
jerogadas por otras o declaradas inconstitucionales. La derogacion puede ser
sxpresa, Por explicita mencion del ‘Iegislador, o tacita, ya sea por incompatibilidad

con disposiciones especiales posteriores 0 por existir una nueva ley que regule
ntegramente 1a materia a que Ia anterior se referfa (art. 36 Cod. Civil).

No obstante, ia derogaci6n de una ley por otra posterior, no impide que los
actos realizados bajo su amparo sigan produciendo sus efectos juridicos, pues, en
principio, las leyes no tienen efectos retroactivos (art. 43 C.N.), esto es no
producen efectos sobre relaciones juridicas creadas por leyes derogadas.

En Panama, los derechos adquiridos bajo el imperio de una ley (como
podria serlo el pago de la remuneracién correspondiente a labores efectivamente
endidas o a vacaciones acumuladas), no pueden ser afectados por norma
posterior que pretenda desconocerios (art. 21 Cod. Civil). Las meras expectativas
no constituyen derecho contra Ley nueva que las anule o cercene (art. 4 Cod.
Civil).

Para nosotros, los ex-servidores ptiblicos que desde la derogacion del
Decreto de Gabinete N°22 de 1890, y muy especiaimente desde la promulgacion
de la Ley N°51 de 1995, Presupuesto General del Estado para vigencia fiscal de
1996, hubieran reunido como miembros activos de la Administracién Publica, los
requisitos exigidos por ley para tener derecho a gastos de representacion y por
cualquier motivo no se les hubiera pagado, no tienen derecho a la cancelacion
de tal suma, pues, como se ha dicho, este beneficio se otorga en razon de los
cargos y por tanto sélo puede ser hecho efectivo mientras estas personas los
ejerzan. Dicho de otra manera, y tal y como se entendi6 antes de la entrada en
vigencia del mencionado Decreto N°22, actuaimente los Gastos de
Representacion no forman parte de la remuneracién que el servidor plblico debe
recibir en contraprestacion a sus servicios.

Caso confrario, si durante la vigencia del Decreto de Gabinete N°22 de
1990, el ex-funcionario logré reunir los requisitos sefialados en las distintas Leyes
de Presupuesto de esos afios fiscales para tener derecho al gasto de
representacion, en especial la existencia de la partida correspondiente, el mismo
debera ser reconocido y pagado por el Estado.
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TERCERA PREGUNTA
2.- ¢Los ex-funcionarios que en atencién a los
cargos que ocupaban se les reconocian Gastos de
Representacion, tienen derecho a percibir esta
remuneracion adicional " al sueldo fijo, sobre las
vacaciones adeudadas?

CUARTA PREGUNTA

4- JUn ex-funcionario presenta su renuncia
después de haber disfrutado de su mes vacaciones
y luego exige el pago correspondiente al Gasto de
Representacion al que tenia derecho durante ese
mes de vacaciones. Le pregunto si le asiste el
derecho a este ex-funcionario, teniendo presente
que desde el inicio de sus vacaciones se nombré a
un nueve funcionario es ese mismo cargo
percibiendo el  Gasto de Representacion
correspondiente a ese mes?

Sobre estos puntos, lamento discrepar de lo expresado por su Consejero
Legal, pues por las mismas razones por las que a los ex-funcionarios, que
habiendo reunido los requisitos exigidos por la ley para tener derecho a gastos de
representacién no se les puede hacer efectivo el pago dicha suma una vez han
salido de la funcién puablica, tampoco puede reconocerse ni pagarse tal derecho a
los ex-servidores que lo reclamasen como parte de la remuneracion de las
vacaciones acumuladas pendientes.

La alternativa a esta situacion ha sido planteada por la Contraloria General
de la Republica, que haciendo uso de las facultades que les reconoce el articulo
205 de la Ley de Presupuesto, ha emitido Memorando N°101-DINACOFI, de 2 de
enero de 1996, en el que, instruyendo sobre la correcta aplicacion de la Normas
Generales de Ejecucion Presupuestaria, ha dicho sobre el pago de gasto de
representacion conjuntamente con salario en concepto de vacaciones lo siguiente:

“En tal sentido, para gozar de este derecho en la
vida activa del servidor publico, deben adoptarse las
medidas siguientes: :

a) Mantener en planilla al funcionario hasta que
se cancele el derecho (vacaciones con salario y
gastos de representacion) y sin que se pueda
nombrar a nadie en ese cargo;

b) Mediante compensacion econdmica (siempre y
cuando exista la partida presupuestaria disponible
pertinente), féormula que también ha ordenado la
Corte Suprema por Sentencias, pago que debe
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hacerse previo_a la culminacion de la_relacion
laboral re,spectiva”.

A este supuesto, cabe la misma excepcion hecha en el primer aparte, esto
. & durante la vigencia del Decreto N°22, el ex-funcionario logré reunir los
“ isitos exigidos por 12 ley para tener tal derecho, el mismo, como parte de la
“fﬂ uneradé“ del servidor, debera ser pagado conjuntamente con el salario en

" cepto d€ vacaciones.

QUINTA PREGUNTA

3.- ¢En el evento de que un funcionario ocupe
temporalmente una vacante que percibe Gasto de
Representacién, le pregunto, si éste (sic) funcionario
le asiste el derecho de percibir esta remuneracion
durante el tiempo que ejerci6 la posicion, tomando
en consideracion que tal circunstancia fue
gnicamente interna, ya que jamas fue nombrado
formalmente para el desempefio de dicha posicion Yy
ademas, a nadie sé le ha entregado ese Gasto de
Representacién?

El requisito de la titularidad del funcionario que ocupa el cargo beneficiado
con gastos de representacion, ha sido uno de los elementos constantes Y
uniformes en todas 1as leyes de Presupuesto de los altimos afios.

La Ley es claray no deja lugar a dudas: ni los interinos, ni los substitutos, ni
los suplentes, ni mucho menos los solamente asignados en. funciones, tienen
derecho a gastos de representacion (Cfr. C-1 77/93). .

Por esto, comparto lo manifestado por su Asesor Legal cuando asevera:
« oj el funcionario que ocupo temporalmente el
cargo no fue nombrado titular del cargo, o él u otra
persona fue nombrada titular del cargo, pero a partir
de una determinada fecha, dejando, uno, dos, o mas
meses, sin el funcionario nombrado como titular,
sera estimado como un saldo segun la citada Ley
54(ver Articulo 201), y no podra ser aplicada para
reforzar el resto de las partidas del presupuesto”.

SEXTA PREGUNTA
6.- ¢Al cargo de Asesor Legal del Instituto, le
corresponde  por Ley, percibir Gasto de
Representacién?

Esta Procuraduria, ha sostenido que existe un Principio de Legalidad en
cuanto a las asignacion denominada “gastos de representacién”, en tanto que la
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ma como derecho de los servidores publicos debe estar prevista en la Ley (V.
s g7 C.N.)- En ese sentido, esta suma solamente puede ser pagada a los
f ionarios que ocupen los cargos directa y expresamente sefialados en la Ley
‘j”:Presupuesto o en leyes especiales (C-242/93, C-254/93 y C-256/95).

Nien el mentado articulo 165 de la Ley de Presupuesto, ni en ningn otro
q u otra Ley, incluyendo la N°51 de 28 de agosto de 1975, -Por la cual se

est . .
?;eea el IDIAP y sé determina su organizacion y funciones, ha logrado este
bespacho ubicar el fundamento juridico que nos permita afirmar que el Asesor
Legal del Instituto tiene derecho a gasto de representacion.

Es cierto que este Despacho ha emitido distintas circulares aclarando el
papel que deben desempefiar los Asesores Legales dentro de la Administracion
publica, haciendo hincapié en la necesidad de implementar mecanismos para
nacer la participacion de estos profesionales més eficaz. Nosotros creemos que, a
mayor responsabilidad y seriedad de estos profesionales del derecho, es justa
una mayor asignacion.

No obstante, repito que hasta tanto la Ley no le contemple expresamente,
no podra ese cargo recibir tal beneficio. Es més, el precepto genérico que dentro
del articulo dedicado a regular los gastos de representacion en Leyes de
Presupuesto anteriores sefialaba ese derecho a funcionarios con jerarquia de
Directores y Sub-directores Nacionales “... identificados al momento de aprobarse
el Presupuesto..”, fue eliminado en la presente Ley, por lo que aun en el caso de
que hubiera existido una Direccién de Asesoria Legal en el Instituto de la cual
aquel funcionario fuera el Director, no tendria actualmente tal derecho (Cfr. C-
025/94).

Con la esperanza de haber colaborado con su Despacho, quedamos de
usted,

Atentamente,

ALMA MONTENEGRO DE FLETCHER
Procuradora de la Administracion

AMdeF/23/cch.





