Los gastos de

representacion:

una prerrogativa
indomable
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Introduccion

Los estudios y la experiencia
muestran que el alto cargo gque ate-
rriza en sus nuevas responsabililida-
des contempla inicialmente las parti-
das presupuestarias destinadas a
gastos de representacion con cierta
prudencia y distanciamiento. Frente
a cada partida presupuestaria finalis-
ta se encuentra con la grata sorpre-
sa de unos fondos disponibles para
ser empleados a su libre albedrio.
No se trata de los manidos fondos
reservados. Tampoco de las gratifi-
caciones por servicios extraordina-
rios propias del sistema retributivo
funcionarial. Ni siguiera de la indem-
nizacion de los gastos de manuten-
cion o alojamiento por razon de su
funcién. Se trata de gastos ampara-
dos en |la eufemistica calificacion de
"gastos de representacion” y que
estan concebidos como medio de
excepcion para atender los gastos
inherentes a la dignidad del cargo o
de la institucion representada. Ahora

bien, cuando el alto cargo se apo-
senta en su funcién, y no digamos
cuando se profesionaliza en la
misma, No pocas veces los gastos
de representacion se revelan como
un leal amigo y dejan de ser la puer-
ta de emergencia que permite
engrasar las relaciones publicas
para convertirse en una puerta gira-
toria de uso habitual.

La eterna cuestion del equilibrio
entre libertad y control sale a relucir
con especial virulencia en los gastos
de representacion: 4, Son gastos ne-
cesarios o una generosa prebenda?
¢, Debe concederse amplia libertad
en su empleo o debe reglamentarse
su alcance, limites y presupuesto?

Altos cargos:
delimitaciéon de la
figura

Han corrido rios de tinta a la ho-
ra de delimitar la condicién de alto

cargo en las Administraciones
Publicas. En unos casos se ha for-
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zado su definicion para beneficiarse
de ciertas prerrogativas (Ej. per-
cepcion del complemento retributi-
vo inherente a los altos cargos) y en
otros casos se ha interpretado res-
trictivamente para evitar las obliga-
ciones (Ej. aplicacion de un sistema
riguroso de incompatibilidades).

Para no entrar en disquisiciones
juridicas, consideraremos alto car-
go al desempenado por una perso-
na que, de forma temporal, ejerce
funciones publicas y potestades de
gobierno en puestos situados en la
cuspide de la jerarguia administrati-
va Pero que no estan reservaaos a
funcionarios publicos. En una vision
deliberadamente simplista, en el
ambito de la Administracion del
Estado, abarcaria los cargos de
Director General, Secretario de
Estado y Ministro; en la orbita auto-
nomica los de Director General,
Consejero y Presidente; en el ambi-
to local, los alcaldes o Presidentes
de Diputacicnes y quienes hagan
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sus veces; y en los restantes
Organismos Publicos sus respecti-
vos Presidentes.

ILos gastos de
representacion.
Sentido y alcance

Actualmente, es innegable que
en la vida de la Administracion Pu-
blica, las relaciones publicas son un
componente iImprescindible. De he-
cho, la mayoria de los Organismos
publicos cuentan con una Oficina de
Prensa, Gabinete de Relaciones Pu-
blicas o unidad equivalente en el pa-
pel de guardian de la imagen publi-
ca y de puente tendido entre el
ciudadano y el poder administrativo.

Y es que, a la hora de servir al
Interes publico, resulta tan util cono-
cer el Derecho Administrativo como
las reglas de la vida social. ;Qué
duda cabe que un modesto obse-
quio o detalle institucional suaviza
las aristas de una cruda negocia-
cion?, ;jno es cierto que una nego-
clacion politica en torno a una
buena mesa tiene grandes probabi-
lidades de un satisfactorio desenla-
ce?, scuantos convenios interadmi-
nistrativos, operaciones urbanisti-
cas, donaciones de mecenazgo,
transterencias de potestades y agi-
lizacion de tramites burocraticos se
han gestado o impulsado gracias a
la habll atencion protocolaria pro-
movida por un cargo publico?.

El problema no radica en el sim-
ple uso de la tecnica del obsequio o
del agape honorifico, ni siquiera en
su habitualidad, sino, como siem-
pre, en el abuso y perversion de la
figura, bien por su utilizacion al mar-
gen de los fines institucionales para
Inconfesables fines particulares, o
bien porque sencillamente se utiliza
de forma alegre, desproporcionada
y alejada del principio de austeri-
dad.

En efecto, los gastos de “profo-
colo”, o "gastos de representacion”

38

A9 15 e potubre » 1998

cobijan una gran variedad de mer-
cancias: regalos de libros, flores, re-
lojes, medallas y un etcetera tan lar-
go como la imaginacion del cargo
publico anfitrion. En este panorama,
la cuestion brota en toda su crude-
za: ¢kl alto cargo puede dar o acep-
tar regalos sin tasa?. En principio,
no deberia dar regalos puesto que
su responsabilidad es administrar
fondos publicos y no dilapidarlos; y
tampoco deberia aceptarlos so pe-
na de dejar en entredicho la neutra-
lidad de su gestion publica.

Similar problema se plantea, asi-
mismo, al margen de los gastos de
protocolo en el caso de los gastos
indemnizables, esto es, los gastos
directamente vinculados al servicio,
concretamente la manutencion, el
desplazamiento y el alojamiento. El
personal funcionario cuenta con la
cobertura del R.D.236/1988, de 4
de Marzo, sobre indemnizaciones
por razon del servicio. Sin embargo,
la mayor parte de los altos cargos
estan sometidos al principio de cos-
te efectivo, esto es, se abona la fac-
tura presentada con independencia
de su importe. La facilidad de tirar
con polvora ajena puede plantear
problemas y perplejidades al inter-
ventor de turno: ;jCubre una comida
de marisco y francachelas?, ;abar-
ca el pago de una limusina para
desplazarse?, ,comprende el aloja-
miento en la suite del hotel con ser-
vicios complementarios?. Parece
claro gue el dictado del sentido co-
mun excluye estos casos extremos,
pero la encrucijada se coloca en la
amplia franja situada entre la auste-
ridad del ermitano y el despilfarro
del manirroto. Hay de todo en las vi-
nas de la Administracion.

El gasto de
representacion: acto
tipicamente
discrecional

El gasto de representacion es
en si mismo algo tan personalmente

vinculado a la dignidad del cargo
del agasajado o del que lo disfruta
para si, que tiene la condicion de
gasto tipicamente discrecional. Esto
es, el disponente goza de un amplio
margen de criterio para su empleo,
sin que puedan alzarse controles ju-
risdiccionales sobre su utilizacion.
Se entiende que una excesiva re-
glamentacion del uso de esta facul-
tad podria hacer malograr su finali-
dad institucional. De ahi que la
discusion politica se efectue sobre
el montante total destinado a este
fin con ocasion del debate presu-
puestario.

Aprobados los presupuestos, el
cargo publico dispone de carta
blanca para su aplicacion. Solo él
sabe cuando, en qué concepto e
importe deben emplearse tales fon-
dos. En esta idea, los organos de
control interno y los organos juris-
diccionales se limitan al mero con-
trol formal.

La tendencial
irreductibilidad del
gasto caprichoso o
arbitrario

Los estudios y la experiencia
permiten constatar la existencia de
dos practicas en el campo de la
aplicacion de los fondos publicos
destinados a gastos de representa-
cion. De un lado, su empleo, siendo
palmariamente innecesario, esto es,
atendiendo exclusivamente a consi-
deraciones subjetivas. De otro lado,
el agotamiento a toda costa del cré-
dito disponible a estos efectos al
termino del ejercicio para garantizar
su plena reposicion.

La realidad es mucho mas rica,
y las mallas de la red de control
presupuestario son totalmente inefi-
caces para atender la enorme ca-
suistica que depara su concreta
aplicacion. Parodiando a un militar
ristemente celebre, diriase que, al
oir hablar de gastos de representa-



cion, el Interventor guita el seguroc a
la pistola. Los problemas bombean
las sienes de su mente cuadricula-
da y miles de preguntas de dificil
respuesta se agolpan en su mente:
.Tiene capacidad para ordenar el
gasto un empleadoe publico que no
tenga la condicion dae alto cargo
aun actuando por cuenta de
aquél?, jpuede un carge publico
disponer de las conocidas tarjetas
oro de crédito a cargo de las arcas
publicas?, ;qué ocurre con los gas-
tos de representacion colectivos:
comidas indiscriminadas, actuacio-
nes musicales, invitaciones a es-
pectaculos, difusion de libros insti-
tucionales, etc?, ;es de recibo la
acumulacion de ejemplares de cos-
tosos libros primorosamente publi-
cados sin salida en el mercado con
el Unico objetivo de obsequio insti-
tucional?, ;es admisible el gasto en
varios miles de gaiteros en una to-
ma de posesion?,;cabe el gasto in-
discriminado, alejado del servicio
publico con fines ostensiblemente
electorales?, ;qué decir de las In-
numerables transacciones de ob-
sequios Institucionales, o gravosos
agapes, que tienen lugar en los
Cursos, congresos y jornadas pro-
movidas o presididas por altos car-
gos?, ;que triste destino aguarda a
las memorias de gestion adminis-
trativa, repletas de estadisticas y
primorosamente encuadernadas
que son intercambiadas por las au-
toridades y generalmente ignora-
das olimpicamente por sus destina-
tarios?, jcuantas adguisiciones de
regalos protocolarios en un mismo
establecimientc son precisas para
gue entre en juego la obligacion de
la contratacion en regimen de pu-
blica concurrencia? jcuales son los
limites racionales de |la publicidad
institucional en la prensa ante la
avalancha de divulgacion de inau-
guraciones y logros en visperas
electorales? Muchas preguntas sin
respuesta y pocas normas para re-
solverlas.

Elementos de control

La necesidad del control del
gasto de representacion no obede-
ce a un capricho burocratico ni a
veleidades administrativistas, sino a
imperativos eticos y constituciona-
les. Dado que la moralidad adminis-
trativa ni puede administrarse por
Decrelo ni parece gue las amones-
taciones eticas resulten de gran efi-
cacia con sus destinatarios, hemaos
de acudir a las pautas gue nos ofre-
ce la suprema norma de nuestro
Ordenamiento Juridico.

En primer lugar, su articulo 32.2
impone el principio de eficiencia en
la asignacion de recursos publicos
con lo que proscribe todo tipo de
practicas de tendencial despilfarro
en el empleo de los gastos de re-
presentacion o protocolarios. Se tra-
ta de una manifestacion concreta
de la interdiccion de |la arbitrariedad
de los poderes publicos explicitada
en el articulo 9.3 del texto constitu-
cional.

En segundo lugar, la Constitu-
cion vy la legislacion administrativa e
incluso penal velan por la objetivi-
dad del cargo publico en su labor,
proscribiéndose la malversacion
(sustraccion o aplicacion de fondos

plblicos a usos pPropios o ajenos) vy
el trafico de influencias (transaccio-
nes de la cosa publica para fines
particulares). El gasto de represen-
tacion o el obseqguio de protocolo se
revela asi como un arma de doble fi-
lo, ya que puede servir no solo para
allanar voluntades ajenas frente al
interés publico sino tambien para
doblegar la propia al servicio de In-
tereses particulares.

La ausencia de una regulacion
pormencrizada del fenomeno, con
la puntual salvedad de algunas
Administraciones Publicas, nos
obliga a acudir a las reglas genera-
les del control de este tipo de gas-
tos, que seran las propias de todo
acto discrecional, esto es, a traves
de los elementos reglados de |la po-
testad y de los principios generales
del derecho:

v Ajuste a los parametros de lega-
lidad presupuestaria. Esto es, la
verificacion de la existencia de
consignacion presupuestaria
suficiente asi como gue la defi-
nicion nominal del crédito presta
cobertura al tipo de gasto.

v Control de los hechos determi-
nantes. Esto es, gue efectiva-
mente tuvo lugar la comida, el
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viaje, la adquisicion y entrega
del regalo o del gasto de proto-
colo de que se trate.

+ Principio de proporcionalidad.
Esto es, que el gasto por su
cuantia y naturaleza responde a
la finalidad permitida.

" Vinculacion al servicio publico.
Aqui nos encontramos con &l jui-
cio de razonabilidad. El meollo
de la cuestion. jEra conveniente
-ya Nno decimos necesario- gas-
tar esa cantidad en ese deter-
minado concepto?, o dicho de
otro modo. 4Cual es el beneficio
directo o indirecto, tangible o in-
tangible que se deriva del mis-
mo?. Para ello, es necesario
gue, a pesar de lo engorroso del
tramite, el disponente aclare de
forma sucinta pero clara la finali-
dad del gasto (identificando el
donatario del cbsequio, los co-
mensales del agape, o indican-
do el evento que justifica su
aplicacion y su vinculacion con
sus responsabilidades publi-
cas).

¥ Sometimiento a los principios de
publicidad o concurrencia cuan-
do se trata de actos que aisla-
damente exceden de la cuantia
minima para su contratacion por
el procedimiento negociado, o
bien de aguellos cuya reitera-
clion y acumulacion sistematica
permiten recomendar la existen-
cia de un contrato (Ej
Relteracion de comidas en el
mismo restaurante).

En la practica, si escasas son
las pautas constitucionales de con-
trol, también son escasos pero cer-
teros los dictamenes de los organos
de control de cuentas. Asi, el
Tribunal de Cuentas, en su Informe
correspondiente al ejercicio 1992,
ya apuntc el camino a sequir:
"‘Como regla general, para todos los
gaslos de esta naturaleza se debe-
ra acomparnar a las facturas origina-
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les una certificacion en la que se es-
pecifiquen los motivos que justifican
la realizacion de los gaslos y las
personas o grupos destinatarios de
los mismos. Estas certificaciones
deben ser especialmente exigidas
en los gastos relativos a comidas,
alojamientos, regalos y adquisicio-
nes de enitradas para espectaculos
0 acontecimientos deportivos”
(Informe anual 1992); el juicio del tri-
bunal no tiene desperdicio: "En /a
documentacion justificativa de es-
fos gastos de comidas -algunas ve-
ces muy elevados en relacion con el
numero de comensales (hasita
25300 pls. por comensal en una
comida de 23 cubilertos) y en los
que, en ocasiones, tienen una gran
importancia las partidas de tabaco
y licores- no consta en la practica
fotalidad de los casos ni el acto pro-
focolario o representalivo a que co-
rresponden ni la identidad de los
participantes. £En consecuencia, no
se puede asegurar la inexistencia
de desviaciones respecto a los fines
a los que estan destinados l0s cre-
ditos, ni que los gastos sean pro-
porcionados a la relevancia de los
actos y participantes”. La sola cita
de este caso basta para illuminar la
senda que debe seguirse en mate-
ria del control de gastos de repre-
sentacion: la de la justificacion y la
de la razonabilidad.

Un caso singular: las
tarjetas de crédito
con cargo a cuentas
pablicas

Un problema frecuente se plan-
tea ante la utilizacion de tarjetas de
credito por parte de los altos car-
gos. El conflicto es mas politico que
juridico, pues la opinion publica tie-
ne una especial sensibilidad en es-
tos asuntos. Considerando que el
cargo bancario, por si sélo, no es
soporte adecuado de los gastos, si-
no las facturas emitidas por el pro-
veedor, con todos sus requisitos for-

males, el problema surge puesto
gue los cargos de estas tarjetas de
credito van directamente contra una
cuenta bancaria de un cajero paga-
dor o habilitado, sin normativa que
lo regule y preste cobertura, cir-
cunstancia que lleva a cuestionar su
legalidad.

La otra cara de Ia
moneda: los regalos
o gastos de
representacion de los
particulares hacia los
cargos publicos

El origen de los gastos de repre-
sentacion en la Administracion
Publica responde a una trasposi-
cion de lo que ya era una realidad
en las grandes empresas privadas:
los gabinetes de relaciones publi-
cas y los gastos empresariales vin-
culados a promocionar los produc-
tos o facilitar las negociaciones de
alto nivel. Asi, cambiando la pers-
pectiva, las grandes empresas que
ofertan sus productos o servicios a
la Administracion aproximan no po-
cas veces su bateria de gaslos de
representacion propios o atencio-
nes protocolarias hacia los cargos
publicos con poder de decision. El
cargo publico, al igual que la mujer
del César, no solo debe ser honrado
sino parecerlo, porgue es la imagen
de la institucion que representa la
que puede verse en entredicho vy,
por ello, no debe aceptar regalos ni
mucho menos donativos economi-
cos. Harto notorios son los casos re-
cientes de politicos y cargos publi-
COoSs gue se ven envueltos en tramas
de comisiones ilegales, sobornos vy
corruptelas del mas variado pelaje.
Ni que decir tiene gue se impone la
aprobacion de un Codigo ético con-
sensuado y unanime que ponga va-
lladares a tan denigrantes practi-
cas. Y en la medida de lo posible,
tal codigo ético deberia tener tra-
duccion juridica para garantizar su
observancia.



En esta linea, el Informe Nolan
sobre Normas de conducta en las
instituciones publicas (Instituto
Vasco de Administracion Publica,
1996) alude explicitamente a los cri-
terios de aceptacion de regalos e
invitaciones, sefalandose que en el
ambito de la Administracion britani-
ca, "en la mayoria de los ministerios,
los funcionarios no pueden aceptar
mas que regalos triviales, mientras
que los ministros pueden aceptar
regalos por un valor de hasta 125 fi-
bras esterlinas siempre que lo ae-
claren (...). Por lo que respecta a las
invitaciones, en el caso de los fun-
cionarios nos parece conveniente
que se mantenga la libertad de
aceptar invitaciones a comidas y
cenas de frabajo, y para quienes
tienen un papel de representacion
la posibilidad de asistir a otro tipo
de eventos. Sabemos que en la ma-
yoria de los ministerios se mantiene
un registro, ya sea a nivef central o

Conciusiones

Primera.- Los gastos de representacion guardan
una vinculacion mediata o instrumental con el interes
plblico. De ahi, que su utilizacién debe regirse por el

local, de dichas invitaciones y acep-
taciones, y que se especifica que
debe consultarse a la direccion en
casos de invitaciones que de algun
modo sean desproporcionadas, se
repitan con frecuencia, o sean atipi-
cas por cualguier ofro motivo”. El in-
forme concluye en recomendar la
existencia en todos los ministerios y
agencias publicas de "un registro
central o local de las invitaciones
aceptadas. Tendria gue haber nor-
mas precisas gue especifiquen las
circunstancias en las gque el perso-
nal deberia pedir consejo a la direc-
cion sobre la conveniencia de acep-
tar las invitaciones”,

Al borde de Ia

malversacién de
fondos publicos

El abuso de los gastos de repre-
sentacion en su version mas grave,
cuando por su frecuencia o intensi-

dad merece el serio reproche social,
puede dar lugar a la comision del
delito de malversacion de caudales
publicos, tipificado en los articulos
432 a 435 del reciente Codigo
Penal. La frontera entre la simple ex-
tralimitacion y la grosera malversa-
cion es difusa, Para aviso de nave-
gantes, citemos la Sentencia de la
Audiencia Provincial de La Corufa
de 10 de Mayo de 1996 por la que
se condend al Administrador de un
Hospital a seis meses de prision y
seis afos de inhabilitacion. El delito
fue " cargar al presupuesto gastos
relativos al consumo de marisco (ci-
galas, ostras, langostas, necoras y
almejas), de bebidas alcohdlicas
(19 botellas de champan, 17 de co-
Aac y turrones)” Evidentemente €s
una anécdota. Ningun cargo publico
debiera alarmarse y cefirse en el fu-
turo al menu del dia, pero sin duda
es un caso aislado altamente ilustra-
tivo del umbral de lo razonable

B) Criterios materiales.

— Definicion de la tipologia de los gastos que re-

principio de austeridad y con criterios restrictivos.

Segunda.- Lo deseable seria que cada
Administracion se dotase de una normativa minima
que estableciese rigurosos criterios formales y mate-
riales.

A) Criterios formales.

- Necesidad de acompafar una nota explicativa,
sucinta memoria o similar a los justificantes de
los gastos de representacion, suscrita por el car-
go publico responsable.

— |dentificacion del beneficiario (destinatario del
obsequio o de los comensales, en su caso).

— Existencia de un libro registro de obsequios y be-
neficiarios para los gastos que excedan de cier-
ta cuantia.

— Utilizacion de un Libro Registro de proveedores
de obsequios protocolarios.

sultan admisibles con cargo a gastos de repre-
sentacion, fijando limites de cuantia segun la na-
turaleza de cada gasto o estableciendo escalas
segun la jerarquia del cargo.

Evitar la duplicidad de los gastos de representa-
cion, velando por evitar el solapamiento de las
atenciones para la misma finalidad o su asuncion
por varios departamentos.

Eliminar los privilegios inherentes a determinados
cargos, buena parte de ellos responsables de
entes publicos y organismos autonomos con am-
plios margenes de actuacion, que no se expli-
can ni desde la perspectiva de la gestion publi-
ca ni desde su consideracion social.

Control por muestreo de los gastos de represen-
tacion y elaboracion de estadisticas de evolucion
que permita la comparacion en distintos perio-
dos y en distintos departamentos o cargos equi-
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