REPUBLICA DE PANAMA

Vista Numero 178

MINISTERIO PUBLICO

PROGURADURIA DE LA Panama, 16 de febrero de 2018
ADMINISTRACION

Proceso Contencioso El Licenciado Patricio Villarreal,

Administrativo de actuando en representacion de

Nulidad. Federico A. Humbert, en su

condicion de Contralor General de la

Republica, solicita que se declare la

nulidad parcial del Acuerdo Municipal

72 de 30 de diciembre de 2016,

expedido por el Concejo Municipal del

Concepto de la Procuraduria de la distrito de Arraijan, en lo concerniente

Administracion. al detalle presupuestario denominado
“Gastos de Movilizacién”, incorporado
en el articulo 11 del mismo, bajo Objeto
de Gasto 151 (Transporte de personas
y bienes dentro del pais).

Honorable' Magistrado Presidente de Ila Sala Tercera, de Ilo
'Contencioso Administrativo, de la Corte Suprema de Justicia.

Acudo ante usted de conformidad con lo dispuesto en el numeral 3 del
articulo 5 de la Ley 38 de 31 de julio de 2000, con la finalidad de intervenir en
interés de la ley dentro del proceso contencioso administrativo de nulidad descrito
en el margen superior.

I. Norma acusada de ilegal.

El recurrente, Federico A. Humbert, en su condicién de Contralor
General de la Reptblica, por medio de su apoderado judicial, presenté demanda
contencioso administrativa de nulidad, para que se declare parcialmente nulo, por
ilegal, el Acuerdo Municipal 72 de 30 de diciembre de 2016, emitido por el
Concejo Municipal de Arraijan, provincia de Panama Oeste, “Por el cual se
aprueba el Presupuesto de Rentas, Gastos, Funcionamiento e Inversiones del

Municipio de Arraijan, para la vigencia fiécal que comprende del 1 de enero al 31

de diciembre de 2017”, respecto al detalle presupuestario denominado Gastos de




Movilizacion, incorporado en el articulo 11, bajo el objeto de Gasto 151
(Transporte de personas y Bienes dentro del pais), en contravencion a las
disposiciones que regulan la materia presupuestaria del Estado (Cfr. foja3y 11 a
34 del expediente ‘jbudiciaili). “ ’

Il. Normas que se aducen in;;ingidas.

El actor.considera que la disposicidén acusada de ilegal infringe la siguiente
disposici()n legal:

A. El artfculo 2 (numeral 1), literal B, de la Ley 97 de 21 de noviembre
de 1998, modificado por la Ley 2 de 10 de marzo de 2013, “Por el cual se crea el
Ministerio de Economia y Finanzas y se dictan otras disposiciones”, en donde se
establecen las funciones de esa entidad, entre otras cosas, la de dirigir la
administracion presupuestaria del sector publico, asi como la de ejercer la
administracion y el manejd del gasto (Cfr. foja 6 de expediente jgdiciaal).

Ill. Concepto de la Procuraduria de la Administraciéon.

Segun observa este Despacho la accién contenciosé administrativa de
nulidad que ocupa nuestra atencién,.tiene por objeto que la Sala Tercera declare
parcialmente nulo, por ilegal, el Acuerdo Municipal 72 de 30 de diciembre de 2016,
emitido por el Concejo Municipal de Arraijan, provincia de Panama Oeste, “Por el
cual se aprueba el Presupuesto de Rentas, Gastos, Funcionamiento e Inversiones
del Municipio de Arraijan, para la vigencia fiscal que comprende del 1 de enero al
31 de diciembre de 2017, respecto al detalle presupuestario denominado “Gastos
de Movilizacion”, incorporado en el articulo 11 bajo el objeto de Gasto 151,
denominado “Transporte de personas y Bienes dentro del pais”, el cual indica lo
siguiente:

“151. Transporte de Personas y Bienes dentro del pais:

Comprende gastos de pasajes y fletes para atender el traslado de

funcionarios publicos y de bienes dentro del territorio nacional. El

concepto de transporte abarca todos los medios de movilizacion

terrestre, aérea, maritima y fluvial e incluso el arriendo de bestias
de carga.




Paragrafo: Solo haran uso del gasto de movilizacién los
funcionaros que realicen las funciones para las cuales fueron
nombrados.” (Cfr. foja 21 del expediente del expediente judicial).

El actor manifiesta, en sustento de su pretension, que el Concejo Municipal
de Arraijan aprobé* el Acuerdo Municipal 72 de 30 de diciembre de 2016, atacado
de ilegal, el cual aprobd el Presupuesto de Rentas, Gastos e Inversiones del
Municipio de Arraijan para el periodo fiscal de 1 de enero al 13 de diciembre de
2017, incluyendo en dicho Acuerdo, especificamente en su articulo 11, lo que el
Concejo Municipal de Arraijan denomina: “Gastos de Movilizacién” fijos
mensuales, al objeto de gastos con gédigo 151, que corresponde a la categoria de
Transporte de personas y Bienes dentro del pais.

En atencion a ese hecho, el accionante indicé que los denominados Gastos
de Movilizacién n;:o forman parte de la estrﬁctura que establece el Manual de
Clasificaciones P'l'esupuestariés del Gasto Publico que dibcté el Ministerio de
Economia y Finanzas, adoptado mediante la Resoluciéon 244 de 13 de enero de
2011, de ciohformidad con la fécultad de “ejefcer la administracion y control del
gasto publico” que le otorga la Ley 97 de 21 de diciembre de 1998.

Sobre el punto anteriormente expresado, el actor manifesté que el Acuerdo
Municipal 72 de 30 de diciembre de 2016, acusado de ilegal, constituye un acto
administrativo que afecta fondos o bienes publicos, y que crea un nuevo objeto de
gasto, para lo cual el Concejo Municipal de Arraijan no tiene competencia, toda
vez que las entidades del Estado deben utilizar las partidas presupuestarias en los
conceptos y codigos vya establecidos en el Manual de Clasificaciones
Presupuestarias del Gasto Publico, entendiéndose que ningln otro ente Estatal o
Gubernamental que no sea el Ministerio de Economia y Finanzas, puede hacer
modificaciones, incluir conceptos o pretender utilizar cédigos presupuestarios para

otro fin no descrito en el Manual (Cfr. fojas 6 y 7 del expediente judicial).




El actor indic6é, ademas, que la inclusion de un concepto fijo mensual
identificado’ como “ Gasto de Movilizacion”, por parte del Municipio de Arraijan
constituye lo que se conoce como “ Salario en especie”; ya que el presupuesto de
ese Muhicipio lo convierte en un viatico permanente de movilizacion (Cfr. foja 7 del
expediente judicial).

De igual manera, el recurrente argumentd que el hecho de que los
Municipios manejen recursos propios, no los exime del control fiscalizador de la
Contraloria General Republica, por lo que los administradores de dichos recursos
del Estado deben sujetarse al régimen técnico contable que éste imvpone, asi
como de sus instrumentos técnicos normativos complementarios.

Por otra parte, la entidad demandada, mediante memorial de 7 de diciembre
de 2017, contesto el Oficio 3350 de 23 de noviembre de 2017, emitido por la Sala
Tercera a fin que el Presidente del Concejo Municipal de Arraijan, provincia de
Panama Oeste, rindiera el informe de conducta respectivo. En tal sentido, dicho
funcionario indic6, entre otras cosas, que el Presupuesto de Rentas, Gastos,
Funcionamiento e Inversién del Municipio de Arraijan para la vigencia fiscal que
comprende del 1 de enero al 31 de diciembre de 2017, fue elaborado por la
Direccion de Presupuesto de la Alcaldia Municipal, y luego presentado al Pleno
del Concejo Municipal, el cual fue discutido y aprobado por la mayoria de los
presentes en el Concejo el dia 30 de diciembre de 2016 (Cfr. foja 50 a 54 del
expediente judicial).

Igualmente manifestd, que el objeto de la demanda es una falla
administrativa susceptible de correccién, toda vez que por error de transcripcion, la
partida 151 del presupuesto de rentas, gastos, funcionamiento e inversién
municipal se detallo de forma invertida'(Cfr. foja 51 del expediente judicial).

Asi las cosas, agreg6 el funcionario que desde el mes de octubre de 2017,

la Administracibn comenzé a -elaborar el presupuesto fiscal para el afio 2018,




momento en el que se percataron del error y solicitaron al Concejo la aprobacion
de un acuerdo para corregir el Acuerdo 72 de 30 de diciembre de 2016, mismo
que fue presentado al Concejo Municipal y en donde se aprobo el Acuerdo 96 de

21 de noviembre de 2017, “Por el cual se modifica el Presupuesto de Rentas,

Gastos, Funcionamiento e Inversion de la vigencia fiscal 2017 y se aprueban las ‘

modificaciones de las Partidas Presupuestarias, el cual indica lo siguiente:
x - 3

Que se hace necesaric modificar el articulo 11 del Acuerdo
72 de 30 de diciembre de 2016, que aprueba el presupuesto para
el ano fiscal 2017, en aspectos de forma.

Que por error en la transcripciéon del Acuerdo 72 de 30 de
diciembre de 2016, se describe el articulo 11 de la siguiente
manera: i

GASTOS DE MOVILIZACION

151 Transporte de personas y Bienes dentro del Pais.

Comprende gastos de pasajes y fletes para atender el
traslado de funcionarios publicos y de bienes dentro del territorio
nacional. El concepto de transporte abarca todos los medios de
movilizacién terrestre, aérea, maritima y fluvial e incluso el arriendo
de bestias de carga. Dentro de esta partida presupuestaria incluye
el pago de gasto de movilizacidon en la siguiente tabla:

Paragrafo: Solo haran uso del gasto de movilizacién los
funcionarios que realicen - funciones para los cuales fueron
nombrados... : : o

ACUERDA:

ARTICULO PRIMERO: MODIFICAR el articulo 11, reglon
151 del Acuerdo Municipal 72 de 30 de diciembre de 2016, para la
vigencia fiscal 2017, y quedara asi:

1. SERVICIOS NO PERSONALES

151 Transporte de personas y Bienes dentro del Pais.

Comprende gastos de pasajes y fletes para atender el
traslado de funcionarios publicos y de bienes dentro del territorio
nacional. El concepto de transporte abarca todos los medios de
movilizacion terrestre, aérea, maritima y fluvial e incluso el arriendo
de bestias de carga. Dentro de esta partida presupuestaria incluye
el pago de gasto de movilizacion dentro del Pais al Alcalde y
demas funcionarios que aparecen en la siguiente tabla:

Paragrafo: Solo haran uso del GASTO DE MOVILIZACION

los funcionarios que realicen las funciones para las cuales fueron
nombrados.

»




Ahora bien, y para los efectos de lograr una mejor aproximacion al tema
objeto de este analisis, es necesario hacer un examen al Manual de
Clasificaciones Pre‘supuestarias del Gasto Publico, mismo que debe ser utilizado
por todas las entidades publicas o gubernamentales para la formulacidon
presupﬁestaria en cada ano fiscal, y que guarda relaciéon con el acto impugnado.

Sobre este punto, este Despacho desea advertir que dentro de las
funciones en materia presupuestaria del Ministerio de Economia y Finanzas, esta
la de ejercér la administracion y el manejo del gasto publico, mismas que se
describen en_el articulo 2 de la Ley 97 de 21 de diciembre de 1998, disposicion
ésta que el recurrente aduce como violada.

Al respecto, para hécer efectivo dicha administracion y manejo del gasto
publico por parte de las Instituciones, se hacia necesaria la creacién de un
instrumento orientado a promover informacién que facilite la ubicacion de los
gastos seguln su naturaleza y el destino de los fines para los cuales se autorizan.

En tal sentido, mediante Resolucién 244 de 13 de enero de 2001, publicado
en la Gaceta Oficial 26716-C de 4 de febrero de 2011, se creé el Manual de
Clasificaciones Presupuestarias del Gasto Publico, mismo en el que se desarrollan
y definen los conceptos y coédigos para asignar las partidas especificas que
autorizan los gastos en el presupuesto que cumplan con los requisitos de control
juridico contable, asi como para el seguimiento a su ejecucién y evaluacion de la
eficiencia en el uso de los recursos y la eficacia en los resultados obtenidos, que
todo sistema de administracion requiere para su gestion.

Lo anterior, responde a que el Ministerio de Economia y Finanzas,
encargado de la expedicion del citado Manual, tiene a su caréo todo lo relacionado
a la elaboracion, ejecucion y control del Presupuesto General del Estado, el cual
debe elaborarse segun lo dispone el Titulo IX, Capitulo 2 de la Constitucion

Politica de la Republica de Panama.




a.

Con base en Ios' raz_onamiénfés expuestos, este Despacho es de la opinic’m
que si bien, e>l Acuerdo Municipal 72 .de 30 .dev diciembre de 2016, ;‘Por el cual se
aprueba el Presupﬂesto de Renfas, Gastoé, Funcionamiento e Inversiones del
Municipio de Arraijan, para la vigencia fiscal que comprende de/ 1 de enero al 31
de diciembre de 2017, acusadov de ilegal, .en su articulo 11, incorporé lo que
denominan: Gastos de Movilizacidén fijos mensuales al objeto de gastos con
codigo 151, que corresponde a la categoria de Transporte de per'sonas y Bienes

dentro del pais, y tal como lo fundamento eI recurrente en la demaxnda en estudio,

los denomlnados “Gastos de Mow/:zac:on” es un rubro que no forma parte de la
est_ruclura“ que establece eI Manuai de Clasmcamones Presupues!:arlas del Gasto
Publlco (;ue d|cto el Ministerio de Economia y Flnanzas no lo es menos que, la
entidad demandada advirtio que ello obedeci6 a una falla administrativa
susceptible de correccion, toda vez que, por error de transcnpcnqn la partida 151
del presupuesto de rentas, gastos, funcionamientQ e inversidon municipal se detalld
de forma invertida.

En atencion a este hecho, el Concejo Municipal de Arraijan aprobé el
Acuerdo 96 de 21 de noyiembre de 2017, “Por el cual se modifica el Presupuesto
de Rentas, Gastos, Funcionamiento e Inversién de la vigencia fiscal 2017 y se
aprueban las modificaciones de las Partidas Presupuestarias”, en la que modificd
el Acuerdo Municipal 72 de 30 de diciembre de 2016, acusado de ilegal, referente
al denominado Gastos de Movilizacién, y Io identificoé tal como lo establece el
Manual de Clasificaciones Presupuestarias del Gasto Piiblico; es decir,
como SERVICIOS NO PERSONALES, Cédigo 151 Transporte de Personas y
Bienes dentro del pais (Cfr. foja 58-61 de expediente judicial).

Ahora bien, luego efectuar un juicio valorativo y una vez analizados los
planteamientos utilizados por la parte recurrente para sustentar el concepto de

violacion de la disposicién que estima infringida, esta Procuraduria advierte que la




situacién juridica esbozada, pernﬁite establecer dos aspectos que a continuacion
pasamos a desarrollar.

En ese orden de ideas, lo expuesto hasta aqui nos per"mi‘tes afirmar que el
debate juridico se centra en dos (2) aspectos relevantes, uno es la clasificacion del
“objeto de gasto” denom)inado “Gasto de Movilizacion”, y el otro lo es el contenido
del rubro, en la cual se incluye un desglose detallado como concepto fijo _m_e;nsual
asignado_a Qnés funcionarios. |

3;1 En rélac_i’énvcon el primer punto, consideramos importante reiterar, para
los fines del presente prbceso, que el Acuerdo Municipal 72 de 30 de diciembre de
2016, acusado de ilegal, fue modificado por el Acuerdo 96 de 21 de noviembre de
2017, el cual, segun lo indica el Municipio de Arraijan, corrigiendo él error en el uso
de una denominacidn no previsto en el Manual de Clasificaciones
Presupuestarias del Gasto Publico, y reemplazado por el apropiado; razén por

la cual en relacién a dicho aspecto, se pudiese establecer que se ha producido el

fendbmeno jurfdico denominado sustracciéon de materia, al haberse subsanado el
error al incluir una aenominaciép n(; previéta (Cfr. fojas 55 a 57 y 58 a 61 del
expediente judicial). ' " E : -

Asi lo ha sefialado la Sala Terce’ra al pronunciarse mediante la Resolucion

de 2 de septiembre de 2008 que en lo pertinente indica:

Sobre esta figura procesal, JORGE FABREGA
en su conocida obra ‘Estudios Procesales’ ha
sefalado:

‘Se trata de un instituto poco examinado por la
doctrina si bien la jurisprudencia se ha visto obligada
a reconocerla. Es un medio de extincion de la
presention (sic) ‘constituido por la circunstancia de
que la materia justiciable sujeta a decisi6én deja de ser
tal por razones extranas a la voluntad de las partes:
nc pudiendo el tribunal interviniendo emitir un
pronunciamiento de mérito (acogiendo o
desestimando) sobre la pretensién deducida’. (Jorge
Peyrano, El Proceso Atipico, pag.129).” (FABREGA,
JORGE, ‘La_Sustraccién de Materia’, Estudios




Procesales, Tomo 1l, Editora Juridica Panamena,
Panama 1988, p.1195).

En consecuencia, la Sala Tercera
(Contencioso Administrativa) administrando justicia
en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,
DECLARA QUE HA OPERADO EL FENOMENO
JURIDICO DE SUSTRACCION DE MATERIA dentro
de la demanda contencioso administrativa de nulidad
promovida por el Doctor Miguel Antonio Bernal, para
que se declare nula, por ilegal, la Resoluciéon s/n de
23 de mayo de 2006, dictada por el Organismo
Electoral Universitario de la Universidad de Panama,
mediante la cual se admite la postulacion del profesor
CESAR GARCIA ESCOBAR al cargo de Director del
Centro Regional Universitario de Veraguas.”

3.2 No obstante, en relacion al resto del contenido del rubro impugnado,
el Acuerdo 96 de 21 de noviembre de 2017, modifico el Acuerdo Municipal 72 de
30 de diciembre de 2016, acusado de ile_gal; sin embargo, a criterio de este

Despacho, tal modificacion sélo_constituye un cambio de denominacién; ya que

simplemente supuso un reemplazo de clasificacion del “Objeto de Gasto”
denominado “Gasto de Movilizacién” a “Servicios no personales”, manteniendo
integramente su contenido.

De lo anterior, se desprende el hecho que, si bien es cierto, el Concejo
Municipal de Arraijan al emitir el Acuerdo 96 de 21 de noviembre de 2017, adecuo
la clasificacién del “Objeto de Gasto” conforme a lo establecido en el Manual de
Clasificaciones Presupuestarias del Gasto Puablico, su contenido dista de cumplir
con las normas generales de administracién presupuestaria de la Republica de
Panama, por las consideraciones que a continuacion senalamos.

De lo antes expuesto, resulta claro que el Acuerdo Municipal, acusado de
ilegal, esta infringiendo el articulo 2 (numeral 1), Literal B, de la Ley 97 de 21
de noviembre de 1998, modificada por la Ley 2 de 10 de marzo de 2013,
aducida por la Contraloria General de la Republica, en la demanda de nulidad en

estudio, en la medida que se ha apartado de lo dispuesto en el Manual de
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Clasificgciones ‘Presupyestarias Qel Gasto'Pt’Jblico, que dicté el Ministerio de
Economia y Finanzaé, adoptado mediante la Reéolucién 244 de 13 de enero
de 2011, de conformidad con la facultad de ejercer la administracion y control del
gasto publico, que le otorga la citada Ley. |

3.2.1 Bajo ese contexto, se aprecia que el Municipio de Arraijan desglosd
como concepto fijo mgnsual, los denominados 1. Servicios No Personales, 151
Gastos de Transporte de Bienes y Persqnas Dentro del Paié, a cada uno de
los funcionariés enunciados en él “Detalle”, descritos en los Aduérd(ﬁs emitid.os por
el Concejo Municipal de Arraijén, por Io que esta Procuradurié es wdel criterio que
tal desglose deswrtua la claSIflcaC|on o denommamon del gasto sequn su objeto,
contemp{ada en el Manual de CIés:ﬁcac:ones Presupuestar/as del Gasto Publico,
toda vez que los “Servicios No Personales”, s6lo abarcan los gastos por
concepto de esa clasificaciéon de objeto, situacion distinta a cualquier asignacion
fija mensual que se pretende fijar para cada funcionario cho cargo esta alli
mencionado.

En efecto, a manera de ejemplo se observa que en el Acuérdo Municipal 72
de 30 de diciembre de 2016, acusado de ilegal, en su articulo 11, en lo que
respecta a la “Clasificacion del Gasto”, con codigo presupuestario 151, mismo que
tal como lo indicamos anteriormente fue modificado por el Acuerdo 96 de 21 de
noviembre de 2017, y en donde sélc se adecud la clasificacion del “Objeto de

Gasto”, manteniendo el contenido, se establece lo que siguiente:

1. Servicios No Personales.

151. Transporte de personas y Bienes dentro del Pais.

Comprende gastos de pasajes, peajes y fletes para atender
el traslado de funcionarios publicos y de bienes, dentro del territorio
nacional.

MONTOS (en balboas)
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No DETALLE MENSUAL ANUAL

TOTAL 27,200.00 | 326,400.00

\)ﬁl

Alcalde 5,000.00 | 60.000.00

1

2 Vice Alcaldesa 2,000.00 24,000.00
3 Abogado Consultor 1,800.00 21,600.00
4 Asesor IV 1,000.00 12,000.00

..." (Cfr. foja 52, 53 y 54 del expediente judicial).

En ese sentido, y para los efectos de lograr una mejor aproximacion al tema
objeto de este analisis, se hace necesario indicar, ademas, que la norma de
clasificaciéon citada establece “Grupos de la Clasificacion del Gasto segun su
objeto”, mismo que esta contemplado en el citado Manual en el cuadro que

citamos a continuacion:

Cédigo . Denominacién

o SERVICIOS PERSONALES

“

SERVICIOS NO PERSONALES

MATERIALES Y SUMINISTROS

MAQUINARIA Y EQUIPO

INVERSION FINANCIERA

OBRAS Y CONSTRUCCIONES

TRANSFERENCIAS CORRIENTES

TRANSFERENCIAS DE CAPITAL

SERVICIO DE LA DEUDA PUBLICA

© ® N O Gf A W N

ASIGNACIONES GLOBALES

Tal como se aprecia en el cuadro, las clasificaciones descritas y
contemplada en el Manual de Clasificaciones Presupuestarias del Gasto Publico,
permite al Ministerié de Economia y Finanzas, a la Contraloria General de la
Republica, asi como a cada institucién, ejercer un control juridico-contable de los

gastos, y efectuar una fiscalizacion de los resultados obtenidos con base a los
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recursos gastados por cada institucion de manera eficaz y eficiehte, el cual se
hace de manera general y no individualizada, por lo que pfetendler incluir un
desglose detallado como cencepto fijo mensual, asignado a un funcionario
en particular, y en un “Objetb de Gasto” distintb,” bese a ‘que las
as;ignacidnes tienen que ser globales, es contrario a la propia descripcién de
la clasificacion; es decir “Servicios No Personales”.

De conformidad con el criterio expuesto, solicitamos respetuosamente a los
Honorables Magistrados se sirvan declarar PARCIALMENTE NULO, 'por ilegal, el
Acuerdo Municipal 72 de 30 de diciembi’e de 2016, expedfdo por el Concejo
Municipal del Distrito de Arraijan, dentro del proceso contencioso administrativo de
nulidad promovido por el Licenciado Patricio Villarreal, actuando en representacion
de Federico A. Humbert, en su condicién de Contralor General de la

Republica, Unicamente en lo que respecta al regldn a través del cual se incluyé

un monto fijo mensual v de manera individual a cada funcionario descrito, en el

“Objeto de Gasto” con Cdédigo Presupuestario 151, denominado “Transporte de
personas y Bienes dentro del Pais”, contenido en el Manual de Clasificaciones
Presupuestarias del Gasto Publico.

IV. Pruebas: Se aceptan los documentos aportados por el recurrente; ya
que constituyen copias autenticadas que cumplen con el requisito de autenticidad
establecido en el articulo 833 del Cédigo Judicial.

V. Derecho: Se niega el invocado por el demandante.

17 TRV AN
igoberto Gonzalez Montehegro

Procurador de la Administracion

Del Senor Magistrado Presidente,

Coie 2. C..
Cecilia Elena LopeZ C3dogan
Secretaria General, ERcargada

Expediente 633-17




