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Resumen

La Contraloria General de la Republica de Panama ejerce el control previo por
mandato constitucional (Articulo 280 de la Constitucion Politica), realiza el control
de actos de manejo de fondos y bienes publicos, para fortalecer el control en las
entidades publicas a fin de ser transparentes y eficientes en el uso de los recursos
del Estado. En cuanto a los cambios que se han presentado a nivel mundial, se ha
evolucionado rapidamente tanto con la tecnologia como en los mecanismos y
estrategias, para seguir llevando a cabo la labor de control en las entidades
publicas. Debido a la Pandemia de la COVID 19, la Republica de Panama declaré
el Estado de Emergencia, afectando la forma como se realiza el Control Previo. Con
base en la situacion presentada, la Contraloria General adelanté sus planes de
formalizar la Rendicion de Cuentas como un mecanismo eficaz que refuerce la
fiscalizacion con el objetivo de lograr mayor transparencia en el manejo de fondos
y bienes publicos. Este trabajo tiene la finalidad de describir qué es el control previo,

la forma como se ejerce el mismo y la rendicidn de cuentas.

Palabras claves: Control previo, gestion publica, independencia, rendicion de

cuentas.
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Abstract
The Comptroller General of the Republic of Panama exercises prior control by
constitutional mandate (Article 280 of the Political Constitution), performs control of
acts of management of funds and public goods, to strengthen control in public
entities in order to be transparent and efficient in the use of state resources.
Regarding the changes that have occurred worldwide, there has been a rapid
evolution both with technology and in mechanisms and strategies, to continue
carrying out control work in public entities. Due to the COVID 19 Pandemic, the
Republic of Panama declared a State of Emergency, affecting the way in which Prior
Control is carried out. Based on the situation presented, the General Comptroller's
Office advanced its plans to formalize Accountability as an effective mechanism that
reinforces control with the objective of achieving greater transparency in the
management of public funds and assets. This work has the purpose of describing

what prior control is, how it is exercised and accountability.

Keywords: Prior Control, public management, independence, accountability.
Introduccion

El Control Previo ejercido por la Contraloria General de la Republica, ademas
de ser una obligacion constitucional, constituye una herramienta eficiente y efectiva
para controlar el uso y manejo de fondos y bienes publicos; sin embargo, debe
evolucionar conforme a los cambios en la administracion publica objeto de control,
debido a la irrupcién de la tecnologia, las nuevas metodologias administrativas y la
creciente exigencia de la sociedad por tener participacion en las acciones

gubernamentales.
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Desarrollo
El Control Previo

La Ley 22 de 1976, en su articulo segundo, define el control previo que ejerce
la Contraloria General de la Republica de Panama, como “la fiscalizacion y analisis
de las actuaciones administrativas que afectan o puedan afectar un patrimonio
publico, antes de que tal afectacion se produzca, a fin de lograr que se realicen con
correccion y dentro de los marcos legales.” (p.2)

Hoy en dia el control previo esta basado en las leyes y normas emitidas hace
mas de 38 afos (Ley No0.32 de 1984, Organica de la Contraloria General), no puede
seguir realizandose segun procedimientos establecidos en aquella época, porque
seria superado por la propia gestion publica; actualmente, desarrollada sobre una
base tecnoldgica y con aspiraciones a implantar un sistema de “cero papeles” para
facilitar la economia digital y una gobernabilidad conectada (interoperabilidad), para
colocar al ciudadano en el centro de atencién de la actividad gubernamental

(sistemas orientados al servicio). (Gutiérrez,2010,p.19)

Al momento de su creacion en 1930 (Ley 84 de 29 de diciembre), la
Contraloria General surgié como una “super entidad” de control de la administracion
publica; sin embargo, la evolucién histérica, econdmica y social del mundo en
general y de nuestro pais en particular, han hecho necesario que la entidad haya
modificado sus actuaciones, incluso dejando actividades que no formaban parte de
su ambito de control y transfiriendo las mismas a las instituciones creadas por el
Estado para tales fines como por ejemplo el Ministerio de Economia y Finanzas,

Tesoreria General y el Tribunal de Cuentas.
Segun la Norma Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores

(ISSAI) nimero 1 conocida como la Declaracién de Lima (1977), primera norma

profesional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS), emitida por la
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Organizacion Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI)

el control es inseparable de la administracion financiera publica.
No representa una finalidad en si mismo, sino una parte imprescindible de
un mecanismo regulador que debe sefalar, oportunamente, las
desviaciones normativas y las infracciones de los principios de legalidad,
rentabilidad, utilidad y racionalidad de las operaciones financieras, de tal
modo que puedan adoptarse las medidas correctivas convenientes en cada
caso, determinarse la responsabilidad del 6érgano culpable, exigirse la
indemnizacion correspondiente o adoptarse las medidas determinaciones
gue impidan, o por lo menos, dificulten la repeticién de tales infracciones en

el futuro. (ISSAI 1, p.7)

El mismo documento dispone que de acuerdo con el momento en que se
ejerce, el control puede ser previo 0 posterior; si es realizado antes de que las
operaciones de manejo se realicen, es previo. Cuando se lleva a cabo después de

los actos, es posterior.

Como sefala el articulo No.2 de la ISSAI No.1

“Un control previo eficaz resulta imprescindible para una sana economia
financiera publica. Puede ser ejercido por una EFS, pero también por otras
instituciones de control... ejercido por una EFS implica la ventaja de poder
impedir un perjuicio antes de producirse este, pero la desventaja de
compartir un trabajo excesivo y que la responsabilidad basada en el derecho

publico no esté claramente definida. (p.7)
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La situacion legal, las circunstancias y necesidades de cada pais
determinaran si una EFS ejerce el control previo, pero el control posterior es
inalienable a dicha entidad, con independencia que aplique el control previo.

En Panama la EFS del Estado es la Contraloria General de la Republica,
cuyas funciones se detallan en la Constitucion Politica vigente (Articulo 280) e
incluyen, el ejercicio del control previo o posterior y la facultad de exceptuar el
previo; de lo que se deduce que el segundo, el posterior, es obligatorio, como lo

dispone la “doctrina”.

El citado control previo externo de los actos de manejo se ejerce a traves de
la Direccion Nacional de Fiscalizacion General, en sus oficinas centrales y
desconcentradas en las sedes institucionales, regionales y municipales de cada
entidad fiscalizada; sin que ello impida el ejercicio del control previo interno, que
debe realizar cada una de dichas entidades, como lo dispone la Ley de Presupuesto,

las Normas de Control Interno Gubernamental de Panamay la ISSAI No.1.

La experiencia de otros paises, como Colombia y Pera, han evidenciado que
la eliminacion total del control previo no resulta conveniente a los intereses de la
administracion publica en general; y en correspondencia, han vuelto a implementar
practicas como formas de control previo denominadas control concomitante,
evaluaciones concurrentes, entre otras. En nuestro pais, se intentd eliminar el
control previo, pero la consulta popular realizada no la aprobg, lo cual la ciudadania

mostré su anuencia a dicho control, o que se mantiene actualmente.
Ejercicio del Control Previo

Ahora bien, ¢cédmo es el ejercicio de este control previo? EIl control previo
se basa en principios de independencia, imparcialidad, legalidad y objetividad,

fundamentos de la propia institucion.

La independencia de la Contraloria General y de sus fiscalizadores esta
contemplada en la Constitucion, la ley organica y demas normas que enmarcan las
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actuaciones publicas, se trata de una independencia técnica que la mantiene ajena

a la administracion o gerencia de las entidades fiscalizadas.

Su imparcialidad implica igual tratamiento para todas las entidades
fiscalizadas segun la documentacion que éstas generen y presenten para Su

revision y refrendo.

La legalidad significa que los criterios de evaluacion de los documentos,
seran tomados de las normas legales y procedimentales que rigen cada materia y
documento presentado por la entidad y la objetividad se asegura al emitir normas
de obligatorio cumplimiento, durante el ejercicio de control previo.

De las referidas normas, tienen especial importancia las Guias de
Fiscalizacion, siendo su versidon mas reciente las aprobadas en el 2015 mediante
Decreto N0.513-DFG de 9 de diciembre de 2015. Se tratan de 10 guias que cada
fiscalizador debe utilizar al examinar los documentos de manejo que presenten las
instituciones; las mismas versan sobre lo siguiente: del acto publico, orden de

compra, contratos, convenios, viaticos, entre otros.

En igual sentido, se procura con esta metodologia eliminar la subjetividad en
ambos lados de la transaccion, fiscalizados y fiscalizadores; ademas, se han emitido
Listados de Verificacion en donde se detalla la documentacion sustentadora que
debe adjuntar la Entidad gestora en cada expediente, de modo que el fiscalizador
no solicite o incluya requerimientos no contemplados en la ley o norma

correspondiente.

Los listados de verificacion son de acceso publico a través de la pagina web
de la Contraloria General y se estan actualizando, de acuerdo con las nuevas

disposiciones oficiales en diversos temas relacionados con los tramites.
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La Rendicion de Cuentas

Ante la situacion a nivel mundial de la COVID-19, en Panama se declar¢ el
estado de emergencia, por lo cual se adoptaron medidas para que las instituciones
rindan cuentas sobre los usos de los recursos y fondos publicos, implementandose

el Manual y Guia de Rendicién de Cuentas.

Con esta situacion nuestro pais sufri6 cambios, dando como resultado el
aceleramiento de los procesos que se tenian proyectados a futuro, entre ellas la
creacion de la unidad de Rendicion de Cuentas; es asi que se establece la
Subdireccion Nacional de Rendicion de Cuentas, mediante la Resolucion No.1810-
2020-DNMySC de 14 de diciembre de 2020, en la Direccion Nacional de
Fiscalizacion General, la cual tiene entre sus funciones establecer directrices,
coordinar y supervisar el proceso de implementacion de la rendicion de cuentas con
las entidades del sector publico, empleados y agentes de manejo; al igual, que la

revision de los informes que se presentan al respecto, entre otras.

La Contraloria General de la Republica de Panama (2021) define la rendicion
de cuentas como “el compromiso de dar a conocer a la ciudadania el resultado de
la gestion realizada, para que conozcan los pormenores de estas, sobre aquellos
actos de manejo de bienes y fondos publicos, cumpliendo con los criterios de

legalidad y economia”.
Mientras que para Pardo Garcia (2014)

La rendicion de cuentas es el mecanismo mediante el cual las entidades
publicas del orden nacional y territorial informan a la ciudadania los avances,
dificultades y restricciones presentadas a lo largo del desarrollo de las

actividades planteadas, atencién de las necesidades insatisfechas de la
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comunidad; también brinda oportunidad a la ciudadania para formular
preguntas y solicitar aclaraciones de actos efectuados en el desarrollo de su
gestion y se enfrentan a recibir premios o sanciones por los resultados de su

gestion. (p.6)

Actualmente, el control previo promueve la Rendicion de Cuentas, por lo que
se sigue evolucionando y se estan realizando cambios significativos en las labores

de Fiscalizacién y Tecnologia en la Contraloria General de la Republica.

Finalmente, las EFS deben velar por que la rendicion de cuentas no se
convierta en un fin, sino que sea el mecanismo y proceso para alcanzar la
transparencia, para procurar una adecuada administracion de los recursos,
ejerciendo las funciones de manera objetiva, de acuerdo con lo que indique la ley,

las normas y procedimientos, a fin de contribuir a mejorar la gestion publica.

Consideraciones Finales

Siendo una institucion abierta al cambio y proclive al aprendizaje, la
Contraloria General ha podido evolucionar en el ejercicio del control previo,
manteniéndose de manera eficiente, efectiva, independiente y objetiva de acuerdo
con el mandato constitucional y legal, tal como se lo exige la comunidad que confia

en sus acciones de control.

La institucion mantiene abiertos sus canales de comunicacion tanto a nivel
gubernamental y con la ciudadania, realiza periédicamente capacitaciones sobre
temas de fiscalizacién y otros, para sus funcionarios y para otros servidores
publicos; ademas, desarrolla aplicaciones informaticas que permiten el seguimiento
continuo de los tramites sometidos a su consideracion, tanto para las autoridades

internas como para las entidades y el publico en general.
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Un control previo acorde con los tiempos modernos, que integra la tecnologia
mediante sistemas informaticos, es viable y necesario para mantener el ritmo de
ejecucién del presupuesto publico y coadyuvar, no coadministrar, al logro de los
objetivos de la administracion puablica.

Se estan dando importantes pasos, los cambios en los procesos, cumpliendo
con las normas juridicas y siguiendo los controles para minimizar las posibles
acciones de corrupcion, a fin de que la transparencia sea un pilar de las instituciones

estatales.
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