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INTRODUCCION



El tema de investigacion de la presente tesis doctoral se denomina EL
CONTROL PREVIO DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA Y
SU IMPACTO EN EL CUMPLIMIENTO Y MEJORA DEL CONTROL INTERNO
DE LAS EMPRESAS PUBLICAS EN PANAMA, tema de trascendencia a nivel
nacional por ser el Control Previo fiscalizador y regulador de los recursos del
Estado el cual en nuestro pals se fundamenta juridicamente en el Articulo 280
numeral 2 de la Conshtucién Politica de la Republica de Panama la Ley 22 de
1976 la Ley 32 de 1984 ademas de las Normas de Administracion
Presupuestana y las Guias de Fiscalzacidn esta ultma aprobada por la

Contralorfa General de la Republica

En wista de que en nuestro pais se aplica dicho control sobre los
compromisos y desembolsos de fondos y recursos publicos se quiere
determinar a través de esta investigacién si el mismo tiene o no incidencia en el
cumplmiento y mejora del control interno de las empresas publicas en Panama
tematica sobre la cual no hemos encontrado investigacion a mvel doctoral que
la haya abordado ya que si bien es cierto se ha tratado el tema del Control
Previo en regulaciones documentos de organismos intemacionales tesis a
nivel de licenciatura entre otros asl como también el Control Interno en tesis de
icenciatura maestria y doctorales ademas de articulos lo certo es que no
hemos encontrado alguna investigaci6n a nivel doctoral en la que se haya

tratado la incidencia del Control Previo sobre el Control intemo



De igual forma pretendemos constatar con esta investigacién si dicho
control tene mas incidencia en el cumplhmiento y mejora del Control Intemo de
las empresas publicas del Estado que se han constituido como sociedades
anénimas (que si bien aplcan normas de derecho publico se ngen en sus
relaciones comerciales e incluso laborales por las disposiciones de derecho
pnvado la ley mercantil y/o relaciones de trabajo basadas en el Cédigo de
Trabajo elc que aplican para las empresas pnvadas y que para efectos de
este estudio a fin de poder diferenciarlas al lector consideraremos a dichas
empresas publicas como si fueran empresas pnvadas) o por el contrano el
mismo tene mayor incidencia en aquellas que se ngen totalmente por las

disposiciones que aplican al sector publico

Hay que considerar que las Normas de Control Intemo Gubemamental
para la Republica de Panamé& aprobadas por la Contraloria General de la
Republica y que aplican también a las empresas publicas siguen los cntenos
del Informe del Committee of Sponsonng Orgamzations of the Treadway
Commission (COSO)

También con esta investigacidn se determina si hay o no alguno (s) de
los items que conforman los componentes del Control Intemo en los que no
incida el Control Previo para lo cual en las preguntas del instrumento hemos

tomado la informacién del Informe COSO e Iinclusive de manera textual



adaptandolas en algunos casos para facilitar la investigacion y determinar si1 hay
o no incidencia del Control Previo sobre el Control Intemo Cabe destacar que
en la elaboracién del instrumento se procurd contemplar para cada uno de los 5
componentes del Control intemo (Ambiente de Control Valoracién o Evaluacién
de Riesgos Actvidades de Control Informacién y Comunicacién y Monitoreo)
los aspectos o [tems del Control Interno segun el informe COSO que se

considerd tendrian mas relacion con el Control Previo

En ese sentido la presente investigaciéon consta de 3 capitulos y las
conclusiones abordando el Capitulo 1 el Diseno de la Investigacién mientras
que el Capltulo 2 plantea el Marco Teénco y el Capitulo 3 la Metodologia y

Resultados

Lo antenor genera aportes al area de Contabilidad asi como también a la
Contraloria General de la Republica con relacién a s1 hay incidencia del Control
Previo sobre el Control Interno de las empresas publicas y en el caso de que
algun o algunos items de este ulbtmo no se vean impactados por el Control
Previo se puedan identfficar cuéles son a fin de poder abordar investigaciones

futuras sobre las causas por las que no incide

Se espera que este trabajo contnbuya a despertar el interés para futuras
investigaciones que relacionen estos 2 controles profundizando o aplicando

otros enfoques



CAPITULO 1

DISENO DE LA INVESTIGACION



1 1 PROBLEMA DE INVESTIGACION

En los ulbmos 22 anos se han producido intentos por parte de algunos de
los gobiemos de la Republica de Panamé4 de promover reformas
constitucionales que de una u otra forma eliminen o restnnjan el Control Previo
que ejerce la Contraloria General de la Republica en las organizaciones del

sector publico sobre los fondos y recursos del Estado

Lo antenor se matenaliza documentalmente en la prachca cuando
observamos las reformas introducidas a la Constitucidon Politica de la Republica
de Panama en 1994 en el caso de la Autondad del Canal de Panama en la que
se elmina la posibiidad de que la Contraloria General de la Republica ejerza
dicho control en esa enbdad permitiendo unicamente que el refendo organismo
fiscalizador ejerza el control postenior 0 lo que es lo mismo unicamente una
fiscalizaciton a través de auditorias sobre los actos de manejo de fondos y

recursos publicos

Algo similar sucede con las reformas consttucionales en el caso del
Tnbunal Electoral sustrayendo de manera obligatona ese control de la

Contraloria General de la Republica durante los procesos electorales

Aunque es claro que tales entidades entre otras es decir tanto la
Autondad del Canal de Panama como el Tnbunal Electoral ejercen a nivel

interno su propio Control Previo se da la particulandad de que se elimina



constitucionalmente la fiscalizacidén previa de sus actos de manejo de fondos,

por parte de un organismo externo, a su administracion.

La Contraloria General de la Republica por su parte, en funcién de lo
establecido en las Leyes 22 de 1976, 32 de 1984 y 75 de 2013, ha mantenido
dicho control para minimizar la comision de errores o fraudes en perjuicio del
patrimonio publico que esta bajo la responsabilidad de las organizaciones del
Estado, lo cual incluye también a las empresas publicas, cuyo capital social

controla el Estado.

El Articulo 306 de la Ley 75 de 2013, al definir lo que es el Control Previo

sefnala que: “... Se entiende por control previo la fiscalizacion y analisis de las
actuaciones administrativas que afecten 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..."”.

Quienes en su momento, han adversado el control previo que ejerce la
Contraloria General de la Republica, han expuesto que el mismo crea mas
burocracia y hace mas lenta la gestién de la Administracién Publica, ademas de

que en ocasiones cuestionan su efectividad.

Si bien, se han efectuado dos consultas populares en Panama, con
respecto a reformas constitucionales, donde se ha tratado el tema del control

previo (en 1992 y en 1998), en ambas ocasiones el electorado rechazé dichas



reformas constitucionales pareciendo que la voluntad en esta matena ha sido

que se mantenga dicho control en la forma como estad normado

En ese sentido debemos considerar lo manifestado por Cabrera (2009

p 5) en su apunte denominado Control en el que seiiala

Debe entenderse el control como una funcién administrativa ya que
conforma parte del proceso de administracion que permite venficar
constatar palpar medir si1 la actividad proceso unidad elemento o
sistema seleccionado estd cumpliendo y/o alcanzando o no los

resultados que se esperan

No obstante a pesar de ello y de la mportancia del Control Previo en la
administracién de los recursos publicos quedan las interrogantes que vamos a
plantear mas adelante como problema de investigacién toda vez que si bien se
ha sostenido que ese control tiene como propodsito que los actos de manejo de
los recursos publicos se hagan con comeccién y de conformidad con las
disposiciones que los regula lo que entendemos busca prevenir de manera
razonable la comision de errores y fraudes lo cual es acorde con la literatura en
matena de control no se ha aclarado si tiene relacién y por tanto incidencia o no
en el cumpliimiento y mejora del control interno de las organizaciones estatales

especificamente de las empresas publicas en Panama



Es importante destacar, que de conformidad con la Ley 75 del 2013, las
13 empresas publicas que tiene el Estado panameio administran en su totalidad
un presupuesto anual de Mil Cuatrocientos Trece Millones Novecientos
Cincuenta y Ocho Mil Quinientos Cuarenta y Cuatro Balboas o Doélares de los

Estados Unidos de América (B/.1,413,958,544.00).

Estas interrogantes surgen precisamente si tomamos en consideracion
lo expresado por Herndndez Campos (2011, p.41) “Los controles internos
surgen como una respuesta respecto al adecuado cumplimiento en la
normatividad contable y en consecuencia contribuyen a generar la fiabilidad de

la misma”.

Siguiendo esa misma linea de pensamiento, Mantilla S. (2003, p.211)
sostiene gque: “El control intemo surgié como una respuesta a la necesidad de
verificar la informacién contenida en los estados financieros y ha ido ganando
importancia en la medida en que se orienta a solucionar los problemas derivados

de la presentacion fraudulenta de informacion de negocios”.

En ese mismo sentido, Mantilla (2011, p.8), en su libro Auditoria del
Control Interno Capitulo 1: Qué es el Control Intermno, presenta la definicion de
control interno formulada por el informe COSO “como un proceso, efectuado por
la junta, la administracién y otro personal, disefiado para proveer seguridad

razonable en relacion con el logro de los objetivos de la organizacion™
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(Committee of Sponsonng Organizations of the Treadway Commussion (COSO)
1992)

Estos aspectos de segundad mantienen vigencia en la administracion
publica panameiia en todos los aspectos de la informacién financiera que son
aplicables a las empresas publicas ya que también aparecen reproducidos en
el Manual General de Contabilidad Gubemamental (2005 p 159) en su Capltulo

VI Control Intemo en el que se indica

El Sistema de Control intemo es la base sobre la cual descansa la
confiabildad de un sistema contable su grado de fortaleza
determinara si las operaciones reflejadas en los estados financieros
fueron registradas razonablemente y si los registros contables son
confiables o no La responsabilidad por mantener una adecuada
estructura de control intemo recae sobre el Titular de la entidad el
cual debe realizar las eshmaciones necesanas para asegurarse de
que los beneficios esperados por la implantacidn de los
procedimientos de control son superiores a los costos de los

mismos

Es decir que el Control Intemo busca los propésitos fundamentales que
ngen también al Control Previo prevenir hasta donde sea posible la comision de
transacciones incomrectas y por ende al margen de los procedmientos y

disposiciones legales que afecten los recursos patnmonales de una
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organizacidn; de manera que haya certeza de que tanto la transaccion, como {a
informacion registrada en la contabilidad, en este caso de las empresas publicas

sea razonable.

Hay que aclarar, que el Control Previo es una forma de control que sigue
las orientaciones de la Teoria del Control, la Contabilidad, la Auditoria como
también la administracion, entre otras disciplinas, pero es fuertemente

influenciado, guiado y limitado en su ejercicio por los parametros juridicos.

De alli pues, que la Organizacidon Intemacional de las Entidades
Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), en las Normas Internacionales de las
Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAl 200), que trata sobre las “Normas
Generales de Fiscalizacion Publica et Normas sobre los derechos y el
comportamiento de los auditores”, al referirse a los propositos de la fiscalizacion
previa (entiéndase Control Previo) de manera comparativa con la fiscalizacion
posterior (entiéndase Control Posterior), que efectien las Entidades de
Fiscalizacion Superior (EFS), que para el caso de Panama, es la Contraloria

General de la Republica, haya concluido que:

“Mientras la fiscalizacion "a posterior® sélo puede constatar las
irregularidades cuando ya se han producido y cuando es demasiado

tarde para corregirlas, la fiscalizacién "a priori® comporta una sancién
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inmediata el rechazo a autonzar la liquidacidn del gasto en caso de

que la EFS constate alguna imegulandad juridica o contable

Desde esta perspectva el problema que vamos a estudiar plantea

entonces las siguientes Interrogantes que pretendemos contestar con esta

investigacién

¢+Incide el Control Previo en el cumplimiento del Control Interno de las

empresas publicas?

¢cIncde el Control Previo en la mejora del Control Interno de las

empresas publicas?

¢Incde el Control Previo en cada uno de los items seleccionados en
esta investgacion comrespondientes a los cinco {5) componentes del
Control Interno (COSO) aplicables a las empresas publicas ambiente
de control evaluacion de nesgo actividades de control informacién y

comunicacién y monitoreo?

¢En cuél de los dos grupos de empresas publicas tiene mayor
incidencia el Control Previo en el cumplimiento y mejora del Control
Interno es decir en las empresas publicas que se ngen por las
normas pnvadas 0 en las empresas publicas que aplican las

disposiciones estatales?
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12 OBJETIVOS

Esta investigacion tiene 1 objetivo general y 7 objetwos especificos los

cuales detallamos seguidamente

121 Objetivo General

Analizar los aspectos relacionados con el Control Previo y el Control
Intemo y determinar si el Control Previo incide en el cumphmiento y mejora del

Control Intemo de las empresas publicas en Panama

122 Objetivos Especificos

¢ Descnbir el Control Previo y el Control Intemo asi como también su

mecanismo de aplicacién y componentes

o Descnbir de manera sintetizada las diferencias que presenta el Control

Prewvio con respecto al Control Postenor

o Conocer las ventajas y desventajas del Control Previo

e Analizar la percepcidbn que tienen los ejecutivos de las areas de
administracién y finanzas de las empresas publicas respecto a s el
Control Previo incide en el cumphimiento y mejora del Control interno

de las empresas publicas
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e Analizar la percepcidon que tiene el personal de auditoria interna
respecto a si el Control Previo incide en el cumplimiento y mejora del

Control Interno de las empresas publicas

* Determinar s1 hay incidencia del Control Previo en cada uno de los
ftems seleccionados en esta investgaci6n que forman parte de los
componentes del Contro! Internoc ambiente de control evaluacidn de
nesge actvidades de control informacidn y comunicacion y
monitoreo de acuerdo a la percepcidn de los ejecutivos de las areas

de administracion y finanzas y el personal de auditoria interna

e Determinar en qué grupo de empresas publicas tene mayor
incidencta en el Control Intemo el Control Previo que ejerce la
Contraloria General de la Republica las que se ngen por las normas

pnvadas o las que se ngen por las normas publicas

13  JUSTIFICACION

La mportancia de este proyecto es de caracter nacional por cuanto que
el Control Previo al igual que el Control Interno se ejerce sobre los fondos y
recursos de las organizaciones de derecho publico en este caso las 13
empresas publicas que administra el Estado que es el que tiene el control del
capital social empresas que de acuerdo a la Ley 75 del 2013 manejan un

presupuesto toial para el aino 2014 de Mi Cuatrocientos Trece Millones
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Novecientos Cincuenta y Ocho Mil Quinientos Cuarenta y Cuatro Balboas o

Délares de los Estados Unidos de Aménca (B/ 1 413 958 544 00)

No debemos perder de vista que hay empresas publicas que se ngen por
las disposiciones de derecho pnvado y no por las normas de derecho publico lo
que hace que estas organizaciones apliquen mas que todo las reglas

empresanales del sector pnvado a pesar de ser propiedad del Estado

De 1gual forma este estudio esta onentado hacia la linea de investigacion
del Programa de Doctorado en Ciencias Empresanales que se refiere a El
Capital Humano y las Competencias Relacionadas con la Productvidad la
Transparencia la Responsabiidad Empresanal y Social que destacan la
importancia de la transparencia la responsabilidad empresanal en las empresas
publicas de Panamé el capital humano a lo cual aiiadimos la aplicaci6n de la
Iiteratura administrativa y de transparencia en el sector publico en matena de
responsabilidad y control de las empresas publicas a las cuales también se le

aplica el Control Previo y todo lo relativo al Control intemo

Esta investigacion es innovadora pues no solo se queda en aspectos
documentales o descniptivos referentes al ejercicio del Control Previo y el Control
intemo sino que recurre al campo para conocer la percepadn critica de un
segmento de los ejecutivos de las dreas de administracion y finanzas asi como
también del personal de auditoria intema de las empresas publicas que en el

ejercicio de sus funciones guardan relacidn con estos controles Y es que no



16

hemos encontrado investigactén a nivel doctoral de maestna e inclusive de

licenciatura en la que se haya hecho este estudio

Lo antenormente expresado permitira generar aportes no sélo con la
iteratura existente sino también a partir de! conocimiento y expenencia del
capital humano con que cuenta las empresas publicas a nivel de los ejecutivos

de administracion y finanzas y los auditores intemos

Esto proporciona a la comunidad cientifica de la Contablidad a la
Contraloria General de la Republica como también a las autondades de las
empresas publicas en Panaméa informacién sobre el tema pues es claro que las
actividades inherentes a la fiscalizacién y control de los recursos y bienes es
una de las responsabilidades que la Ley 57 de 1978 atnbuye al contador publico
autonzado y que ejerce tanto en el sector publico como en el sector pnvado ya

sea de manera asalanada o independiente

Este trabajo de investigacién podria despertar el interés por parte de otros
investigadores para profundizar el tema aplicando otros enfoques a fin de

generar mas aportes y otras investigaciones

14 LIMITACIONES EN LA INVESTIGACION

La presente investigacion presentd las siguientes limitaciones en su
ejecucidn
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A diferencia del Control Interno, en donde hay mas informacién e
investigaciones, en el caso del Control Previo, hay escasa literatura e
investigaciones académicas, y la informaciéon existente, data de

muchos anos.

No fue posible la participacion en este estudio, de las 13
organizaciones, que de conformidad con la ley de Presupuesto
General del Estado vigente, componen a nivel del sector publico
panamefo, lo que se conoce como empresas publicas. De estas 13
empresas, en una no se aplica el Control Previo desde hace
aproximadamente 4 afos, es decir, en los Bingos Nacionales, razén
por la cual no la consideramos en esta investigacidon. En lo que
concieme a las otras 12 empresas restantes, solo 7 participaron en

este estudio.

En el caso de la Contraloria General de la Republica, la misma no
contesté la solicitud que se le hizo, para participar en este estudio, lo
que impidid que se pudiera aplicar los instrumentos (encuestas), al
personal de las areas de Auditorfa y Fiscalizacién de esa institucion,
por lo que no se pudo cumplir con este aspecto contemplado

originalmente en el protocolo de esta investigacion.



CAPITULO 2

MARCO TEORICO
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21 ANTECEDENTES
211 Con relacién al Control Previo

La Organizacién Intemacional de las Entidades Fiscalizadoras Supenores
(INTOSAI) que histéncamente ha investigado a nivel intemacional sobre esta
tematica senald en los siguientes términos a través de la Declaracion de Lima
(1977) al refenrse al Control Previo que es aquel que se lleva a cabo antes de
la realizacién de las operaciones financieras © administrativas que dicho control
es necesano para una sana economia financiera publica que tiene como ventaja
la de impedir un peruicio antes de producirse éste pero al mismo tiempo
presenta como desventaja la realizacion de un trabajo excesivo y de que la
responsabilidad no esté claramente definida Esta organizacion también dejo
claro que la situacién legal las circunstancias y necesidades que tenga cada
pals son factores que debe considerar las entidades fiscalizadoras supenores

para determinar si ejercen o no el Control Previo!

Es muy poca la informacién actualizada que se puede conseguir sobre el
control previo |a mayor parte de las fuentes son extemporaneas es decrr de los
anos 50 sguiendo su recorndo hasta los anos 90 y esto puede tener sus

explicaciones centradas en que casi todos los paises tal como lo mencionamos
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antenormente a mivel latincamencano a excepcidn de Panamé las Contralorias
no ejercen en el sector publico y mucho menos en las empresas publicas el
Control Previo sobre la totalidad de los compromisos y desembolsos de fondos
publicos ya que sus sociedades contrano a nuestro pals han optado por otras
formas de control dando preminencia al Control Postenor a través de auditorias
a la rendicxén de cuentas y al reforzamiento del Control Iintemo que ejercen los

mismos organismos publicos fiscalizados

Tal es el caso por ejlemplo de Colombia en el que en el 15 Seminano
de Naciones Unidas/INTOSAI sobre Auditoria Gubemamental (2002 p 58) al
plantearse el tema sobre el Papel de las Entdades Fiscalizadoras Supenores
en la Auditoria del Sector de la Agncultura se refieren a la sustitucion del
Control Previo por el Control Postenor e incluso a la aplicacién del Control

Intemo en los siguientes términos

La Constitucién Politica de Colombia 1991 dio un giro importante
a la vigilancia de la gestién fiscal del Estado Colombiano al eliminar
el control previo y establecer el control postenor y selectivo pero
prnncipaimente al extender la funcidn de la CGR al control de gestién
y resultados de toda la administracién publica y la creacién dentro de
las entidades publicas de la oficina de control intemo como una

instancia de autocontrol institucional
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No obstante frente a estas lmitaciones hemos encontrado algunos

estudios y obras que abordan dicha temétca y de los cuales haremos referencia

£n Costa Rica por ejemplo Meono Segura J (2009) ha estudiado sobre
el tema en su obra Exigencia y Rendictén de Cuentas sobre Ingresos y Gastos
Publicos un anahlisis de lo que juridica institucional y politicamente puede
hacerse en la matena El autor hace un analisis sobre las ventajas y
desventajas del control preventivo de la Contraloria General de la Republica de
ese pals manifestando la necesidad de que dicho control sea reforzado y por
consiguiente aplicado prefinéndolo en lugar del Control Postenor o Auditoria
este ulhmo el Control Postenor sobre el cual indica no contiene aspectos de
prevencion 1o que a juicio del autor sl tiene el Control Previo pues el Control

Postenor interviene cuando el dafio esta hecho

Por su parte Naranjo R (2007) en su obra Eficacia del Control Fiscal en
Colombia Derecho Comparado Histona Macroorganizaciones e Instituciones al
refenrse a la fiscalizacion de los recursos publicos en ese Pals plantea que los
cambios constitucionales de 1991 dieron un rechazo al Control Previo y a la
coadministracién siendo mas destacado en esa nacidn un Control Fiscal méas
que todo de naturaleza postenor destacando dicho autor al refenrse al Control

intemo que el mismo es fundamento del control extemo

Ofra autora Jaén P N (2000) en su tesis a nivel de licenciatura en

Contabiidad titulada La Accién Fiscalizadora que ejerce la Contraloria General
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de la Republica a través del Control Previo sus Ventajas y Desventajas expone
su definicién sobre dicho control que se ejerce en la administracién publica
panamena sus ventajas y desventajas asi como también plantea que el objetivo
que se persigue con dicho control es servir de elemento preventivo ewtar
errores fallas u omisiones acciones mal intencionadas o que se utilicen los

recursos publicos para fines que contravengan disposiciones legales

Hay que destacar que la autora presenta en su trabajo una sene de
conclusiones y recomendaciones producto de su anahlsis documental
expenencia y de los resultados que obtuvo en la aplicacién de un instrumento a

los usuanos de ese servicio de fiscalizacion

Orflega A (2010 p 261) en su obra tiulada Hacienda publica las
finanzas del Estado plantea los procedimientos que se aplican en el sistema de
control fiscal que existe en Colombia es decir el control financiero el control de
la legalidad el control de gestion el control de resultados la revisién de cuentas
el control postenor y selecivo ademas que el autor indica que la ehminacién del
Control Previo en Colombia respondid a un sentimiento de la opinién publica
sobre sus inconvenientes Esta obra es un antecedente que debemos
considerar pues presenta razones que fundamentaron la ebhminacion de dicho

confrol en ese pals
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Otra obra que hemos tomado en consideracién es la de Sanchez C
LépezO C & Pena G E (2009) ttulada Control Fiscal Terntonal Diagnéstico
y Perspectvas En este trabajo los autores hacen la presentacidn de los
resultados que se obtuvo en el proyecto de investgacion Propuesta de
mejoramiento al control fiscal temtonal que se desarrollé por la Universidad del
Rosano con la contnbucién de la Agencia Técnica de Cooperacion Alemana
(GTZ) para diagnosticar e identificar los principales problemas del sistema de

control fiscal en Colombia

La tesis doctoral de Sanchez H (2007) presentada en la Universidad
Auténoma Benito Juérez de Oaxaca (México) ttulada El Organo de
Fiscalizacién Supenor y el Insttuto Estatal de Transparencia y Acceso a la
Informacién Publica elementos inherentes de la Democracia para el combate a
la Corrupcién en el Sector Gubermmamental (Caso Oaxaca) es de wital

importancia como antecedente de nuestro trabajo

El autor entre otros aspectos relatvos a la transparencia en la gestdn
publica sostiene que hay respuestas actuales a los viejos problemas del servicio
publico pero también existen aun rezagos inexplicabies y nuevas formas de
corrupcién Al referirse a los actores politicos que ejercen el poder senala que
deben estar atados a las restncciones legales pero también domestcados por la
légica del razonamiento publico destacando que la rendicién de cuentas es la

antitesis del poder monolitico En ese senhdo el autor destaca que es obligacién
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de las entidades de fiscalizacién supenor convertirse en instituciones promotoras
de la transparencia y mejora continua de los servicios publicos garantes para la
sociedad en general de que los recursos publicos son recaudados
administrados y aplicados con honestidad economia y eficcencia Como
indicamos la consulta de este trabajo es importante para nuestra investigacion
toda vez que el Control Previo tiene entre sus propdsitos procurar el uso

comrecto y licito de los recursos del Estado

De gual forma otro de los trabajos que hemos consultado para esta
investigacion es el de Pdez M A (2006) Aplicabilidad de la teoria de divisién de
poderes en la actualidad en algunos estados de Aménca Latina segundo
avance de investgacién publicado por la editonal D Universidad de La Sabana
La autora plantea aspectos incluso histéncos del Control Fiscal en Colombia
desde la época de la colonia los cuales son iImportantes para esta investgacion
pues guarda relacién directa como antecedente histénco del Control Fiscal o

Previo en Panaméa

También hace un analisis de la dvisidn de poderes en su pals haciendo
referencia al que ejerce la Contraloria General de la Republica lo cual también
es un marco referencial para esta investigacion doctoral con relaciéon al Control
Fiscal o Previo en Panama que es ejercido por la Contralorfa General de la

Republica de nuestro pais
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Ivanega M (2009) en su obra denominada Breves reflexiones en tormo
al control externo administrativo y sus consecuencias en la Republica Argentina
publicada por la editonal Red Rewistas Estudios Socto-juridicos presenta la
relacibn de los poderes publicos en Argentina y como esta organizado su
sistema de control fiscal que se ejerce a través de la Auditoria General de la
Nacién mediante un control posterior En este trabajo se presenta por parte de

la autora una clasificacién y explicacién de los controles previo y postenor

En Costa Rica Meoiio S J (2009) en su obra Exigencia y Rendicion de
Cuentas sobre Ingresos y Gastos Publicos un andlisis de lo que juridica
institucional y poliicamente puede hacerse en la matena hace un analisis entre
otros aspectos sobre las ventajas y desventajas del control preventivo de la
Contralorfa General de la Republica de ese pais En la obra se manffiesta la
necesidad de que dicho control sea reforzado y por consiguiente aplicado
prefinéndolo en lugar del Control Postenor o Audioria este ulimo el Control
Postenor sobre el cual se indica no contiene aspectos de prevencién lo que a
juicio del autor sf tiene el Control Previo pues el Control Postenor interviene
cuando el dafio estd hecho Estos aspectos son de mucha relevancia para
nuestra investigacién pues de igual forma el autor plantea en su trabajo entre
otros aspectos una sene de criticas a la actuacidn de la Contralorfa General de
la Republica de ese pais lo cual nos plantea un marco referencial para nuestra

inveshgacion
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Como parte de nuestro marco referencial hemos considerado la inclusién
de la tesis elaborada y sustentada en 1997 en la Universidad de Panamé por
Enc Alberto Berbey titulada Aplicacion Fiscal del Control Previo en los gastos
publicos en Panamé En este trabajo para optar por el titulo de Licenciatura en
Contabiidad el autor presenta informacién con relacidn al Control Previo sus
fundamentos y naturaleza entre otros aspectos Se indica que el refendo
control tal como lo establece la legislacién se ejerce por parte de la Contraloria
General de la Republica de Panama sobre los actos de manejo de fondos y
bienes publicos e incluso presenta algunos ejemplos practicos con respecto a

su aplicacién a ios gastos publicos

Si bien ha habido cambios en las normativas y polihcas en matena de
administracién y fiscalizacidn de recursos publicas lo cierto es que se mantienen
vigentes en lo fundamental los mismos cntenos que regulan la aplicacién de

dicha forma de control

Otra obra que hemos estmado pertinente considerar en el marco
referencial de esta investigacion es el del Dr Juan Matemo Vésquez ttulado

Los Poderes de la Contraloria publicado en nuestro pals en 1981

En esta obra el autor ademéas de hacer referencia a aspectos histéncos
con relacién a la fiscalizacién y al manejo de la hacienda publica en nuestro

pais destaca la importancia y relevancia de las funciones de la Contraloria
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General de la Republica y como se fueron estructurando a través de la histona

republicana haciendo referencia a los controles previc y postenor

En ese mismo orden de ideas tenemos que la Contraloria General de la
Republica de Panama emitié un documento titulado Control Previo en el aio de
1971 el cual estmamos importante también considerar en el marco referencial
de nuestra investigacibn pues el mismo a pesar de los anos en que fue
expedido explica de manera sencilla y diddctica que la intervencién del agente
fiscahzador al ejercer el control previo procura que no se contraigan

obligaciones o se haga efectivo desembolsos de fondos publicos de manera

imegular

En esta misma publicacién dicha institucién explica que si la funciéon de
control se ejerce con postenondad resultarla dificll subsanar la actuacién e
incluso mposible la recuperacibn de los recursos indebidamente

desembolsados

Estos aspectos aportan mayor referencia a este trabajo de investigacién
con relacion al ejercicio del Control Previo en Panamé tal como asi también lo

veremos en la publicacién que seguidamente mencionamos

En efecto otro documento que no podemos dejar de considerar en esta
investigacidn como fuente referencial es el Informe del Contralor General de la

Republica de Panama del 1 de marzo del 1992 en el cual destacé que el
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Control Previo es un elemento indispensable para la comecta ejecuciéon del
presupuesto minimiza los errores e iregulandades mejora las finanzas publicas

y evita erogaciones llegales

El Contralor sostuvo que ejercer unicamente el Control Postenor solo
buscaria reparar daifios y exigir responsabiidades sosteniendo en ese informe
al refenirse a los antecedentes histéricos de nuestro pais que es muy alto el
indice de sindicados (personas que han cometdo iregulandades en penuicio del

patnmonio publico} que permanecen en la impunidad

También hemos integrado al marco referencial de esta investigaciéon el
Informe del Contralor General de la Republica de Panama de 1993 en el cual se
planteé un anahsis comparativo entre el Control Previo y el Control Postenor En
esa publicacién se destaca la necesidad de no supnmir el pnmero a pesar de
que se reconoce que existen formas de utilizar inadecuadamente los recursos
publicos burlando la accién fiscalizadora del Control Previo se destaca que la
eliminacion de dicho control incrementaria de manera desmedida los actos en

perjuicio de la cosa publica

Otra informacién que debemos considerar en el marco teénco de esta
investigacién son las conclusiones a las que se llegé en el Pnmer Congreso de
Entidades Fiscalizadoras que se lilevd a cabo en la ciudad de La Habana Cuba
en 1953 al considerar como necesano ejercer un Control Previo o Preventivo

sobre los Ingresos y gastos que los funcionanos que lo ejerzan sean
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independientes de los d¢rganos fiscalzados y que dicho control debia

completarse con un Control Postenor

En el segundo congreso de entidades fiscalizadoras llevado a cabo en
Bruselas en 1956 y cuya informaci6n integramos por su relevancia en el marco
referencial de esta investigacion se concluyé que el Control Previo debia ser
ejercido antes que se adquineran compromisos y se efectuaran pagos por parte
de las entdades fiscalizadas para garantzar una ejecucién conforme con el

presupuesto

Otra informacién importante para este marco referencial lo constituye el
Pnmer Congreso Latinoamencano de Entdades Fiscalizadoras llevado a cabo
en la cudad de Caracas Venezuela en 1963 en el que se concluyd entre otros
aspectos que el Control Previo impedia errores e iregulandades que dicho
control debia ser ejercido por organismos independientes de la administracion
central 0 entidades fiscalizadas que dicho control debla ejercerse antes de la
ejecucion del acto de manejo haciéndose extensivo dicho control a los
organismos descentralizados del Estado Esta informaciéon es relevante para
nuestra investigacién ya que se establece la necesidad de que el Contro! Previo
sea ejercido en organismos descentralizados que son los que tienen autonomia
como sucede con las empresas publicas que es la parte de la administracién

publica que comprenderia esta investgacién



30

Dentro de los documentos oficiales que no podemos soslayar como
marco referencial de nuestra investigacion estdn La Constitucién Politica de la
Republica de Panama de 1972 con sus modificaciones al igual que la Ley 32
de 1984 Ia ley de presupuesto general del Estado wigente y las Normas de
Control Interno Gubernamental para la Republica de Panamad ya que
conshtuyen documentos legales de organizacién administrativa de referencia y
de aplicacion fiscal en el ejercicio de las funciones de Control Previo que ejerce
la Contralorfa General de la Republica y que sin lugar a dudas constituyen

fuentes de onentacion para esta investigacion

En el caso de ia Conshtucién Politica de la Republica la misma instituye a
la Contraloria General de la Republica en sus Articulos 279 y 280 como un
organismo independiente cuya mision es fiscalizar y regular a través del Control
Previo y el Control Postenor los actos de manejo de fondos y bienes publicos
Ademés de otras funciones que consagra a la Contraloria General de la

Republica

Esa misma onentacion y mayor desamrollo de la regulacitén sigue la Ley
32 de 1984 organica de ila Contraloria General de la Republica estableciendo
los d6rganos internos con los que cuenta esa insttucion fiscalizadora y

desarrollando en detalle sus funciones entre ellas las de fiscalizacién

En el caso de la Ley de Presupuesto vigente la misma determina una

sene de cntenos en matena de administracion presupuestana pero también
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contempla aspectos especificos en matena de fiscalizaci6n desamollando
incluso la definiciébn conceptual de Control Previo que también define la Ley 22

de 1976 pero con algunas vanantes entre ellas una restnccién

212 Con relacién al Control Interno

Tenemos como una de las obras fundamentales de consulta para esta
propuesta de investigacion la traduccién efectuada por Mantlla S (2007)
titulada Control Intemo Informe COSO En esta obra se presenta una traduccion
al idioma Espanol del Informe emitido por el Committee of Sponsonng
Organizations of the Treadway Commission (COSO) Cabe destacar que los 5
componentes del Control Intemo que contiene el informe de COSO seran los

que utiizaremos en esta Investigacion

El ibro de Bishop T & Hydoski F (2010) ttulado Capacidad de
Recuperacion Empresanal Administracion del Creciente Riesgo de Fraude y
Corrupcién publicado por la Editonal Ecoe Ediciones Esta obra plantea en un
contexto bastante practico y sencilic la forma como las empresas a nivel mundial
deben enfrentar los nesgos de fraude y corrupcién por lo que es de suma
imporiancia para esta inveshgacién pues los autores proponen un sistema de
identificacidn y valoracién del nesgo de fraude y corrupcidén que permita disefiar
e implementar una estrategia fuerte de administracidn del nesgo de fraude y
corrupctén que este vinculada a sistemas fuertes de control mtemno por lo que

destacan la importancia de los componentes del control interno entre ellos el
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ambiente de control como elemento crucial de las estrategias ant fraude y anti

corrupcion

Seltzer J (2008) en su tesis docloral del 4area de Contabiidad
presentada en la Universidad de Buenos Ares ttulada El elemento emisor de
estados contables Aportes para su modelzaciéon plantea algunos aspectos
referenciales para nuestra investigacion atinentes a las competencias de los
contadores y administradores ademas que hace una investigacién y sene de

consideraciones en matena de contro! en las organizaciones

La tesis doctoral de Hemdandez C A (2011) presentada en la
Universidad Auténoma de Nuevo Leén {(México) si bien no esta relacionada de
manera directa con nuestra inveshgaciébn ya que se concentra en aspectos
fiscales tnbutanos si coincide en uno de los puntos fundamentales que estamos
estudiando es decir €l control interno el cual es comun y aplicable a cualquier

area de una organizacién

En ese sentido y producto de la investigacién realizada el autor afirma al
refenrse al control intemmo que el mismo surge como respuesta al adecuado

cumplimiento de la normatividad contable y su fiabihdad

Otro trabajo (tesis) que consideramos pertinente tomar como referencia
para nuestra investgacién es el de Campos G C (2009) titulado Los procesos

de control intemo en el departamento de ejecucién presupuestal de una



a3

institucion del Estado sustentado en la Universidad Nacional Mayor de San
Marcos (Peru) En este trabajo el autor destaca y explica las areas de la
organizacion publica en las que debe incidir el control intemo aspecto que es
relevante para esta investigacién para poder estudiar y constatar si1 existe o no

relacién con los aspectos de la organizacidn que examina el Control Previo

En esa misma linea ofra de las obras que no podemos dejar de
considerar como referencia en esta investigacion es la de Gatdan R (2006)
denominada Control Intemo y Fraudes con base en los ciclos transaccionales
Anélisis de tnforme COSO | y Il publicada por la editonal Ecoe ediciones La
obra presenta entre la diversidad de temas las deficiencias més comunes de
control intemo la relacién del control intemo con los fraudes la presentacion
fraudutenta en los Estados Financteros asi como el anadlisis de los fraudes para

Su prevenciéon

El autor plantea la relacion entre la actvidad econdmica las
transacciones basicas y los nesgos potenciales en toda empresa Sostiene que
los nesgos deben ser coordinados entre los administrativos y quienes ejerzan el
control Esta bibliografia como antecedente es fundamental si tomamos en
consideraci6n que el control previo es una modalidad de control que se ejerce
sobre los actos de la administracién en este caso de las empresas publicas que

afectan patnmonios publicos
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Coopers & Lybrand elabord una obra titulada Los nuevos conceplos del
Control Interno (Informe Coso) publicada por la editonal Ediciones Diaz de
Santos Con esta obra se presenta la traduccién al espanol del Informe COSO
de 1992 con el propésito de que los profesionales cuenten con las definiciones

concretas en todo lo relacionado con el Control Interno

En ese trabajo se presenta la definicién de Control Interno y se indican los
cnco componentes de dicho control entre otros aspectos Esta obra es de
significativa importancia para nuestra investigacién que también comprende el
Control Interno y sus cinco componentes de conformidad con el Informe COSO
pues nos permitira tener acceso a informaciéon del Informe COSO onginalmente
en inglés pero traducido al espanol exponiendo los términos y definiciones que

corresponden aplicar

Mantlla S en su obra Auditoria 2005 publicada por la editonal Ecoe
Ediciones sostiene técnicamente al refenrse al Control Intemo que el mismo ha
evolucionado desde los controles contables y administrativos tradicionales hasta
las modemas practicas de comités de auditoria y gobiemo corporativo Sostiene
el autor que en el marco de la estructura conceptual que aporté COSO el
Gobierno Corporativo es el nuevo Control Intemo Estos cnterios son de
importancia al momento de realizar nuestra investigacién a fin de tener presente

la actualizacién existente en esta matena toda vez que a nivel empresanal se
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habla frecuentemente incluso a nivel mundial de la importancia y necesidad de

que las empresas tengan un gobierno corporativo

Otra bibliografia que debemos considerar en nuestro trabajo es la tesis a
nivel doctoral elaborada en la Universidad de Méalaga por Gamez | (2010)
titulada Control Intemo en las Areas de Aprovisionamiento de las Empresas
Publicas Sanitanas de Andalucia ya que en esa investigacibn desarrolla entre
otros los aspectos relacionados con el Control Intemno sus cinco componentes
de conformidad con el Informe COSO y la justficacién de dicho control en la
administracibn publica especificamente en las empresas publicas Dicha
investgacidn constituye una referencia directa por ser el control intemo uno de
los temas fundamentales de nuestro estudio ademas de que su aplicacidn se da

a nivel de empresas publicas

Por otra parte hay que hacer énfasis en la importancia que tiene para
esta investigacion contar en su marco referencial con lo establecido en las
Normas de Control Intemo Gubermnamental aprobadas mediante el Decreto
Num 214 de 1999 ya que dichas normas aplicadas a las instituciones y
empresas publicas siguen la misma onentacién de los cinco componentes del

Control interno del Informe COSO

SISTEMA DE BIBLIOTECAS DE LA
UNIVERSIDAD DE PANAMA
(S1alup)
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22 DEFINICION DE CONTROL

El Control es una de los temas de considerable importancia tanto en la
administracibn como en la Contabilidad y la Auditoria de una organizacion En
ese sentido debemos tener presente que tanto el Control Previo como el Control
Interno denvan precisamente del Control por lo que procederemos a presentar
algunas de las definiciones que hemos Iinvestigado de conformidad con la

revision de la hteratura en esta matena
Cabrera (2009 p 5) al refenrse a! control indica que

Debe entenderse el control como una funcién administrativa ya que
conforma parte del proceso de administracién que permite venficar
constatar palpar medir si la actividad proceso unidad elemento o
sistema selecctonado esta cumpliendo y/o alcanzando o no los

resultados que se esperan

Por su parte Goxens A & Goxens M A (1998 p 21) sostiene que el
control necesano para poder constatar el cumpimiento de las mstrucciones
cursadas por la Direccidn en orden a la ejecucién y previsién de actos y de los

resultados conseguidos

Kast E & Rosenzweib E (1988 p 539) iustran tedncamente y con una

figura lo que se debe entender por Control
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La palabra control tene vanos significados y mas
especificamente vanas connotaciones que son importantes en el
analisis Por ejemplo significa

1 Venficar
Regular
Comparar con un estandar

Ejercer autondad sobre (dingir u ordenar)

a &~ wWw N

Limitar o restnngir

Elementos basicos de un sistema de control 1) Una
caractenstca medible y controlable para la que se conocen
estandares 2) Un medio (instrumento sensor) para medrr la
caractenstica 3) Un medio para comparar los resultados reales
con los estandares y evaluar las diferencias 4) Un medio para
efectuar cambios en el sistema a fin de ajustarlo las

necesidades
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Figura Nim.1 Elementos basicos de un sistema de control.

.“""““‘“"“
1)cm.rhﬂcu
Fines
Q Medios/p thuc!o

Sistema de operacién (transformacién J

Fuente: Kast, Fremont E. y Rosenzweig, James E. (1988)
Pag. 539.

Polimeni, R., Fabozzi, F. & Adelbert A. (2005, p.10), al referirse al control

destacan que:

“Control se define como los pasos especificos emprendidos por la
gerencia de la empresa para asegurar el logro de los objetivos de la
organizacion y el uso efectivo y eficiente de sus recursos. La
efectividad mide si se logré o no un objetivo..... El control implica
hacer una comparacion continua del desempeno real con los
programas o0 presupuestos preparados durante la funcién de

planeacion”.
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Al exponer su definicién sobre Control Goodman S & Reece J (1985

p 11) manffiestan que

En cast todas las actvidades de la compania desde la etapa de
planeacién hasta su determinacién y aun mas alla la admimistracion
financiera registra el progreso tratando de asegurarse en forma
continua de que las cosas vayan progresando de acuerdo con lo
planeado Repiténdolos una y otra vez en todas las operaciones el
control y el segumiento se vuelven una parte integral de cada

actividad de la compania

Segun Castllejos Jménez H (2012 p31) El control consiste
fundamentalmente en el establecimiento de los sistemas que puedan medir los

resultados tanto actuales como pasados en relacidn con los esperados

Mantlla S & Cante S (2006 p 3) sostenen que Entrar a definir control
no es nada facl su naturaleza es considerablemente compleja En su esencia

es un objetivo de poder que le implica ser general y no particular”

La idea del control en las organizactones difiere de la del control de las
organizaciones La pnmera tene una connotacién de balance y equilibno entre
los intereses de los diferentes agentes la segunda sugtere manipulacién incuso

explotacion de algunos agentes por parte de otros (Sunder S 1997 p 26)



Mantilla S (2003 p 59) manffiesta que el Control es un conjunto de
normas procedimientos y técnicas a través de las cuales se mide y comge el

desempeno para asegurar la consecucién de objetvos y técnicas

Cabe destacar que Cuervo-Cazurra 1996 (citados por Contreras &
Gamica 2008 & Bohdrquez L E 2011 p 45) al refenrse al control indica que

Desde una 6ptica global el control comprende la supervisidn de las
relaciones entre accionistas directivos consejo de administracion
empleados proveedores y oftros stakeholders cuyos
comportamientos e interaccion determinan los resultados y la

distnbucién de los mismos en la organizaciéon

Por su parte Pacheco S (2014 p 95) al hacer referencia al Control en

un articulo sobre Contabilidad Publica sostiene que

Uno de los pnncipios y de los fines de la Contabilidad publica es el
control pues mediante ella es posible comprobar hasta qué punto la
administracion financiera ha respetado las Leyes y Reglamentos y
en particular la Ley de Presupuesto y si su conducta ha sido la méas
conveniente y oportuna Desde este punto de vista la Contabihdad
como servicio la teneduria oficial de hbros no es mas que una

forma de control y yerran quienes opinan que no se perudica la
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fiscalizacién siI se separa la Intervencidn de la Contabillidad y se

encomiendan estos servicios a oficinas y funcionanos diferentes

El académico Dorta Veldzquez J (2005) al tratar sobre el tema del

Control en ia empresa desde el punto de vista de las teorias sostene que

En este sentido MonHau (1997) concluye que a lo largo de la
Iteratura organizativa se ha producido una evolucidn del concepto
de control en la teorla clasica el control era considerado como
sinbnimo de autondad la escuela de Harvard ve el control como un
conjunto de mecanismos que permiten conseguir la congruencia de
los objetivos La teoria de la agencia se imita a aplicar los pnncipios
y técnicas microeconémicas al concepto de control La teoria de los
sistemas abiertos considera el control como un sistema que tiene por
finahldad establecer un feed back entre el entorno en el que se
mueve la empresa y la propia empresa La teorila contingente
parhendo de la teoria de los sistemas abiertos considera que el
disefio del control de la empresa depende de factores que
caractenzan tanto el entorno de la empresa como de los que

caracternizan a la propia empresa

Para esta autora en la literatura organizativa existe una abundante

investigacion normativa y empinca que toma el control como objeto
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de estudio analizando su finalidad e mportancia para un adecuado

funcionamiento de las organizaciones

La INTOSAI en la Declaracién de Lima (1977) sobre las Lineas Basicas
de la Fiscalizacidn del Sector Publico al refenrse al Control sostuvo que
El Control no representa una finalidad en si mismo sino una parte
imprescindible de un mecanismo regulador que debe senalar
oportunamente las desviaciones normativas y las infracciones de los
pnncipios de legalidad rentabilidad utlidad y racionalidad de las
operaciones financieras de tal modo que puedan adoptarse las
medidas correctivas convenientes en cada caso determinarse la
responsabiidad del érgano culpable exigirse la indemnizacién
correspondiente o adoptarse las determinaciones que impidan o por
lo menos dificulten en la repeticién de tales infracciones en el

futuro

En este punto resulta importante hacer referencia a algunos aspectos
relacionados con los antecedentes del control organizacional para lo cual

Franco Rulz R (2001) nos indica que

El control organtizacional ha temdo su proceso de desarrolio en dos
tendencias conocidas muy caracteristicas cada una de las cuales

comporta sus propios esquemas Y filosofia asi como una posticién
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politica frente a las relaciones de poder y la concepcién del Estado.

Estos enfoques no son otros que el anglosajéon y el latino.

Existen antecedentes del control en las culturas orientales, los
cuales son desconocidos en nuestro medio, del cual se perciben
solo algunos elementos incipientes ligados a tradiciones misticas,
indicando la preocupacién por las causas antes que por los
problemas derivados de ellas dando origen a la practica del
ascetismo, logrando, al eliminar o reprimir las causas, evitar
problemas, haciendo que las acciones humanas se orienten a la

perfeccidn: a la excelencia dirian los administradores.

1.1. La vertiente latina

Mientras el enfoque anglosajon tuvo origen en los intereses de las
organizaciones privadas, a partir de la creacion de las sociedades
mercantiles en los albores de la sociedad mercantilista, el enfoque
latino surge adherido a las estructuras del Estado en las etapas de
transicion de la barbarie a la civilizacion, realizando sus primeras
sintesis en las estructuras estatales de las ciudades-estado de la
Grecia clasica, cultura de excelentes filésofos y malos juristas,
logrando el derecho su perfeccionamiento en el pujante desarrollo

de la sociedad romana.



Los antecedentes de{ control latino no tienen relacidn con el auditing
y el controller més bien con el nomenclitor que realizaba el control
de los esclavos y el censor como vigilante de la vida pnvada de los
senadores con objeto de cuidar el patnmonio publico frente a
probables e indebidas apropiaciones En algunas reconstrucciones
histoncas se han confundido las funciones de administracién y
control porque éstas se han realizado con intmas comelaciones
asunto que debe ser descnto con algunos elementos adicionales de

analisis

De las citas antes mencionadas podemos colegir que e! Control es parte
del proceso administrabivo como también de la Contabildad y por ende
compara los esténdares que se deben aplicar a lo que se va hacer o se haya
hecho para determinar si se da o no el cumphmiento de tales estdndares para
que en caso contrano se puedan adoptar los mecanismos que permitan

subsanar o corregrr la gestién de que se trate

La Iteratura en esta matena también reconoce que quien ejerce las
funciones de Control tiene poder para ejecutar esa funcion ademas de que
ejerce labores de regulacién precisamente para hacer mas eficiente y efectiva la
disposicion de los recursos Imitados con los que se cuenta en las

organizaciones También sostiene la Iteratura que inclusive la Contabiidad es
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una forma de Control Se sostiene que las Teorias de los Sistemas Abiertos de

la Agencia y Contingente han proporcionado aportes al Control

23 CLASIFICACION DEL CONTROL

Al revisar algunas de las clasificaciones de control que tiene la literatura
encontramos que Langa & Garaizébal (1984) definen y clasifican la funcion de

control de la Hacienda Publica de la siguiente manera

CONTROL DE LA HACIENDA PUBLICA Se ha
definido la funcién de control como la posibiidad para un érgano de
investigar con fines de reparacton (sanciones) o de prevencién y en

vista de un cierto interés confiado la gestién de otro 6rgano

El control persigue asi ebminar conflictos que surgieran si el
controlado tuviera una forma de obrar inexacta fuera de las nomas

concretas que se le han dictado para su actuacion

Los cntenos de clasificacién de los controles son los siguientes
1 Por el caricter de las personas controladas

Sobre los administradores

Sobre los contables

2 Segun la naturaleza de los hechos sujetos a control
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Ingresos

Gastos
3 Por el momento del control
A prion

Concomitante

A postenon

4 Por la naturaleza de los orgamismos que ejercen el
Control

Administrativo

Junsdiccional

Politico

No obstante estas clasificaciones tedricas se nterfieren en la
practica Por ejemplo el control parlamentano es un control a

postenon que se ejerce sobre los administradores

S1 tomamos como referencia la clasificacion antes citada tenemos que la
Contraloria General de la Republica es un organismo que ejerce los Controles a
pnon (control previo) y postenon (control postenor) por mandato de la
Constitucion Nacional y las leyes 22 de 1976 y 32 de 1984 que también la
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faculta para determinar los casos en que ejercerd dichos controles sobre los

actos de manejo

Este organismo de control es un ente administrativo de la administracion
publica independiente de los érganos o instituciones controlados

Ejerce su labor de control sobre los administradores y sobre los
contadores de la administracién publica panamefia Su campo de accidn tiene
como objeto el control de los ingresos y gastos y adicional a ello el control de

los bienes publicos Sus componentes son fiscalizacién regulacién y control

El Control Previo de la Contraloria General de la Republica esta
claramente definido por la facultad que posee este organismo de fiscalizacion
contemplada en el articulo 77 de la Ley 32 de 8 de noviembre de 1984 de poder
improbar los actos admnistrabvos que afecten patnmonios publicos

argumentando razones de carécter legal o econémica

Esta intervencibn de caracter previa a la ejecucion de los actos
administrativos que afecten patnmonios publicos tiene como objetivo garantizar
la transparente correcta y legal utihizacién de los recursos publicos e improbar
tales actos si no se ajustan a estos pnncpios y planes entre ellos los

establecidos en la Ley de Presupuesto vigente
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Figura Nom.2 Clasificacion Convencional del Control

Segin su relacion con lo controlado »  Interno o Externo
» Directo o Indirecto

Scgun la oportunidad de »  Previo ( o el que guia)
Realimcig:o I »  Perceptivo (6 concurrente
o ¢l si no, o de inspeccién)
»  Posterior

Dk legalidad
De mérito
De resultado

Scgin cl objeto de Control

vVvYy

Segin su alcance Sobsc las personas

Saobre la gestion

vvY

Secgin la forma del acto Legislativo
Administrativo
Jurisdiceional
Técnico

VYVVvVvYy

Manual
Meccénico
Humano
Institucional
Automitico
Mixto

Segiin ¢l instrumento empleado para
controlar

YVYVVYY

Analégico
Digital
Analogico — digital

Segin la medicién que emplea

vVvyY

Nomalivo
Procedimental
Técnico

Scgun el nivel operativo

vvy

Fuente: Mantilla, 5. (2003, p.74).
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24 CONTROL PREVIO

Tal como pudimos observar en la figura antenor sobre la clasificacién
convencional del Control y aplicado al caso panameno se colige que el Control
Previo es un control extemo directo de cardcter previo como su nombre
técnico de legalidad y econdmico recae sobre las personas que administran o
custodian fondos o recursos publicos de alli que los actos de manejo de tales

recursos se matenalicen a través de actos administrativos

En el Pnmer Congreso de Entidades Fiscalizadoras llevado a cabo en el
afio 1953 en la ciudad de la Habana Cuba citado en la publicacién Control
Previo (1971 p4) de la Contraloria General se indicé con raspecto a ese

control lo siguiente

El Pnmer Congreso Internacional de Entidades Fiscalizadoras
recaica la necesidad de un control previo o preventivo ejercido sobre
los ingresos y sobre los gastos de las entdades publicas
Cualesquiera que sean las modalidades de aphcacién de dicho
control previo es indispensable que lo ejerzan funcionanos publicos
completamente independientes de los oéOrganos sujetos a la
fiscalizacibn El Congreso declara también que dicho control previo
debe completarse con la organizacion de un control a postenon

adecuado



La misma fuente referencial antes indicada, en sus paginas 5 y 6, sefala
que en el ano de 1963, en Caracas, Venezuela se celebrd el Primer Congreso
Latinoamericano de Entidades Fiscalizadoras, por lo que al referirse al tema del

Control Previo en Latinoamérica se hicieron las siguientes declaraciones:

“Primero: Que el control previo constituye un elemento indispensable
para obtener una correcta ejecucion del presupuesto, impidiendo los
errores e imegularidades que se presenten durante dicho proceso.
Segundo: Que el control previo, para que sea eficaz, debe ser
ejercido por organismos independientes de la Administracion Central
o de las Entidades Fiscalizadas. Tercero: Que el Control Previo debe
ejercerse sobre el acto positivo dispuesto por la autoridad
competente y antes de que el mismo comience a ejecutarse. Como
complemento a la fiscalizacion que se puntualiza en la
recomendacion precedente, debe controlarse previamente tanto
exigibilidad del compromiso contraido como el pago de la obligacién
pertinente. Cuarto: Que el control previo debe ejercerse en los
organismos descentralizados plenamente; con las limitaciones y
excepciones, que a juicio de las Entidades Fiscalizadoras, sean
convenientes dada la naturaleza, localizacibn y objeto del
Establecimiento descentralizado, para el mas eficaz logro de su

misién.. *



51

Por su parte la Organizacién Intemacional de las Entdades
Fiscalizadoras Supenores (INTOSAI) al aprobar las Lineas Basicas de la
Fiscalhzacién en el Sector Publico a través de la Declaracion de Lima (1977)
especificamente en el Articulo 2 numeral 1 indicé que Si el control se lleva a
cabo antes de la realizacién de las operaciones financieras o administrativas se

trata de un control previo de lo contrano de un control postenor”

La Contraloria General de la Republica de Panama (1971 p 1) Control

Previo al refenrse a este control indica

El Control Previo constituye uno de los aspectos o facetas del
control general que se ejerce sobre el manejo de los fondos
publicos su denominacién denva de que el mismo se ejerce antes
de que el Estado adquiera la obligacibn econémica o de que se

produzca el desembolso de fondos publicos

ivanega M (2009 p 9) expresa su definicién sobre el refendo control de

la siguiente forma

Control previo es el practicado con antenondad a la emision del acto
administrativo 0 a la realizaci6n de las operaciones financieras o
administrativas y se le suele distinguir del preventivo el cual se

ejerce sobre actos ya dictados pero aun pendientes de ejecucion
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La Ley 22 de 1976 por la cual se regula el Control Previo se refiere al

mismo de la siguiente manera

Para los efectos de esta Ley se entende por Control Previo la
fiscahzacidn y analsis de las actuaciones administrativas que
afectan o puedan afectar un patnmonio publico antes de que tal
afectacion se produzca a fin de lograr que se realicen con

correccion y dentro de los marcos legales

La Contraloria General de la Republica (1971 p3) a través de una
publicacidon denominada Control Previo se ha refenido a ese control en los

siguientes términos

Se ha tomado en consideracion que en esta etapa la actuacion del
agente fiscalizador es efectiva pues evita oportunamente que se
contraiga la obligacién o se realice el desembolso de fondos publicos
en forma imegular en cambio si la funcién de control se gjerce con
postenondad a dicho momento entonces es dificl corregir la
actuacién y en muchos casos imposible la recuperacién de los

fondos indebidamente desembolsados

Es importante puntualizar que la Contraloria General de la Republica
empezd a aplicar el control previo en las érdenes de pago o cheques el 1 de

abnl de 1977 tal como lo narra Bonilla Amilcar (1992)
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La misma Consbtucién le da amplia facultad al Contralor General
para ejercer el control previo y la Ley 22 de 1976 cuando se refiere
al refrendo de un acto de manejo no lo circunscnbe o restnnge al
acto en que se reconoce el crédito a cargo de un Tesoro Publico
sino que aluden en forma genénca a cualquier acto de manejo por

lo cual se incluye en él a la orden de pago

En base a esta norma legal fundamentada en el Articulo 240
Numeral 2° de la Constitucion Nacional la Contraloria General
implanté la contrafirna en los cheques de todas las Entidades
Publicas el dia 1° de abnl de 1977 medida que ocasioné el rechazo
de muchas Entidades como el INTEL INAC IDAAN el Ministeno de
Obras Publicas etc alegando que esta medida ocasionaba la
dupliccdad de funciones burocratizacidn mnnecesana y que esa
medida sélo indicaba la incapacidad de la Contraloria para hacer
efectivo su control directo sobre el manejo de los fondos del Estado
y no como una consecuente solucién al problema Ademas se dijo
que la medida era desacertada porque en nada contnbuia a
consohdar la dignidad de los Directores Generales Auténomos al ser
somehbdos a la contrafirma de un Auditor quien no estaba a su nivel

jerdrquico



Cabe destacar que el autor relata también que a consecuencia de la
implementacién de la contrafiima en los cheques oficiales el Director del
Instituto de Acueductos y Alcantanllados Nacionales (IDAAN) envié consulta al
Procurador General de la Nacion y que esle concluyé que la medida adoptada

por la Contraloria es legal y no viola nuestro ordenamiento juridico

En ese sentido el autor aclara queia opinion el Senor Procurador sélo
viene a convalidar un hecho que ya la Contraloria estaba ejecutando Por tanto
no es cierto que la existencia de la contrafirma se haya onginado en esta opinién

del Procurador”

La Contraloria General de la Republica (1993 p 152) en el Informe del
Contralor General de la Republica se volvié a refenr al Control Previo en los

sigutentes términos

En sintesis el Control Previo representa un conjunto de actividades
de tipo preventivo que tiene como intencién pnmana ewitar hasta
donde sea posible que se cometan actos en contra de la
administracién publica
A pesar de todo lo antes expuesto surgen dando con frecuencia
casos de iregulandades y desvio de fondos publicos en diversas
instituctones estatales lo que nos indica que aun existen formas de
utizar inadecuadamente los recursos publicos y burlar esta accion

fiscalizadora
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Suprimir el Control Previo y que en su lugar se aplique, un Control
Posterior, seria condenar a la administracién publica panamefa a un
trauma indiscutible, el cual estaria signado por un incremento
desmedido de actos en perjuicio de la cosa publica.

El Control Posterior o Auditoria propiamente dicha, constituye una
accion importante en la evaluacidon de hechos acaecidos, sin
embargo su aplicacion se da en circunstancias en que los actos
objeto de su analisis han sido consumados, por lo que no tiene un

efecto preventivo, sino correctivo”.

Cabe destacar, que en el Informe del Contralor General de la Republica

(1992), al referirse sobre el Control Previo se sefaloé:

Hemos encontrado en el Control Previo un elemento indispensable
para la correcta ejecucién del Presupuesto, disminuyendo los
errores, los excesos y las imegularidades que pueden presentarse

durante dicho proceso.

Con el Control Previo se ha podido mejorar las finanzas publicas, ya
que a través de su ejercicio se ha podido intervenir a tiempo
oportuno para evitar que se produzcan erogaciones ilegales de

fondos publicos.
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Ejerciendo solo el Control Posternior la gestién de fiscalizaciéon se
hmitaria a actuar después de producida la erogacién a efecto de
reparar el dano y exigr responsabilidades Como sabemos el
inconveniente de esta situacidn es evidente ya que es difficl en la
mayoria de los casos obtener el reembolso de los fondos

ilegalmente gastados

Los antecedentes histéncos en nuestro pais demuestran que cuando
se meten delitos contra los patnmonios publicos es muy alto el indice
de sindicados que permanecen en la mpumidad Esto obedece a
complicaciones y demoras en la investigacion a prescnpcién de la

accion penal a que el sindicado escapa y a otras causas

Es necesano que la Contraloria esté dotada de facultades para
intervenir antes de que el gasto se produzca y después de producida
la erogacién o la afectacién del patnmomio publhco incluyendo el
Control Juridico e! Control Econémico y el Control Contable

En las entdades publicas donde ia Contraloria no ha ejercido el
Control Previo por falta de acci6n u omisidn de esta atnbucién la
realidad y expenencia han sido sumamente lamentables para el

Estado
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No estd demas transcnbir unicamente como antecedente histénco de
dilapidacidn de fondos publicos el que nos sefiala Vasquez Juan Matemo

(1981 ps 15-16) en el que sostiene que

Los Millones de la postendad un recurso hacendistico dilapidado
Nuestra Republica surgi6 a la vida independiente con un patnmonio
hacendistico integrado ademas de los bienes que enumeraba el
Articulo 115 ya transento con un capital en efectivo de
B/ 10000 000 en moneda de oro entregados por los Estados
Unidos de Aménca a titulo de compensacién por la concesion del
Canal de Panama y el derecho a una anualidad también por dicho
concepto de B/ 250 000 tambén moneda de oro de ese pais tal
como se dispuso en el Articulo XIV del Tratado sobre el Canal de
1903 (El pago de estas anuahdades fue difendo hasta nueve anos

después de la entrada en vigencia del Tratado)

Jamas dineros publicos algunos fueron peor dilapidados que los
indicados 10 000 000 de ddlares los cuales nunca ingresaron a las
cuentas nacionales (1) Sobre la histona de como se esfumaron esos
dineros publicos puede verse el informe de la Comision Especial
designada mediante la Ley 30 de 1936 que reposa en los Archivos

Nacionales
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25 SIMILITUDES Y DIFERENCIAS ENTRE EL CONTROL PREVIO Y EL
CONTROL POSTERIOR

El Control Postenor en el sector publico panameno al igual que sucede
con el Control Previo son mecanismos 0 formas de control extemo que ejerce
la Contraloria General de la Republica sobre los actos de manejo de fondos y
bienes publicos a través de las Direcciones de Fiscalizacién General y Auditona
General las cuales ejercen sus funciones apoyadas por personas técnico en las
dreas de ingenieria asesoria juridica asesona econémica y financiera
presupuestana etc dependiendo de la naturaleza del acto sujeto a la
fiscalizacion Cabe destacar que hay ofras Direcciones que ejercen estos
controles © uno de ellos tal como sucede con la Direccion de Consular
Comercial en lo atinente a fiscalizaci6n de los actos de manejo de las

embajadas y consulados

El Control Previo y el Postenor son formas de control extemo pues no
han sido establecidas por las entdades publicas fiscalizadas sino que es la
Contralorila General de la Republica en wvirtud de lo preceptuado en las
disposiciones vigentes la institucién que ejerce dichos controles El examen de
cuentas o la Auditoria son las formas como se manifiesta la fiscalzacién por

parte del orgamismo de control mediante el Control Postenor

Ambos controles se diferencian en que uno es previo y el otro postenor

mientras que el Control Postenor lleva mplicito que se trata de una auditoria o
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examen de cuentas el Control Previo si bien utiliza en su aplicacién informacién
de estas fuentes no consttuye ni tene el alcance y profundidad de una

auditoria

Torres L & Brusca | (1995) sostene que La diferencia entre el control
previo o preventivo y control a postenon radica en el momento en que se ejerce
el control

Mientras que el Control Previo puede llegar a detectar actos wregulares y
por ende impedir su ejecucion el Control Posterior recae sobre actos o
transacciones consumadas por o que a través de ese control se procura
advertir tales Imegulandades para que a ftravés de las autondades
administrativas y junsdiccionales competentes se adopten los mecanismos que
permitan el mejoramiento de los controles intemos asl como la determinacién
de responsabilidades como también el reintegro al tesoro publico respectivo de

los recursos que hayan sido sustraldos o utlizados ilictamente

De alli pues que Jaén Pérez (2000) considere que si es reemplazado
el Control Previo por el Control Postenor estariamos frente a un sistema de

control de deteccin de actos ilicitos y no en la prevencion de estos actos

A través del Control Postenor se hacen evaluaciones de los controles
intemos mientras que no es competencia del Control Previo hacer este tipo de

evaluaciones aunque ello no mplica que de detectarse fallas en el control
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a través de la fiscalizacién previa para que sean subsanadas

La fiscalizacibn mediante el Control Posterior no forma parte del
perfeccionamiento del acto de manejo sujeto a fiscalizacibn sin embargo en el
Control Previo para que el acto quede formalizado tene que ser refrendado por
el orgamismo fiscalizador siempre que el mismo sea econémica y juridicamente
viable de acuerdo a los procedimientos normativas y guias en matena de
fiscalizaci6n esto se colige de lo expresado en el Articulo 77 de la Ley 32 de
1984

Por ello Berbey E (1996 pp 130 y 131) al hacer referencia a los
aspectos que debe considerar el fiscalizador que ejerce el Control Previo

sostiene que

Ante cualquier actuacion administrativa que implique compromiso
pago o disposicion de bienes fiscales por parte del Estado o sus
entdades publicas o0 municipales el fiscalizador debe conocer
analzar y comparar los aspectos fundamentos y los efectos que
sobre el erano o patnmonto publico trae consigo esa actuacién Este
proceso de comparacion se hace tomando en consideracién como
patrones los procedimientos administrativos y contables nommas
jundicas la expenencia y practicas administrativas onginadas en

virtud de la naturaleza del ente fiscalizado la comprobacién de la
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existencia de partidas presupuestarias y de liquidez financiera. Con
lo anterior el fiscalizador en la mayoria de los casos llega a estar lo
suficientemente ilustrado como para exponer criticas mediante el
refrendo que configura una critica positiva de la viabilidad de la
actuacion, o por el contrario el no refrendo de lo actuado, lo cual
seria considerado una critica negativa que debe fundamentar por
escrito. Al ente fiscalizador no le es permitido abstenerse de ejercer

sus funciones”.

Mientras que en la Auditoria el examen concluye con un informe en el
cual se consigna la opinién del auditor, en el Control Previo, se concluye con el
refrendo o denegacién del refrendo al acto de manejo, sin que esto implique que
el fiscalizador sea un coadministrador, ya que solo es responsable de que el
acto administrativo cumpla con las normativas y los aspectos que le corresponde
fiscalizar de conformidad con las guias de fiscalizaciébn y demas circulares e
instructivos emitidos por la Contraloria General de la Republica, sin que ello

conlleve que esta avalando la decision administrativa de la entidad fiscalizada.

Solo podria darse algun informe de evaluacién fiscal o concomitante, en la
etapa del Control Previo, en los casos especiales en los que se haya ordenado
realizarlos, o selectivamente, para constatar la entrega de mercancias u otros
alcances que permitan corroborar la correccién de las transacciones amparadas

por los actos de manejo sujetos a fiscalizacion.
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2.6. VENTAJAS Y DESVENTAJAS DEL CONTROL PREVIO

La Declaracion de Lima (1977), sobre las Lineas Basicas de la
Fiscalizacién, al referirse a las Ventajas y Desventajas del Control Previo,

sostiene que:

“El control previo ejercido por una entidad Fiscalizadora Superior,
implica la ventaja de poder impedir un perjuicio antes de producirse
este, pero la desventaja de comportar un trabajo excesivo y de que
la responsabilidad basada en el derecho publico no esté claramente

definida”.

En este aspecto de las ventajas y desventajas que tiene el
mencionado control, ademas de las indicadas anteriormente en la
Declaraciébn de Lima, podemos citar textualmente las mencionadas por
Jaen N. (2000, ps.118-120), quien las presenta de manera practica, de la

siguiente manera:

“Ventajas

a. Se controla el gasto antes de su ejecucién, de manera que
se puede prever el cumplimiento de los procedimientos y la

ley.
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. La presencia de los Fiscalizadores (as) en cada entidad del
Estado influye en el animo de los funcionarios a no cometer
faltas o irregularidades.

. Se fiscaliza y controla en gran medida el uso de los bienes
del Estado. Como es el caso de la verificacion de los
inventarios (mobiliarios, equipos, materiales, etc.).

. La fiscalizacibn en las acciones de personal, como
nombramientos, licencias, etc., previene la comision de
actos ilicitos en estos rubros.

. El control periddico del pago de salarios permite conocer si
los funcionarios realizan sus labores para las cuales fueron
contratados y minimiza la existencia de las llamadas
botellas.

El control que se realiza al Presupuesio permite una
ejecucion razonable y la contencién del gasto en tiempo de
crisis.

. La fiscalizacidon diaria de cada institucion permite detectar si
los registros presupuestarios y de contabilidad se hacen
oportunamente.

. El Control Previo previene la entrega al Estado de obras

defectuosas, y que sean terminadas en el tiempo estipulado,



de lo contrano que se apliquen las multas y fianzas que
commesponden

1 El Control Previo evita que se hagan pagos o se otorguen
créditos a quienes no les coresponda

J} Los funcionanos fiscalizadores desempenan una labor de

asesoria y docencia en la administracién publica panamefia

Desventajas

a La ejecucién de los planes y proyectos sufren retrasos por
los pasos que involucra la fiscalizacién en el Control Previo

b Los actos administrativos son sometidos a la aprobacion o
negacién del funcionano que fiscahza

¢ Una conducta negativa del fiscalizador (a) interfiere en las
decisiones de la administracién

d Cuando el Control Previo se convierte en una burocracia
inoperante

e El Control Previo no permite que los funcionanos de la
administraci6n  desarrollen una conciencia de
responsabilidad

f Se dedica mucho recurso para venficar los pasos que debe
dar un documento en vez de dingr la atencibn a la

venficaciéon de la obtencién de recursos
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Todo lo antenor nos presenta el panorama de las ventajas y desventajas
que tiene la funcién fiscalizadora que se ejerce a través del Control Previo de lo
cual se observa que son mayores las ventajas que ttene dicho control pues hay
posibilidades de que a través del mismo se pueda mpedir la ejecucion de actos
que contradiciendo a la ley y las reglamentaciones administrativas y contables

también afecten el patnmonio publico

Cabe destacar que Meono Segura J (2009) al reflexionar sobre las
desventajas del Control Postenor en Costa Rica lo cual pareciera pnvilegiar el

Control Previo como mecanismo ventajoso de control sostiene que

Las desventajas del control a postenor son evidentes pues hemos
hecho ver con clandad hasta ahora como ello sélo permite la
realizacion de analisis cuando el dano estd hecho también hemos
dado evidencia sobre c6mo el haber pnvilegiado este tipo de control
ha permitido que la Contraloria incumpla su obligacién de exigir del
Gobiemo y sus nstituctones toda la rendicién de cuentas y
transparencia ademas de una mayor eficacia refendas en el

presente estudio

El Control Previo presenta una sene de ventajas siendo la mas

importante de todas ia de poder impedir que se perfeccionen actos de manejo
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que afecten el patrimonio publico y que infrinjan las disposiciones legales,

contables y administrativas vigentes.

2.7. ALCANCE DEL CONTROL PREVIO

2.7.1. Desde el punto de vista teérico del Control y la Contabilidad

La fiscalizacion de los bienes del Estado, ha sido un tema de
preocupacion, que se ha discutido permanentemente a nivel doctrinal, y
consideramos que ello se debe a que, tal como lo indica Due & Friedlander,
1981 (citados por Martinez 1989), “A diferencia de los bienes privados que
brindan sus beneficios en forma directa a individuos que los consumen de
manera independiente, los bienes publicos se ofrecen conjuntamente a la

comunidad”.

Es decir, estos bienes van orientados a la satisfaccién de las necesidades
publicas o colectivas, de alll la importancia que conlleva su control o

fiscalizacion.

Algunos de los esfuerzos encaminados a lograr una mayor fiscalizacion o
control sobre estos bienes, se observan, por ejemplo, en el IX Congreso de la
Organizaciéon Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAL),

llevado a cabo en Lima, PerG en 1977, del cual forma parte nuestro pais, en el
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cual se aprobé La Declaracibn de Lima sobre las Lineas Basicas de la

Fiscalizacién en el Sector Publico

En dicha declaracién especificamente en el Articulo 2 numeral 1 se
establecid que Si el control se lleva a cabo antes de la realizacion de las
operaciones financieras 0 administrativas se trata de un control previo de lo

contrario de un contro! postenor”

Esa organizacién también dejé manifestado en esa misma deciaracion y
articulo pero en el numeral 3 que el Control Previo tene la ventaja de poder
impedir un peruicio antes de producirse este pero la desventaja de comportar
un trabajo excesvo y de que la responsabilidad basada en el Derecho Publico

no esté claramente definida

En ese mismo sentido pero unos afios antes una publicacién sobre el
Control Previo efectuada por la Contraloria General de la Republica (1971) al
refenrse a este control indicd que su denominacién denva de que el mismo se
ejerce antes de que el Estado adquiera la obligacidn econémica o de que se

produzca el desembolso de fondos publicos

Por su parte al refenrse al Control Previo Ivanega (2009) manifiesta que
es el practicado con antenondad a la emision del acto administrativo o a la

realizacidn de las operaciones financieras o administrativas



Torres L et al (1995) sostiene que La diferencia entre el control previo o
preventivo y control a postenon radica en el momento en que se ejerce el

control

Al hacer referencia a la clasificacién convencional del control vy
considerando la oportumidad en que se realiza Mantila (2003) indica que es
Previo o0 el que guia El autor reconoce de manera paralela dentro de la
clasificacion segun la oporturidad de reahzacibn la existencia de un control
concurrente o de inspeccién ademas del control postenor

Villarroya (2003) al destacar la importancia del Control Previo en la
prevencién de la manipulaciéon contable y de practcas illegales manifiesta que
ese control Esta destnado sobre todo a ewvitar la comisidon de robos por parte

del personal de la empresa

De acuerdo a los fundamentos teéncos antes indicados el Control Previo
surge de la necesidad de ejercer una fiscalizacién sobre los actos de manejo de
fondos y bienes publicos antes de que tales actos se concreticen o lo que es lo

mismo comprometan al Estado o le ocasione desembolso de fondos

El Control Previo como control que es estd méas onentado a la disciplina
de la Contabihdad aunque en su ejercicio se nuire y auxiia en otras disciplinas
como sucede por ejemplo con la administracién la economia el derecho la

ingenieria entre otras de acuerdo a la naturaleza del acto fiscalizado



También se nutre de la Auditoria y de la Teoria General del Control esta
ultma que de acuerdo a lo indicado por Mantlla (2003) esta elaborada para
sistemas que ya estin en operacidn los cuales necesitan regular dicha
operaci6n a fin de continuar satisfaciendo las expectativas y moviéndose en
direccién de los objetivos propuestos teniendo en cuenta que el control de
conformidad con lo expuesto por dicho autor es un conjunto de normas
procedimentos y técnicas a través de las cuales se mide y cornge el desempeno
para asegurar la consecucidn de los objetivos y técnicas

En este aspecto de los planteamentos teéncos y dado que el Control
Previo al igual que sucede con la Contabilidad considera en su aplicacién una
sene de nomativas no podemos pasar por alto las consideraciones expuestas
por Canibano & Gonzalo (1995) quienes al refenrse entre otros al Programa de
Investigacién Legalista destacan que Cédigos y normas legales La idea de
plasmar en normas los cntenos contables es casi tan antigua como la partida
doble al extremo que Tua Pereda (1988) senala que La vinculacién juridica
ha tenido también un notable predicamento y se justifica especialmente por el
caracter legalista como medio de prueba con el que desde temprana época se

conciben los registros contables

Por tanto una investigacién que comprenda aspectos relacionados con
las disposiciones y cntenos normativos que regulan el Control Previo como drea

de la disciplina de la Contabiidad con vista en los cnterios doctnnales citados
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aplicados por analogia permiten considerarlos dentro de un Programa de

Investigacion Legalista

Cabe destacar que los aspectos normativos sobre los cuales se aplica el
Control Previo si bien recurre a la doctnna de la Contabiidad el Control la
Auditoria el Derecho entre otras disciplinas no puede soslayarse que el ente
que aphca dicho control esta restnngido en gran medida a lo que establezca las
reguiaciones legales en wirtud del pnncipio de legalidad que establece los

Articulos 17 y 18 de la Constitucidon Politica de la Republica de Panama

272 Desde el punto de vista normativo y técnico

En Panama la Constitucién Politica de la Republica vigente que data de
1972 (con algunas modificaciones) en su Articulo 280 numeral 2 establecié el
Control Previo sobre los actos de manejo de fondos y otros bienes publicos

como una de las funciones de la Contraloria General de la Republica

Otras normativas que debemos destacar en este estudio precisamente
porque contenen la reglamentacién legal del Control Previo que ejerce la
Contraloria General de la Republica son precisamente la Ley 22 de 1976 la Ley

32 de 1984 y la Ley de Presupuesto General del Estado vigente

Hagamos un anélisis comparativo entre la Ley 22 de 1976 y la Ley

Num 75 del 2013 esta ultma que dict el Presupuesto General del Estado y por
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ende las normas generales de administracidn presupuestana para la actual

vigencia fiscal del 2014

La Ley 22 de 1976 de la cual transcnbimos un fragmentio establece la
definicion legal sobre Control Previo al indicar que es la fiscalizacién y
andlisis de las actuaciones administrativas que afectan o puedan afectar un
patnmonio publico antes de que tal afectaciéon se produzca a fin de lograr que

se realicen con correccién y dentro de los marcos legales

Por su parte la Ley Num 75 del 2013 que ha reproducido en su Articulo
306 esa misma definicién y reglamentacién del Control Previo para este ano
2014 disposicion que ya ha estado contenida en las leyes antenores de
presupuesto general del Estado desde finales de la década del 90 (con algunas
modificaciones) establece a nuestro juicio una especie de restrniccién al
ejercicio de ese control restnccidn que histdncamente se ha contenmdo desde
finales de los 90 en las leyes de presupuesto al plantear en el Articulo 306 de la
actuat ley presupuestana wvigente que El Control Previo se limitara a la
venficacibn de la partida de gastos autonzada por ia Ley de Presupuesto

General del Estado y las nomnas legales aplicables

No obstante la nomma legal presupuestana en comento limita el Control
Previo de la Contraloria General de la Republica a la venficacién de la partida

presupuestana y al cumplimiento de las disposiciones legales lo cual contrasta
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con las lineas béasicas de la fiscalizacidn consignadas en la Declaracién de Lima
de 1977 por lo que al constituirse la norma presupuestara en una disposicion
posterior a la Ley 22 de 1976 y aplicable a todos los actos de manejo aunque
no la compartamos en ese aspecto porque restnnge el alcance del Control

Previo tiene plena vigencia

El Articulo 74 de la Ley 32 de 1984 contempla como requisitos que debe
venficar el ente fiscalizador al ejercer el Control Previo sobre las érdenes de
pago con cargo al Tesoro Nacional u otro Tesoro Publico Que ha sido emitida
de acuerdo con las disposiciones legales sobre la matena que esta
debidamente imputada al presupuesto que la partida presupuestana respectiva
tiene saldo disporible para cubnr la erogacion que ha sido emitida para pagar
bienes recibidos o servicios efectivamente prestados salvo las excepciones
establecidas en la ley y que el beneficiano de la orden es titular efectivo del

crédito

El Articulo 1076 del Coédigo Fiscal indica cuales son los requisitos para
que una erogacion del Tesoro sea valda es decr que tenga partida
presupuestana que el funcionaro respectivo haya hecho el reconocimiento del
crédito asl como también se haya ordenado fiscalizado y refrendado el pago y

que este se venfique con arreglo a la orden de pago comrespondiente

En este punto es importante aclarar que la Contraloria General de la

Republica por ser un ente fiscalizador no es coadministrador de la gestién
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publica toda vez que la funcibn y responsabihdad de ordenar gastos y
administrar las instituciones fiscalizadas corresponde a los titulares de los
respectivos entes publicos son ellos quienes conocen las decisiones
administrativas operativas y financieras que deben adoptar en funcién de la
mision legal que tiene la entidad la visidn institucional el plan y las politicas de

Estado que se entiende deben ir a favor del interés publico

Por ello son los administradores quienes deben decidir con arreglo a la
ley qué bienes o servicios deben ser contratados a quién se nombra en qué
momento se requiere entre otras funciones administrativas Por tanto la
Contralorla General de la Republica no es competente ni responsable en estos
aspectos pues dicha entidad solo tiene que fiscalizar regular y controlar que
dichas actividades se hagan con comeccién y de conformidad con la ley lo cual
no implica que el ente fiscalizador sea responsable de la conveniencia
oportunidad necesidad buen o mal juicio operacional administrativo o
profesional contemdo en las decisiones adoptadas por la administracidn que

imphiquen la disposicidn del patnmonio de la entidad

En ese sentido hay que destacar como normas que antecedieron la
restnccion en el alcance del Control Previo que establece el Articulo 306 de la
Ley 75 del 2013 antes mencionada la aprobaci6n en su momento por parte de
la Asamblea Nacional de disposiciones de administracibn presupuestana de

legislaciones en matena de presupuesto general del Estado comrespondiente a
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las vigencias fiscales 1991 1992 1993 1994 y 1995 que destacaban que la
Contraloria General de ia Republica no podia tomar decisiones propias de los

Directivos de las entdades publicas fiscalizadas

Entre las disposiciones que destacaban esto tenemos el Articulo 166 de
la Ley 32 de 1990 (Presupuesto de 1991) el Articulo 160 de la Ley 32 de 1991
(Presupuesto de 1992) el Articulo 160 del Decreto de Gabinete 1 de 1993
(Presupuesto de 1993) el Articulo 211 de la Ley 32 de 1993 (Presupuesto de
1994) y el Articulo 214 de la Ley 32 de 1994 (Presupuesto de 1995)

S1 bien la restnccién en el alcance del Control Previo conterida en el
Articulo 306 de la Ley 75 del 2013 especificamente de venficar la partida
presupuestana y los otros requisitos establecidos en la ley podria interpretarse
como que la Contralorfa no puede ver otros aspectos econémicos distintos a la
partida presupuestana que la ley no le haya atnbuido pero podria interpretarse
que tal restnccién no le impide venficar otros aspectos de naturaleza econémica
distintos a la partida presupuestana o a los otros que le indique expresamente la

ley

Esta disposici6n en nuestro concepto tiende a ser ambigua y a propiciar
falta de certeza y segundad juridica con relacién a las funciones de control que
ejerce el ente fiscalizador Por tanto es recomendable que dicha disposicion no

sea contemplada en las leyes de presupuesto futuras empezando con la del afio
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2015 para que se pueda utlizar de alli en adelante sin ambiguedades Ila
reglamentacién del Control Previo contenida en la Ley 22 de 1976 y demas
disposiciones de la Ley 32 de 1984 entre otras regulaciones en matena de

Control Previo

Las Gulas de Fiscalizacibn emihidas y aprobadas por la Contraloria
General de la Republica a través del Decreto Num 190-DFG del 2 de julio del
20094 incluyen el aspecto de la fiscalizaci6n en matena econémica de la fuente
de financiamiento con que debe estar amparado el acto de manejo al
concretizar que la cuenta bancana a la que se le va a imputar el desembolso
tenga fondos asi como el calculo de los tnbutos De igual forma plantea otros
aspectos econémicos como la venficacién de las fianzas y demas garantias
estas ultmas que estan contenidas en la Ley 32 de 1984 el Texto Unico de la
Ley 22 del 2006 en matena de contratacién publica el Decreto 317 Leg del

2006 entre otras disposiciones

Las mencionadas Guias de Fiscalizacidon establecen ademas un
desarrollo bastante extenso pero detallado de todos los aspectos que la

Contraloria General de la Republica al ejercer el Control Previc debe venficar en

2 Publicado en la Gaceta Oficial Num 26 366-A del 11 de septembre del 2009 De igual forma aparece
publicado en la Gaceta Oficial Num 26620-A del 14 de septembre del 2010 el Decreto Num 312-DFG de!

25 de agosto de! 2010 ambos ermbdos por la Contraloria General de la Republica
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los actos de manejo de las entdades fiscalizadas (contratos ordenes de
compra gestiones de cobro cheques planillas entre otros) asi como la
documentacibn en la que se sustentan Esto sin contar con el Listado
Venficador las Circulares y Manuales de Procedimento que la Contraloria
General de la Republica emite como organismo regulador de los fondos y
bienes publicos para faciitar y al mismo tempo reglamentar la administracién y
fiscalizacibn de los recursos publicos informacién que también debe ser

considerada al momento de ejercer el Control Previo

El proceso de fiscalizacibn regulado a través de las Guias de
Fiscalizaci6n abarca los actos de seleccién de contratistas o modalidades de
licitaciones publicas y las contrataciones menores contratacidn directa o
procedmiento excepcional de contratacion subastas publicas o6rdenes de
compra y contratos en general planilas proceso de pago al crédito y al contado
entre otros ya que en ellas se concentra los diversos aspectos que desde el
punto de vista juridico técnico y econémico deben ser fiscalizados a través del

Control Previo

Es mportante indicar que si bien la Contraloria durante su revision puede
llegar a detectar y evitar que se contraigan compromisos 0 se hagan pagos
onerosos 0 que no correspondan en las contrataciones publicas demasiados
complejas en las que se pactan multiples prestaciones y condiciones en una

sola contratacibn mas aun de precios provenientes de un acto de competencia y



presunta transparencia como sucede con la Licitaciones Publicas y otros
procedimientos similares de seleccién de contratistas contenidos en la ley se
hace bastante dificil determinar a través del Control Previo precios elevados sin
que esto implique que el organismo fiscalizador haya actuado neghgentemente o

que esté consintiendo un acto incorrecto por no haberlos detectado

Y es que s bien es cierto el Control Previo es una fiscalizacién que
también es multidisciplinana dependiendo de la naturaleza y cuantia de la
contratacién dicho control no realiza los alcances y confirmaciones que sl se
harian en una investigacién con el tempo la planificacién y profundidad que
conlleva una Auditoria en el sector gubernamental donde se hace un analisis
entre otros aspectos de los nesgos asi como de la matenalidad ademas que en
la auditoria ya no hay la presién del factor tiempo y de la necesidad en la pronta
atencidn de los servicios e Interés publico por la contratacién sujeta a la

auditoria presion que si se presenta al momento de ejercer el Control Previo

Realizar una auditor(a en estos casos en susttucidn del Control Previo si
bien profundizaria y permitiria amphar los alcances de las confirmaciones e
investigacidn en cada contratacidn o acto de manejo que emita la
administracién publica podria traer como consecuencia ia paralizacién de la
administracion y los servicios publicos con la afectacién que esto traeria a los

usuanos de dichos servicios
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Otro factor importante en estos aspectos referentes a la fiscahzaci6n es
que en muchas ocasiones al momento de realizarse una auditoria a través del
Control Postenor sobre actos ya consumados se cuenta con informacidn
proveniente de denuncias o solicitud de investgacidn requendas por las
autondades de instruccién que no existen porque no se han dado o los hechos
de los que versan esas denuncias se desconocen y por ende pueden no ser
detectados al momento de ejercer el Control Previo pues el mismo como
control que es tal como sucede con el Control Intemo procura bnndar una

segundad razonable mas no absoluta

Hay que puntualzar que por ser dicho control de caracter previo el
mismo no es una modalidad de control postenor como si lo son el examen de
cuentas y la Auditoria esta ultma en la que incluso la teorfa en esa matena

reconoce el nesgo de deteccién

El Articulo 28 de la Ley 32 de 1984 aplicable precisamente en los
examenes de cuentas que es una funcién de Control Postenor faculta a la
Contraloria General de la Republica a practicar investigaciones para determinar
si el producto de las inversiones publicas corresponde a las sumas

efectivamente gastadas

En ese sentido y en vista de la imitaciones que tiene el Control Previo es

importante destacar lo sefialado en el Informe del Contralor General de la



Repubhca (1993) cuando al refenrse al Control Previo y al Control Postenor

exprest que

En sintesis el Control Previo representa un conunto de
actividades de tipo preventivo que tene como intencién pnmana
ewitar hasta donde sea postble que se cometan actos en contra de

la administracion publica

A pesar de todo lo antes expuesto surgen dando con frecuencia
casos de irregulandades y desvio de fondos publicos en diversas
instituciones estatales lo que nos indica que aun existen formas de
utilizar inadecuadamente los recursos publicos y burlar esta accion

fiscalizadora

Supnmir el Control Previo y que en su lugar se aplique un Control
Postenor seria condenar a la administracién publica panamena a
un trauma indiscutible el cual estaria signado por un incremento

desmedido de actos en pernuicio de la cosa publica

El Control Postenor o Auditoria propiamente dicha consttuye una
accién importante en la evaluacibn de hechos acaecidos sin
embargo su aplicacion se da en circunstancias en que los actos
objeto de su anahsis han sido consumados por lo gue no tiene un

efecto preventivo sino correctivo



Como hemos podido observar a pesar de las hmitaciones que pueda
tener el Control Previo el mismo procura evitar dentro de su marco de accion
que se matenalicen actos de manejo que wulneren las disposiciones y
procedimientos vigentes y/o causen un penuicio econémico al Estado

Es importante indicar que de conformidad con las Normas de Control
Interno Gubemamental de Panaméa?® las entidades publicas son responsables de
sus sistemas de control interno siendo las debikdades de ese control interno
uno de los nesgos que afronta el patnmonio publico e inclusive el propio
organismo supenor de control es decir la Contraloria General de la Republica

al momento de ejercer el Control Previo

Lo antenor implica que la Contralorfa General de la Republica y por ende
su personal fiscalizador al ejercer el Control Previo debe velar por la aplicactén
de las disposiciones legales vigentes entre ellas las de control y contabihdad
cuya venficacibn se establece en las Guias de Fiscalizacibn entre otras
normativas en las que se onenta y sustenta las labores de Control Previo de

conformidad con la actividad o 4rea que se esté fiscalizando

3 Emibdas por la Contraloria General de la Republica mediante el Decreto Num 214-DGA del 8 de octubre
de 1999 publcado en la Gaceta Oficial Num 23 946 del 14 de desembre de 1999
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Por ejemplo s lo que se fiscaliza es una contratacién debe venficarse el
cumplmiento de las disposiciones pertinentes del Texto Unico de la Ley 22 del
2006 con sus reglamentaciones e incluso considerar los dictamenes de la
Direcciton General de Contratactones Publicas del Tnbunal Administrativo de
Contrataciones Publicas fallos de la Corte Suprema de Justicia dictamenes de
la Direccidn General de Ingresos del Ministeno de Economia y Finanzas o
dictamenes juridicos o técnicos emanados de otras instancias de la misma
Contraloria General de ia Republica sobre la matena especifica que se esté

fiscalizando

En ese sentdo las normas legales que crean y regulan las entdades
publicas asi como la naturaleza de esas instituciones sus procedimientos en
materia contable y de control al igual que el interés publico deben ser
considerados por la Contraloria General de la Republica al momento de ejercer
su fiscalizacion tomando en consideracién que los administradores publicos
entre otros funcionanos o agentes de manejo deben comprobar ante el ente
fiscalizador que ejerce el Control Previo |a legalidad y correccion de los actos de
manejo independientemente de la jerarquia o0 autondad del funcionano obhgado

a rendir cuentas

Es importante en este aspecto destacar lo senalado por Gémez

Maldonado M (2009 p 76) quien al refenrse al cnteno que debe imperar en
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estos aspectos de transparencia en que los administradores publicos deben

observar el interés publico contrastandolo el autor con la ciencia senala que

Mas en cuestiones de interés publico sobre todo tratandose de la
evaluacién control e informacién de los dineros publicos no es
conveniente ni acertado supeditarse al cnteno de autondad sino a

su demostracién y la ciencia se caractenza por ello

En otro orden de ideas hay que destacar que existen casos en los que el
sistema de contratacién publica vigente permite que aunque habiendo prectos
elevados en alguno o algunos de los renglones de la contratacidn se pueda
adjudicar y por ende al momento de ejercer el Control Previo no sea causal
para denegar el refrendo Ver como ejemplo el Informe de Opinidn Legal DJ
083-2013 del 30 de julto del 2013 emitido por el Director de Juridico de la
Direccién General de Contrataciones Publicas y publicado en la pagina web en
Intemet de esa entdad del cual seguidamente transcnbimos los aspectos mas
relevantes obwiando la informacién de la entdad publica municipal consultante y

la empresa a la que se adjudicd

nos consulta a cerca de la viabilidad en tormo a la adjudicacién del
acto pubhco No 2013 5-34-0-04 CM-000732 toda vez que al parecer
el unico proponente oferta un costo elevado en uno de los

renglones del refendo acto sin embargo su propuesta Global resulta
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razonable tomando en consideracién que el monto de la misma esta
por debajo del precio de referencia establecido en el pliego de
cargos

Cabe mencionar que el refendo acto segun establece su pliego de
cargos es de adjudicacién Global mantiene un precio de referencia
de tres mil quinientos balboas (B/ 3 500 00) y su objeto contractual
es la adquisicién de Matenales de construccion para la reparaciéon
del puente de Quebrada de Vueltas sector Los Diaz

Tomando en consideracidn los elementos descntos en el parrafo
antenor y que la propuesta de  es por el monto Global de tres mil
trescientos cincuenta balboas con 00/100 (B/ 3 350 00) quedando
por debajo del precio de referencia siempre y cuando el proponente
cumpla con todos los requisitos del pliego de cargos esta Direccion
no encuentra obstaculo legal alguno para que el adjudique el
acto pubhco en estudo a este proponente tomando en
consideracion que la modalidad de adjudicacién es Global y que el
precio total se ajusta al presupuestado por la entidad al momento en

que convocd el acto en estudio

Como se observa estos casos se dan cuando el tipo de adjudicacién
contemplado en los pliegos de cargos de los actos de seleccion de contratista

es global Es decr que se adjudica por el precio total de la oferta aunque



haya precios elevados en algunos renglones de la propuesta Légico que en
estos casos el precio total ofertado no debe exceder el precio oficial de la
heitacién (que es el presupuesto efectuado por la entidad licitante) es decir
debe ser beneficioso para el Estado ademas de que ia propuesta debe cumpiir
con las demés condiciones contenidas en la ley y el pliego de cargos Cuando la
modalidad de la adjudicacién de acuerdo al pliego de cargos es por renglén
entonces si{ debe considerarse para la adjudicacién el precio cotizado en cada
renglon de la propuesta ademéas del cumphmiento de los demés aspectos

contenidos en la ley y el pliego de cargos

Es importante destacar que la Contralorla General de la Republica
cuenta con facultades tal como lo establece el Articulo 77 de la Ley 32 de 1984
para improbar por razones econdmicas o legales los actos de manejo de fondos
y bienes publicos Dicha legislacidon establece 2 mecamismos para dinmir las
improbaciones o denegaciones de refrendo de un acto de manejo una por
insistencia del titular de la entidad que emiti6 el acto en cuyo caso la Contralona
puede refrendar el acto sl asf lo considera o remitido a la Sala Tercera de lo
Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de Justicia para que esta se

pronuncie sobre la viabilidad del mismo

Por otro lado la ley permite que el titular de la entidad en lugar de
solicitar al Contralor la insistencia de refrendo presente el caso a la Junta

Directiva o Corporacién que ejerza la maxma autondad de la enttdad publica
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para que esta determine si el acto debe o no refrendarse en cuyo caso de
determinar que debe refrendarse tal corporacién tendria que comunicarle al
Contralor su decisi6bn para que se refrende el acto de manejo objetado sin
responsabilidad para el Contralor pero sl para los miembros de la junta directiva
que hayan votado afinativamente en caso de que postenormente se detecten

wregulandades

A continuacién presentamos algunos casos en los que se han presentado
conflicto en la interpretacion por parte de la Contraloria General de la Republica
y los drganos junsdiccionales ante reparos efectuados por la pnmera durante
los procesos de fiscalizacibn Es importante destacar que como organismo
integrante de un Estado de derecho la Contraloria General de la Republica en
virtud de las nommas conshitucionales y legales debe cumplir con las decisiones

de los tnbunales aunque estas sean adversas a su posicién

En este estudio solo hemos seleccionado algunos casos en los que se
ha fallado en contra de la posiciéon de la Contraloria General de la Republica y
que a nuestro juicio plantean ambiguedades de interpretacidon en las

normatvas fiscales

Es mportante destacar en este aspecto lo que indica Cailibano (1996)
de que el debate sobre la interpretacibn correcta de una norma contable

stempre s un tema de interés



28 ALGUNOS CASOS DE AMBIGUEDAD EN LA INTERPRETACION DE
NORMATIVAS FISCALES RELACIONADAS CON EL MANEJO Y LA
FISCALIZACION DE RECURSOS PUBLICOS

281 Revisién del Pliegos de Cargos de las licitaclones publicas no

corresponde a la Contraloria

1 Planteamiento del caso

La Contraloria General de la Republica emitié circulares en las que
solicitaba a las entdades publicas que enviaran para su evaluacién los pliegos
de cargos de las licitaciones de sistemas de informacién (tecnologia) antes de
que se convocaran las licitaciones publicas Esto ocasioné que se presentara
por parte de una de las entidades publicas una accién para que la Sala Tercera
de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de Jushcia anulara la

decision de la Contraloria General de la Republica

2 Interpretacién jurisdiccional

Postenormente la Corte Suprema luego de realizar el andlisis de ngor
mediante la Sentencia del 13 de octubre de 1993* declar6 ilegal dichas

circulares emitidas por la Contraloria General de la Republica destacando entre

Publicada en el Registro Judicial de Octubre de 1993 pags 245 - 249
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otras consideraciones, "... que el Contralor General de la Republica no tiene
facultades para intervenir en la evaluacidon, aprobacion o desaprobacion del
pliego de cargo y especificaciones para refrendar los contratos celebrados por
las instituciones publicas centralizadas, auténomas y semiauténomas, para la
adquisicion o arrendamiento de bienes, servicios, sistemas y consultoria de

procesamiento automatico de datos..”

3. Comentarios

Al efectuar una lectura completa del fallo, de la justificacion proporcionada
por el Contralor General de la Republica en este caso, y si observamos la Ley 22
de 1976, que regula el Control Previo, que facultaba también a la Contraloria a
fiscalizar toda actuacion administrativa que incluso pudiera afectar un patrimonio
publico, tal como estimamos sucede con el pliego de cargos de las licitaciones,
todo parecia indicar, que el Contralor General de la Republica estaba ejerciendo
una labor propia de sus funciones, al fiscalizar de manera previa, los pliegos de
cargos o especificaciones, antes de que se convocara un acto publico de
licitacion, para la adquisicion de equipos de tecnologia, por parte de las
entidades publicas, a fin de evitar situaciones que pudieran afectar los intereses

publicos.

Y esto tiene sentido, ya que producto de esos pliegos de cargos, se
formalizaria posteriormente el contrato que seria sometido a la fiscalizacién y

refrendo, que ejerce la Contraloria General de la Republica, a través del Control



Previo por lo que la accién del Contralor en este caso tenfa como propésito la
fiscalizacién previa de dichos pliegos antes de la convocatona de la licitacién
publica es decr que desde el punto de wvista de la fiscahzacién y la
interpretacién de la normativa antes del fallo se vela viable lo actuado por la

Contraloria General de la Republica

No obstante desde el punto de vista administrativo se puede presentar
una situacién delicada que podemos traducir en la siguiente pregunta ,Tiene la
Contraloria General de la Republica |la capacidad en recurso humano para
revisar de manera previa todos los pliegos de cargos de! sector publico con la
diversidad complejidad técnica y volumen que permitan que oportunamente se

puedan convocar los actos publicos sin afectar el interés o servicio publico?

Si bien en este trabajo no podriamos contestar cientificamente esa
pregunta pudiéramos pensar que desde el punto de vista administrativo quizas
de haber fallado la Corte a favor de lo actuado por la Contraloria General de la
Republica y de haberse extendido la revision de pliegos de cargos a otros tipos
de contrataciones dicho organismo de fiscalizacién podria no haber sido lo
suficientemente &gl para atender oportunamente esas revisiones dado el
volumen diversidad y complejidad de los pliegos de cargos sumado a las otras

funciones que tiene que realizar dicha institucién en ejercicio del Control Previo

Otro aspecto producto del andlisis del fallo que nos parece fundado y

acorde a las funciones de administracién es que es la entidad hctante la que



conoce o sabe cudles son los bienes o servicios que necesita Dejar que sea la
Contraloria la que determine esto de manera conjunta con la entidad fiscalizada
implicaria a nuestro juicio que el organismo de control incumera en funciones

de coadministractén y no de fiscalizacion

S1 bien la Contraloria General de la Republica en ejercicio del Control
Previo tiene que cumpirr lo dictaminado en la refenda sentencia no esta demas
que a través de instrumentos legales o reglamentanos se deje aun mas
aclarado para efectos de deslindar responsabiidades en el proceso de
fiscalizacién que esa entidad fiscalizadora no revisara los pliegos de cargo ya
que la actual legislacion de contratacién publica es decir el Texto Unico de la
Ley 22 del 2006 con sus modificaciones establece que el pliego de cargos lo
elabora de manera unilateral las entidades contratantes Cabe destacar que
actualimente la Direccibn General de Contrataciones Publicas ejerce las
funciones reguladoras e inclusive resuelve los reclamos que se presenten con

relacion a los pliegos de cargos

Es importante destacar que las Gulas de Fiscalizaciébn aprobadas por la
Contraloria General de la Republica no contemplan la revisién de los pliegos de

cargos

282 Revision de las ponderaciones efectuadas por las Comisiones
Evaluadoras de los actos de licitacién publica no compete a la
Contraloria



1. Planteamiento del caso

La Contraloria General de la Republica, en ejercicio del Control Previo,
devuelve una contratacion efectuada por una entidad publica, entre otros
aspectos, por considerar que la misma no fue ponderada conforme al pliego de
cargos. Al insistir la entidad puablica contratante, para que se refrendara el
contrato, la Contraloria opta por remitifo a la Corte Suprema de Justicia, para

que se pronuncie sobre la viabilidad del contrato.

2. Interpretacion jurisdiccional

La Sala Tercera de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de
Justicia, resuelve controversia suscitada, y mediante la Sentencia del 8 de junio
de 2007°, declaré viable juridicamente el contrato indicando, entre otras cosas,
que la “Contraloria General de la Republica debe concretarse a determinar si el
contrato presentado para su refrendo, cumple con los condicionamientos para
obtener dicha aprobacion, esto es, si es legal y econémicamente viable. En este
discernimiento, no pueden utilizarse apreciaciones subjetivas que se refieren a la

etapa precontractual, como lo seria la evaluacidn de las propuestas, la

calificacién de si éstas se ajustan o no, al pliego de cargos, o si representaban la
mejor opcién para los intereses del licitante, actividad que como queda

expuesto, solo compete a la entidad contratante.”

$ Publicada en el Registro Judicial de junio de 2007, pags. 331 - 338.
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3. Comentarios

En este fallo, la Corte Suprema de Justicia, interpreté que la Contraloria
General de la Republica al ejercer sus funciones de Control Previo, no tenla
facultades para evaluar las propuestas y determinar, si se ajustan o no al pliego
de cargos, como tampoco si representan la mejor opcién para los intereses de la

entidad licitante.

Era légico pensar, tal como lo hizo el Contralor General de la Republica
en su momento, que en defensa de los intereses plblicos que se matenalizaba a

través de su fiscalizacion, podia objetar las contrataciones por esas causas.

Ahora bien, debemos ser criticos de la decision jurisdiccional, por cuanto
que impide juridicamente a la Contraloria General de la Republica, fiscalizar y

objetar aspectos que inclusive, pueden llegar a afectar los intereses del Estado.

Hay que destacar, que al indicar el fallo que la Contraloria debe
circunscribirse a determinar si el contrato es legal y econémicamente viable,
pareciera no considerar, que por lo general las reglas y condiciones generales y
especificas aplicables al contrato, en materia juridica, técnica y econdmica,
estan contenidas en el pliego de cargos, ya que la ley de contratacidn regula de
manera general, las contrataciones publicas, pero las reglas especificas de la
contratacién, se encuentran en los pliegos de cargos, quedando la viabilidad

juridica, técnica y econémica del contrato, supeditada plenamente a las reglas



92

del pliego de cargos y al cnteno y ponderaciones que emita la Comision
Evaluadora lo que minimiza el campo de accidn del ente fiscalizador para
objetar algun aspecto de la contratacién que considere lesivo a ios intereses del
Estado

La Contralorfa General de la Republica debe circunscnbirse a cumplir el
precedente junsdiccional durante sus procesos de fiscalizacion sin embargo no
estd de més recomendar en virtud de la interpretacion efectuada por el Tnbunal
contrana a lo actuado por la Contraloria General de la Republica que se deje
aclarado en alguna norma juridica sea ley o reglamento que la Contraloria
General de la Republica en ejercicio del Control Previo no revisara las
ponderaciones y dictimenes de las Comusiones Evaluadoras al revisar las
contrataciones publicas salvo que se emita alguna disposicién a nivel de ley que
indique lo contrano Esto es necesano para que quede aun mas aclarado que
dicho organismo supenor de control no fiscalizara los aspectos sobre los cuales

la Corte le indicé que no tenia competencia

283 Los requisitos que establece el Articulo 1088 del Cédigo Fiscal
para el manejo de fondos publicos no aplica a los funcionarios de

eleccién popular

1 Planteamiento del caso

La Contralona General de la Republica denegé la inclusién de la firma de

un funcionano ttular de una Alcaldia por considerar que carecia de idoneidad
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para el manejo de fondos publicos pues no cumplia plenamente con lo

establecido en el Articulo 1088 del Cédigo Fiscal

2 Interpretacién jurisdiccional

La Sala Tercera de la Corte Suprema dictaminé a través de la Sentencia
del 20 de febrero de 1995° que era wviable el trdmite de la nota de inclusién de
firma del Alcalde en la cuenta bancana oficial de la entdad municipal por cuanto
que el Articulo 1088 del Cédigo Fiscal solo aplica para los funcionanos de
manejo nombrados y no para los de eleccion popular como era el caso del
Alcalde Es decir la junsdiccion considerd que no era viable la accién de la

Contraloria General de la Republica

3 Comentarios

Esttmamos légica la actuacion de la Contraloria General de la Republica
como organismo fiscalizador de los recursos publicos y por ende en defensa de

los intereses publicos de considerar en su momento que no era viable autonzar

8 Publicada en el Regstro Judicsal de febrero de 1985



la inclusién de firma en una cuenta bancaria oficial de un servidor publico que no
cumplia, a juicio de ese organismo de control, con las condiciones establecidas
en el Articulo 1088 del Cédigo Fiscal; no obstante, a pesar de ello, el fallo de la

Corte aclard la interpretacion correcta que debia darse a esa disposicion.

Sin embargo, y dado que la Contraloria debe cumplir con ese fallo en los
casos que se presenten, es recomendable que se hagan los cambios legislativos
correspondientes, para que se aplique por igual a todos los servidores publicos
sean estos 0 no de eleccion popular, que ejerzan responsabilidades como
funcionarios de manejo de fondos publicos, las reglas que establece el Articulo
1088 del Codigo Fiscal, ya que como esta actualmente dicha disposicion, crea
un fuero a nuestro juicio no justificado, y por tanto, una desigualdad ante la ley,
en un tema que involucra la reputacién y transparencia del funcionario
responsable en el manejo o administracién de los recursos publicos, lo cual

trasciende cualquier distincion relacionada con el cargo publico que ocupe.

2.8.4. Los recursos provenientes de donaciones del extranjero, no les

aplica las medidas de racionalizacién del gasto publico.

1. Planteamiento del caso

Se trata de una improbacién o denegacion por parte de la Contraloria
General de la Republica, del refrendo de unas contrataciones de servicios

profesionales, de la Secretaria Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion
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(SENACYT) por considerar que las mismas debian ajustarse a las disposiciones

de racionalizacién del gasto decretada por el Organo Ejecutivo

2 Interpretacién jurisdiccional

A pesar de que la Contralona General de la Republica consideraba viable
la aplicacion de las disposiciones en materia de restnccidn del gasto a
contrataciones financiadas con recursos provenientes de un pais extranjero
fundado en una donacién al Estado panamefio la Sala Tercera de lo
Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de Justicia considerd mediante
la Sentencia del 21 de enero de 2003’ que la Contraloria General de la
Republica no debi6 aplicar las reglas de racionalizacién del gasto a esos actos

de manejo denvados de esos convenios

3 Comentarios

Aunque nos parece atnada la decisién de la Corte al igual como lo
hemos hechos en los casos antenores consideramos necesano se legisle en
esa matena dejando consignado lo manifestado en la decision judicial a fin de
haya una regla a mvel de ley que en forma contundente indique que ese tipo de
donaciones o ayudas internacionales no estdn sujetas a las medidas de

restnccidn del gasto que se adopten Esto permitird que al ejercer su funcidn

7 Publicada en el Registro Judicial de enero de 2003



fiscalizadora sobre estos recursos la Contraloria no aplque reglas de

restnccién del gasto

285 El principlo de unidad de caja presupuestario no aplica en los

casos en que la ley haya creado fondos especiales

1 Planteamiento del caso

La Contraloria General de la Republica consider que el Hospital del Nino
debia cumplir con el pnncipio presupuestano de unidad de caja que en ese
momento establecla el Articulo 204 de la Constitucién Politica de la Republica
de que todos los ingresos y egresos debian estar consignados en el
presupuesto ya que el fondo que manejaba la entidad en la practica no se regla

por ese pnncipio

2 Interpretacién jurisdiccional

En Sentencia del 21 de octubre de 1994% del Pleno de la Corte Suprema
de Justicia la cual hace referencia a otra decision junsdiccional expedida por la
Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia el 8 de abnl de 1992 en la que se

resolvié una controversia surgida entre el Hospital del Nifio y la Contraloria

& Publicada en e Regrstro Judicaal de octubre de 1994
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General de la Republica con relacién a la aplicacién del pnncipio presupuestarno

de unidad de caja establecido en la Constitucidn Politica de la Republica

La Corte considerd que no le era aplicable dicho pnncipio de unidad de
caja a esa entidad y aclar6 que podian haber fondos especiales a los que no le
era aplicable dicho pnncipio si la ley asli lo establecia y que cada caso podia

ser examinado por la Corte

3 Comentarios

A pesar de que a nuestro juicto la Contraloria tenia razén en lo que
senalaba por cuanto la normativa constitucional no establecia excepcion y el
Hospital del Nino manejaba un fondo que no se regia por ese pnncipio la Corte
Suprema interpret6 lo contrano Esta situacién sin lugar a dudas es un claro
ejemplo de ambiguedad en las nommativas fiscales en este caso a nivel

constitucional

Por lo antenor es conveniente que en una reforma consttucional se
aclare la redaccion de la disposicion contentiva del pnncipio presupuestano de
unidad de caja o por lo menos a nivel de ley esto quede aclarado para otros
fondos publicos que les aplique dicha excepcidn ya que el Articulo 236 de la Ley
75 de 2013 de presupuesto general del Estado a nuestro juicio no establece

una norma cénsona en esta matena para los fondos especiales



Actuaimente el Articulo 278 de la Constitucidn Politica de la Republica de
Panaméd mantene el mismo pnncipio de unidad de caja por lo que

consideramos hay ambiguedad en la normativa sobre esta temética

286 Conclusiones de los casos presentados

El estudio efectuado permite concluir que existen algunas disposiciones
en el manejo de recursos publicos que tienen incidencia en la aplicacion del
Control Previo que no son claras y por ende pueden dar lugar a mas de una
interpretacidén  Esta situacidon puede onginar afectaciones y falta de certeza o

segundad juridica en el ejercicto del Control Previo

Esto conlleva la necesidad de que el Estado a través de sus autondades
evalue estas disposiciones y todas aquellas que regulan el Control Previo para
que se aplquen los correctivos que permutan las reformas o modificaciones

pertinentes tal como lo hemos manifestado a lo largo de este estudio

Y es que aunque existan fallos de la Corte Suprema de Justicia que
hayan sentado cntenos en torno a la forma como {a Contralorla General de la
Republica debe ejercer en determinados casos el Control Previo estimamos que
es necesano que esto quede regulado a través de una ley e incluso a nivel
constitucional a fin de dar mayor segundad y certeza a las reglas que deben ser

aplicadas en la administracién y fiscalizacion de los recursos del Estado lo cual
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permitirA una delimitacion de las responsabilidades de la Contraloria en estos

casos, y por ende, evitar en lo posible la ambigliedad en las regulaciones.

2.9. DEFINICION DE CONTROL INTERNO

Segun el Informe COSO, presentado por Mantilla, S. (2007, p.4), se

refiere al Control Interno de la siguiente manera:

“El control intermo se define ampliamente como un proceso realizado
por el consejo de directores, administradores y otro personal de una
entidad, disefiado para proporcionar seguridad razonable mirando el
cumplimiento de los objetivos en las siguientes categorias:
Efectividad y eficiencia de las operaciones.

Confiabilidad de la informacion financiera.

Cumplimiento de las leyes y regulaciones aplicables.”

De igual manera, Mantilla, S. (2011, p.8) en su libro Auditoria del Control
Interno Capitulo 1 ;Qué es el Control Interno?, presenta la definicidn de Control
Interno formulada por el informe COSO “Control Intemo es un proceso,
efectuado por la junta, la administracién y otro personal, disefiado para proveer

seguridad razonable en relacién con el logro de los objetivos de la organizacion®.
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El Manual General de Contabilidad Gubernamental (2005, p.159) en su

Capitulo VI Control Interno, define Control Interno como:

“El Sistema de Control Interno es la base sobre la cual descansa ia
confiabilidad de un sistema contable, su grado de fortaleza
determinara si las operaciones reflejadas en los estados financieros,
fueron registradas razonablemente y si los registros contables son
confiables, o no. La responsabilidad por mantener una adecuada
estructura de control intemo recae sobre el Titular de la entidad, el
cual debe realizar las estimaciones necesarias para asegurarse de
que los beneficios esperados por la implantacibn de los
procedimientos de control, son superiores a los costos de los

mismos.”

“La razén por la cuat una companfa establece un sistema de control
interno es para ayudarse a cumplir sus propias metas. El sistema
consiste de muchas politicas y procedimientos especificos
destinados a dar la administracién garantias razonables de que se
cumplirdn las metas y objetivos que consideran importantes para la
entidad. A menudo a estas politicas y procedimientos se les da el
nombre de controles y en forma colectiva comprenden la estructura
del control intemo de la entidad.” (Arens, Randal & Beasley 2007,

p.302)
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Whittington & Pany (2005 p215) indican que para muchos la
designhacién control intemo son los pasos que toma una compania para prevenir
el fraude tanto la malversacibn de actvos como los informes financieros
fraudulentos Otros admiten su importancia en la prevencidn del fraude pero
creen que contnbuyen ademas a garantizar el control de la manufactura y otros

procesos

En ese mismo orden de ideas el control intemo surgi® como una
respuesta a la necesidad de venficar la informacién contenida en los estados
financieros y ha ido ganando importancia en la medida en que se onenta a
solucionar los problemas denvados de la presentacion fraudulentas de

infformacién de negocios (Mantila S 2003 p 211)

Hemandez Campos (2011 p 41) afimma Los controles intemos surgen
como una respuesta respecto al adecuado cumplimento en la normatwvidad

contable y en consecuencia contnbuyen a generar la fiabiidad de la misma

Tanamo Nermifia F (2003} al analizar el sistema de control intemo

sostiene que

Suele definrse el sistema de control intemo contable como un
sistema integrado y coordinado de controles financieros contables
admimstrativos y de todo orden que disefiado por la gerencia de la

entidad objeto de revision tiene por objeto pnncipal
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Garantizar la integndad y exachtud del registro contable de las
transacciones y de sus respectivos registros de base fisica o
electrénica

Salvaguardar los activos contables fisicos e intangibles incluidos
los de la propiedad intelectual

Asegurar el cumplimiento de las pollticas acordadas por la entidad
Cerciorarse de que las éreas de negocio de la empresa cumplen
adecuadamente con un régmen discipinano y de logro de

resultados eficientes

Los controles intemos deben ser estructurados en las empresas con el fin
de garantizar sus operaciones pero .quién es el responsable de su diseno?
Villarroya (2003 p 228) enfatiza que es responsabilidad de los administradores
de la entidad y no del auditor el diseno implantacién y mantenimiento de un

sistema de control intemo y que el mismo opere con efectividad

Entonces nos preguntamos solo les compete a los auditores intemnos la
evaluacion de los Controles Intemos de la organizacion En ese sentido Meofio
Segura J (2009) sostiene que el Control Interno  no se agota por su lado enla
labor de una auditona intema pues el jerarca tiene la obligacién y la potestad de
controlar y evaluar sus propios procesos que son producto de sus propias

decisiones
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“El auditor debera obtener un entendimiento del control intemo relevante a
la auditoria. Al obtener un entendimiento de los controles que son relevantes a la
auditoria el auditor debera evaluar el disefio de esos controles y determinar si se
han implementado, mediante la aplicacion de procedimientos, asi como al

realizar los cuestionamientos al personal de la entidad.” (NIA 315, p.12y 13).

Martinez Calderin, L., por su parte, al expresar cual es la finalidad que se
persigue con el Control Interno, indica que, “La finalidad del control intemo es
comprobar si la organizacion encuentra, cumple o alcanza los objetivos que

persigue”.

Por su parte, Gamez, I. (2011, p.13), sostiene que, “el sistema de control
intermo que sirve de base para que el auditor planifique su trabajo de auditoria,
es aquel que puede tener incidencia sobre cualquier aspecto economico de la

empresa”.

Siendo lo anterior asl, cual seria la diferencia entre los controles intemos
de una empresa publica y de una empresa privada. Barquero, M. (2008), nos

explica sobre este tema que:

“La unica diferenciacion que podemos encontrar es el hecho de que

se incluye como objetivo del Control interno el cumplimiento de la



104

legalidad Al ser tan importante que cualquier acto realizado por la
Administracién sea fiel a la normativa vigente es obvio que los
sistemas de Control interno de las entdades publicas deberan

contemplar controles que aseguren que esto se cumpla

En conclusién Ila Iteratura consultada con relacidn al Control Intemo
pone de manifiesto que su finalldad se centra en establecer las pautas que
permitan comprobar si la organizacién a alcanzado sus objetivos dicho control
tiene incidencia en aspectos econémicos y cualitativos de ia empresa y por
consiguiente en los estados financieros Su establecimiento y funcionamiento es
responsabiidad de la alta gerencia y de todos los colaboradores de la
organizacién de conformidad con sus funciones El Control Intemo puede ser
contable administrativo e inclusive operacional y aplica tanto a la empresa
pnvada como publica siendo que en las publicas se enfatiza aun mas el control
de la legalidad de las transacciones y bnnda una segundad razonable no asf
absoluta El Control Interno busca salvaguardar el patnmonio de las empresas

sean estas publicas o prnivadas

210 DIVERSOS MODELOS DE CONTROL INTERNO

Con el propésito de disenar implementar y mantener el Control Interno
han sido las agrupaciones de profesionales de la Contabiidad y Auditona las

que han presentado modelos de control para estandanzar los controles intemos
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En ese sentido, la literatura en esta materia nos indica que los modelos de

control interno vigentes son:

¢ COSO: EI Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission, se plantea en septiembre de 1992, en los Estados Unidos.

o COCO: Critenia of Control Board elaborado por The Canadian institute of
Chartered Accountants, en Canada durante 1991.

e ACC: El Australian Control Criteria fue desarmrollado por el Instituto de
Auditores Intemos de Australia en 1998.

¢ CADBURY: disefiado en 1991, por el Comité Cadbury (UK Cadbury
Committee), que integra el Consejo de Informacion Financiera, la Bolsa

de Londres y la profesion de la Contabilidad, en el Reino Unido.

De estos modelos, el de mayor aceptacion por los profesionales como
administradores, contadores y auditores es el COSO, el cual se aplica en las
Normas Internacionales de Auditoria (NIAS) o las INTOSAI GOV 9100, de la
Organizacidon Intemacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores, y las
Normas de Control Intemo Gubemamental para la Republica de Panama, esta
dltima que esta planteada en funcién de los 5 componentes del Control Intemo

que integran COSO.

En la figura nim.3, la cual presentamos seguidamente, se detallan los

modelos de Control Intemo descritos en este apartado.
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Figura Nim.3 Modelos de Control Interno

MODELO

COS0O

Commitice of
Sponsoring
Organizations of the
Treadway Commission

CoCo
Criteria of Control
Board

ACC
Australian Control
Criteria

Cadbury

PAlS ORIGEN

Estados Unidos

Canadé

Australia

Reino Unido

PROPOSITO

Apoyer a la direccion
para un mejor control de
la organizacién.

Ayuda a las
Organizaciones a
perfeccionar el proceso
de toma de decisiones a
través de una mejor
comprension del control,
del riesgo y de 1a
direccién.

Ayuda a las
organizaciones a
perfeccionar el proceso
de toma de decisiones,
dindole imporiancia &
los trabajadores y a otros
grupos de interés en ¢l
cumplimiento de los
objetives.

Adopta una comprension
de control mas amplia.
Brinda mayorcs
cspecificaciones en la
definicién de su enfoque
sobre el sistema de
control.

ASPECTOS
IMPORTANTES

Incluye la identificacién
de riesgos internos y
externos o los asociados
al cambio.
Resalia {a importancia
de la planificaci6n y la
supervision.
Plantea pirdmide de
componentes de control
interrelacionados.

Sc sustenta en la teoria
general de sistemas y de
Is contingencia.

Resalta la importancia
de la definicién y
adopcidn de normas y
politicas.

Plantea que la
plancacion cstratégica
proporciona sentido a la
direccidn,

Define 20 criterios para
discilo, desarrollo y
modificacién del control.

Resalta la importancia
del autocontrol y

confianza mutua.
Hace énfasis en los
conocimientos y

habilidades para el
desarrollo de una
actividad.

Incluye un modelo de
gestitn de riesgos.

Sc soporta en ¢l sisicma
COSO0, exceptuando lo
referente & sistemas de
informacién, lo cual se
incorpora en otros
clementos.

Fuente: Bohdrquez, Luz E. {2011). Gobiermo Corporativo y Control Intamo. Econ. Gest. Desarro.
Cali (Colombia) N*. 12 39 - 57 Diciembre — 2011,
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211 MODELO COSO

Por ser el modelo COSO el utiizado por los profesionales en la Republica

de Panama se realizd este estudio doctoral basado en este modelo

En 1992 se publicé un estudio importante sobre el control interno titulado
Internal Control — integrated Framework Fue patrocinado por el comité de
Organismos patrocinadores de la Comision Treadway que es un grupo de
organismos de contabiidad A menudo este estudio se conoce como COSO

Report (Arens etal 2007 p 302)

Bishop T y Hydoski F (2010 p 50) al refenrse a COSO manifiesta que

COSO es la abreviatura del Committee of Sponsonng Organizations
of the Treadway Commussion Es una entidad del sector prnivado
cuya meta es reducrr la incidencia de la informacién financiera
fraudulenta mediante el establecimiento de estindares para los

sistemas de control intemo

Jensen H (2011 p 16) al refenrse al antecedente del marco del Control

Intemo sequn COSO sostiene que

Definir el marco de control intero fue la necesidad de desarmollar

herramientas para combatir las iregulandades que se presentaban
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en los estados financieros de las empresas que cotizaban en la

bolsa en los Estados Unidos”.

Gorri, A. & Giménez, L. (pag.5), al hacer un analisis del Informe COSO, y

su aplicabilidad en el sector publico, sefialan que:

“El documento conocido en la practica de auditoria, tanto en el
entorno privado como publico, como Informe COSO, si bien nacido
desde y para el sector pnivado, establece una sene de pautas
generales de funcionamiento sistémico, que puede adaptarse a la

actividad gubernamental”.

Por su parte, Seltzer, J.C. (2008), parte del criterio que con el Informe
COSO0:
“Se trataba entonces de matenalizar un objetivo fundamental: definir
un nuevo marco conceptual del control intemo, capaz de integrar las
diversas definiciones y conceptos que venian siendo utilizados sobre
este tema, logrando asi que, al nivel de las organizaciones publicas
o privadas, de la auditoria intema o externa, o de los niveles
académicos o legislativos, se cuente con un marco conceptual
comin, una vision integradora que satisfaga las demandas

generalizadas de todos los sectores involucrados”.
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Cabe destacar que de acuerdo al Infoome COSO el control intemo
consta de 5 componentes a saber Ambiente de Control Valoracién de Riesgos
Actvidades de Control Informacién y Comunicaciton Monitoreo En ese sentido
Gom A & Gménez L (pag5) al refenrse en forma general sobre estos
componentes y el objetivo que persigue COSO al igual que el concepto de

control que el mismo plantea manifiestan que

Brevemente el concepto de control establecido en el informe
COSO determina que un sistema de control estd conformado por
cinco componentes relacionados entre si e integrados en el proceso
de direccidn de la organizacion Estos componentes son entorno de
control evaluacion de nesgos actvidades de control informacién y
comunicacidn y supervisibn Por su parte se establece que el
objetivo organizacional esta conformado por {a realizacion de
operaciones en forma eficcente y eficaz la generaci6n de
informacién financiera confiable y el cumplimiento de la normativa y

leyes en el que se encuentra la actividad organizacional

Mantlla S (2007) que efectud la traduccién del idioma Inglés al
Espariol del Infforme COSO que se ha considerado para esta inveshgacién
presenta en resumen las definiciones de cada uno de los 5 componentes del

Control Interno de la siguiente manera ias cuales citamos textualmente
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1 Ambiente de Control

El ambiente de control establece el tono de una organizacién para
influenciar la conciencia de control de su gente Es el fundamento de
todos los deméas componentes del control interno proporcionando
disciplina y estructura Los factores del ambiente de control incluyen
la integndad los valores éticos y la competencia de la gente de la
entdad la filosofia de los administradores y el estilo de operacién la
manera como la administracién asigna autondad y responsabihidad y
como organiza y desarrolla a su gente y la atencién y direccidn que

le presta el consejo de directores

2 Valoraclén de Riesgos

Cada entdad enfrenta una vanedad de nesgos denvados de
fuentes extemas e intemas los cuales deben valorarse Una
condicién previa para la valoracién de nesgos es el establecimiento
de objetivos enlazados en niveles diferentes y consistentes
internamente La valoraciébn de nesgos es la identificacidn y anabsis
de los nesgos relevantes para la consecucidn de los objetivos
formando una base para la determinacidn de cdmo deben
administrarse los nesgos Dado que las condiciones econémicas

industnales reguladoras y de operacién continuaran cambiando se
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necesitan mecanismos para identificar y tratar los nesgos especiales

asociados con el cambio

3 Actividades de Control

Las actividades de contro! son las politicas y los procedimientos que
ayudan a asegurar que se estan llevando a cabo las directivas
administrativas Tales actvidades ayudan a asegurar que se estan
tomando las acciones necesanas para manejar ios nesgos hacia la
consecucidn de los objetivos de la entidad Las actvidades de
control se dan a todo lo largo y ancho de la organizacién en todos
los niveles y en todas las funciones Incluyen un rango de
actvidades tan diversas comoc aprobaciones autonzaciones
venficaciones reconcliaciones revision del desempeno de

operaciones segundad de activos y segregacién de funciones

4 Informacién y Comunicacién

Debe dentificarse capturarse y comunicarse informacion pertinente
en una forma y oportunidad que facilite a la gente cumplir sus
responsabilidades El sistema de informaciéon produce documentos
que contienen informacion operacional financiera y relacionada con
el cumplimiento la cual hace posible operar y controlar el negocio

Eila se relacona no solamente con los datos generados
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intemamente sno también con la informacidn sobre sucesos
actividades y condiciones externas necesarnos para la toma de
decisiones y la informacién externa de negocios También debe
darse una comunicaciéon efectiva en un senttdo amplic que fluya
hacia abajo a lo largo y hacia amba de la organizacién Todo el
personal debe recibir un mensaje claro por parte de la alta
administraci6n respecto a que las responsabiidades de control
deben asumirse senamente Ellos deben entender su propio papel
en el sistema de control intemo lo mismo que cémo sus actividades
individuales se relacionan con el trabajo de los demas Ellos deben
tener un medio de comunicacién de la informacién significativa en
sentido contrano Ellos también necesitan comunicacion efectiva con
las partes externas tales como clientes proveedores reguladores y

accionistas

Cada empresa debe capturar informacién pertinente financiera y no
financiera relacionada con actvidades y eventos tanto extemos
como intemos La informacion debe ser identficada por la
administracidn como relevante para el manejo del negocio Debe
entregéarsele a la gente que la necesita en una forma y oportunidad
que le permita llevar a cabo su control y sus ofras

responsabilidades
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5. Monitoreo

“Los sistemas de control interno requieren que sean monitoreados,
un proceso que valora la calidad del desempeno del sistema en el
tiempo. Ello es realizado mediante acciones de monitoreo ongoing,
evaluaciones separadas o una combinacion de las dos. El monitoreo
ongoing ocurre en el curso de las operaciones. Incluye las
actividades regulares de administracion y supervision, asi como
otras acciones personales tomadas en el desempefo de sus
obligaciones. El alcance y la frecuencia de las evaluaciones
separadas dependera primariamente de la valoracion de riesgos y
de la efectividad de los procedimientos de monitoreo ongoing. Las
deficiencias del control interno deben reportarse hacia arriba,
informando los asuntos delicados a la gerencia, a la junta directiva”

Figura Nim.4 Cubo de Componentes COSO
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llustracion tomada de: http://www.cancer.gov.co/images/dinamicas/meci.jpg
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Al explicar el componente de Control Intemo denominado Entormo de
Control Whittington & Pany 2004 (citado por Vilona N (2005 p 90) ndica

que

El contexto o ambiente donde se desarrollan las actividades
organizacionales debe estar signado por la filosofia de gestion de Ia
gerencia donde el control debe basarse en la integndad y el
compromiso ético de los accionistas el cual debe refiejarse en todos
los niveles de la organizacibn Es importante también que la
organizacion tenga clara tanto su wvision como su misién vy
compartiia con todos los miembros de la misma para generar el
sentido de pertinencia y motivar la capacidad de logro de lo
contrano el conflicto de intereses impedird alcanzar las metas
organizacionales y obstaculizara el cumphimiento de las normas de
control intemo Para lograr un entorno de control apropiado deben
tomarse en cuenta aspectos tales como Ila estructura
organizacional la division del trabajo el estlo de gerencia y el

COMPromiso por ser mejores

En lo referente al componente de Evaluacion de los Riesgos Vilona N

(2005 p 90) manffiesta que
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Se entiende por nesgo la causa probable de que no se consigan los
objetivos organizacionales La organizacién debe prever conocer y
abordar los nesgos con los que se enfrenta para establecer
mecanismos que identifiqguen analicen y disminuyan los
correspondientes En una organizacién se pueden distinguir dos
hpos de nesgos El nesgo inherente y el nesgo de control El nesgo
inherente se relaciona con las achvidades propias de la
organizacién es decrr las que por s mismas pueden ocasionar
conflictos e incidir en {a posibiidad de continuar con la premisa de
Negocio en Marcha y el nesgo de control se relaciona con las
alteraciones organizacionales que pueden sucederse por efectos del

funcionamiento del sistema intemo

Con respecto al componente de Actividades de Control Vilona N (2005

p 91) manifiesta que

En el diseno organizacional deben establecerse las politicas y
procedmientos que ayuden a que las normas dictadas por la
gerencia se ejecuten con una segundad razonable para de forma
eficaz enfrentar los nesgos que existen respecto a la consecucién

de los objetivos de la organizacibn Dentro de las actvidades de
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control mas comunes se pueden mencionar, el control del

desempeno y el procesamiento de la informacion”.

En lo que atane al componente de Informacién y Comunicacion, Viloria, N.

(2005, p.91), sostiene que:

“El personal de una entidad debe no sélo captar una informacién,
sino también intercambiarla para desarrollar, gestionar y controlar
sus operaciones. La clave del aprendizaje organizacional se
encuentra en el nivel de eficacia de la transmisién del conocimiento

de cada individuo que pertenece a ella”.

Viloria, N. (2005, p.91), al referirse al componente de Supervision o

Monitoreo, destaca que:

“Todo el proceso ha de ser monitoreado, con el fin de incorporar el
concepto de mejoramiento continuo; asi mismo, el sistema de control
interno debe ser flexible para reaccionar agilmente y adaptarse a las
circunstancias. De acuerdo a la periodicidad de la supervision, se
puede clasificar en permanente o periddica. La supervision es
permanente cuando la accién se hace de forma continua, y en
muchos casos es jerarquizada, es decir, el trabajo se va revisando

desde los niveles inferiores (los que ejecutan la accion) hasta los
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niveles superiores que son los responsables de la misma La
supervisidn serd penddica cuando se establecen plazos para su
realizacién tales como las revisiones que realizan los auditores

externos o los comisanos

Gamez Peldez | (2010) al expresar los antecedentes por el interés del

control Intemo en el sector publico de los palses en desarrollo sostiene que

En el ambito publico el interés por el control intemo procede
fundamentalimente de la década de 1970 cuando se cbserva que el
sector publico crece de manera considerable en los paises en
desarrollo y cuando se buscan reformas dingidas a mejorar la
eficiencia y la eficacia organizativa de dicho sector
En este tipo de entdades el control ntemo debe ser entendido
dentro del contexto de las caracterishcas especificas de estas
organizaciones es decir teniendo en cuenta

Su enfoque para lograr objetivos sociales o politicos

La utthzacién de los fondos pubhcos

La importancia del ciclo presupuestano

La complepdad de su funcionamiento (esto llama a hacer un

balance entre los valores tradicionales como la legalidad integndad

y transparencia y los modemos valores gerenciales como eficiencia
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y eficacia) y el gran espectro corespondiente de su responsabilidad

publica

Como se podra observar la autora llama la atencién de que uno de los
objetivos del control interno en las organizaciones publicas es precisamente

lograr los objetivos sociales

No obstante nada de lo antes manifestado se puede matenalizar s tal
como lo indican Fronh de Garcia L & Suédrez Kimura E (2007 p 62)

no se da el

involucramiento de la totalidad de los integrantes de la organizacién
en el buen funcionamiento del control intemo

Aun cuando las normas sobre el mismo estén dictadas y sean de
excelente nivel de nada serviran si sus integrantes simplemente las
ignoran (las desconocen no las aplican no las respetan y sI son
niveles de mando el mal ejemplo es aun mas nocivo y se esparce

dentro de la organizacion)

212 EMPRESAS PUBLICAS

La investigacién doctoral realizada se delimitd a las Empresas Publicas
que funcionan en la Republica de Panama en esta seccidn se presenta sus

aspectos
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212 1 Definicién

El Manual de Clasificaciones del Gasto Publico (2011 p 14)° define a las

Empresas Publicas como

aquellas entidades que dentro del Sector Publico se encargan de
producir vender o comercializar bienes y servicios en gran escala

Estas empresas pueden fijar sus precios mas bajos que el costo total
de produccién o seguir politcas para el bienestar del productor o

consumidor

Las empresas publicas benen patnmonio propio y plena capacidad
Juridica para contraer compromisos con terceros pudiendo decirse
que la aprobacibn de su presupuesto y la fiscalizacién de la
Contraloria General de la Republica son los unicos vinculos con la

administracion financiera del Estado

Es importante destacar que las Empresas Publicas a las que nos
refenmos en esta investigacion como también en la cita del manual antes
transcnto asi como en lo dispuesto por la ley de presupuesto vigente'® se trata

de empresas cuyo patnmonio es 100% propiedad del Estado

* Aprobado para el Sector Publico en la Republica de Panams mediante la Resolucién Num 244 del 13 de
enero del 2011 publicada en la Gaceta Oficial Num 26716-C del 4 de febrero del 2011

19) ey 75 de 2013
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212 2 Detalle de las Empresas Publicas

En Panama las Empresas Pubhcas propiedad del Estado se detallan en
la ley de presupuesto general del Estado por lo que seguidamente indicamos

sus nombres

-t

Aeropuerto Intemacional Tocumen S A

Autondad Maritma de Panama

Bingos Nacionales

Autondad Aerondutica Civil

Instituto de Acueductos y Alcantanllados Nacionales (IDAAN)
Instituto de Mercadeo Agropecuano (IMA)

Empresa de Generacion Eléctnca S A (EGESA)

Empresa Nacional de Autopistas S A (ENA)

0 oo ~N O O a2 N

Empresa de Transmision Eléctnca S A (ETESA)
10 Loteria Nacional de Bensficencia

11 Zona Libre de Colén

12 Agencia del Area Panama Pacifico

13 Autondad de Aseo Urbano y Domiciliano

2123 Clasificacién de las Empresas Publicas

Las Empresas Publicas cuyo capital social es 100% propiedad del

Estado y que de conformidad con la ley de presupuesto vigente tal como lo
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manifestamos antenormente son 13 empresas poseen 2 tpos de
clasifficaciones por las que se podrian diferenciar de conformidad con la

naturaleza de las normativas que las regula

La pnmera clasfficacion se refiere a aquellas Empresas Publicas que en
sus actividades de funcionamiento e inclusive empresanales aplican las
disposiciones de derecho publico es decr se ngen de manera plena por las
normativas del Estado como se haria en cuaiquer ministeno o entidad

descentralizada

En esta pnmera clasificacibn encontramos 9 empresas publicas que
mencionamos a continuacibn Autondad Maribma de Panaméd Bingos
Nacionales Autondad Aeronautica Civil instituto de Acueductos vy
Alcantanllados Nacionales (IDAAN) Instituto de Mercadeo Agropecuano (IMA)
Loteria Nacional de Beneficencia Zona Libre de Colén Agencia del Area
Panama Pacifico y la Autondad de Aseo Urbano y Domiciiano

Con relaciébn a la segunda clasificacibn es decir aquellas empresas
publicas que si bien aplican disposiciones publicas por lo general sus
actividades empresanales se ngen mas que todo por las disposiciones que
aplican las empresas pnvadas (por ejemplo el Cédigo de Trabajo en sus
relaciones de trabajo o el Codigo de Comercio en sus actividades mercantiles e

incluso aplicando una Contabilidad como cualquier otra organizacién pnvada)
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encontramos 4 Ellas son Empresa Nacional de Autopistas S A (ENA)
Empresa de Generacién Eléctnca S A (EGESA) Empresa de Transmision
Eléctnca S A (ETESA) y el Aeropuerto Intemacional Tocumen S A

Como se puede observar estas empresas tenen la condicion de ser

sociedades andbmimas propiedad del Estado

Cabe destacar que Torres Pradas L & Brusca Aljarde | (1995 p 751)
al refenrse al caso espanol de la Contabiidad de las entidades que a nivel de
empresa tiene el Estado lo cual consideramos tiene similitud con la Contabilidad

y réegimen de sociedad de algunas Empresas Publicas en Panama sostiene que

Con la apancién de las Sociedades Estatales y demas empresas
publicas cuyas fuentes financieras no provienen exclusivamente de
la imposicién y con actividad similar en muchos casos a la del
sector pnvado la contabiidad administrativa tradicional no resulté
suficente Las Sociedades Estatales comenzaron a utilizar la
contabilidad general desde hace vanos anos adoptando los
pnncipios métodos y el plan general de las empresas prnivadas
porque desde el punto de wista contable no hay diferencias entre

ellas para justificar cambios metodolégicos

A diferencia de la clasificacién de las pnmeras las empresas publicas que

aplican en sus actvidades comerciales el régmen de derecho pnvado
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consideramos que tiene hasta cierto punto mas libertad de actuacién en sus
negocios que aquellas empresas que se ngen enteramente por el derecho

publico

2124 Objetivos

Manzano Mozo J Agustin (2004) al refenrse a los objetivos de los
agentes que participan en la actvidad econdmica entre ellos los agentes
econdmicos integrados del Sector Publico en los cuales deducimos se

encuentran las empresas publicas propiedad del Estado el autor manifiesta que

Los diferentes agentes que participan en la actvdad econémica se
caracterizan porque presentan una sene de elementos que son
comunes en todos ellos y que definen lo que se considera un
comportamiento econémico Asl por muy distintos que sean estos
agentes todos ellos buscan satisfacer sus necesidades propias de la
forma mas eficaz posible lo que en términos econdémicos se
denomina maximizar su funcién objetivo Cada uno de estos agentes
tiene diferentes objetivos econémicos En términos generales los
agentes econdémicos consumidores actuan con el propdsito de
maximizar su uthdad personal los agentes econdmicos empresas
privadas buscan maximizar su beneficio contable y los agentes
econémicos integrados en el Sector Publico desean maximizar el

bienestar social
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Seguidamente presentamos informacién con relacidn a las Empresas

Publicas que tiene el Estado panameno

2125 Informacién Presupuestaria con relacién al resto del
Goblerno
De conformidad con la Ley 75 del 2013 las 13 empresas publicas que
tiene el Estado panameno administran en su totalidad un presupuesto anual de
Mil Cuatrocientos Trece Millones Novecientos Cincuenta y Ocho Mil Quintentos
Cuarenta y Cuatro Balboas o Délares de los Estados Umdos de Aménca
(B/ 1 413 958 544 00) lo cual representa un aproximado del 8% del Presupuesto

General del Estado para la vigencia fiscal 2014
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Fuente Cuadro obtendo de la Ley 75 del 2013
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2126 Informacién Presupuestaria por Empresa

En el cuadro que se muestra sequidamente aparece el presupuesto de
Ingresos y gastos global y por cada una de las empresas publicas para la

vigencia fiscal 2014

mcusos_—ms—ros_—_l

CORNIENTES| i CANTAL| TOTAL | CORMIENTES DI CAPTAL] TOTAL
10204 10, 5830 8] 1a00R5u|
e MMI NAD15.50
wsml udan{ 155460

N i.tuﬂl [T7
m.m.ml m.mnl 26,04 .50
1| nm,nnl WISW

o) i

000

i
nm.nl e

unml j mﬂ BASIT

Fuente Cuadro abterudo de 1a Ley 75 del 2013 que muestra el Presupuesto de las empresas
publicas
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3 1 HIPOTESIS DE LA INVESTIGACION

Para realizar este estudio y basado en el hecho que las hipétesis deben
estar directamente relacionada con el Marco Tednco de la Investigaciéon y
denvarse de él (Campos de Sanchez 2010 p 71) elaboramos la siguiente
hipétesis de trabajo con sus subhipétesis

3 11 Hipétesis y subhipétesis

Ha1 El control previo que ejerce la Contraloria General de la Republica incide
posiivamente en el cumplimiento y mejora del control intemo de las empresas

publicas

Hata El control previo que ejerce la Contraloria General de la Republica incide
positivamente en el cumplimiento y mejora del ambiente de control de las

empresas publicas

Han El control previo que ejerce la Contraloria General de la Republica incide
positvamente en el cumplimento y mejora de la evaluacion de nesgo de las

empresas publicas

Hatc El control previo que ejerce la Contraloria General de la Republica incide
positvamente en el cumplimiento y mejora de las actvidades de control de las

empresas publicas
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Ha1a El control previo que ejerce la Contraloria General de la Republica incide
positvamente en el cumplmiento y mejora del control de los sistemas de

informacién y comunicaciones de las empresas publicas

Hate El control previc que ejerce la Contraloria General de la Republica incide
positvamente en el cumplimiento y mejora de la supervisién y monitoreo de las

empresas publicas

Haz El Control Previo tiene mayor incidencia en el cumplimiento y mejora del
Control Intemo en las Empresas Publicas que se ngen por las disposiciones

estatales que en las Empresas Publicas que se ngen por las normas pnvadas

3 2 METODOLOGIA DE INVESTIGACION UTILIZADA
Presentamos en este apartado la metodologla utlizada para reahzar esta

investigaciéon doctoral

3 21 Tipo de investigaclén

La presente inveshgacién es de tipo descnpivo mixto y documental
habida cuenta de que su propésito es establecer en qué medida el Control
Previo incide en el Control Intemo de las empresas publicas tomando en
consideracién la percepcidn de los auditores Internos y ejecutivos de las

empresas publicas
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3 2 2 Elaboracién del instrumento

Para reunr informacién que nos diera luces de la opinion de los
fiscalizadores auditores y ejecutivos de las empresas publicas realizamos
entrevistas a dos Jefes de Fiscalizacibn una Jefa de Auditoria General un
administrador y subadministrador de una empresa publica obteniendo
informacién valiosa de la incidencia del Control Previo en el Control Intemo que

nos ayudo a elaborar el instrumento fundado en COSO

Con la informacion recabada en las entrevista y en base a la teoria
especializada en Control Intemo y Control Previo elaboramos el borrador del
instrumento y efectuamos un pilotaje que consisté en la aplicacién del
cuestionano a dos Jefes de Fiscahzaci6n una jefa de Auditoria General un
administrador y subadministrador como también a un auditor intemo de una

empresa publica a fin de conocer si tenian observaciones

Al terminar la fase de las entrewvistas y el pilotaje y luego de haber recibido
el aval de la asesora y Directora de nuestra tesis se gestiond a través del senor
Decano de la Facultad de Administracién de Empresas y Contabiidad para que
en mayo del 2014 se formalizaran y enviaran cartas de colaboracién para que
se nos permitiera realizar ésta investigacién las cuales fueron enviadas en mayo
del 2014 a la Contralora General de la Republica y en junio del mismo ano a los
directores 0 gerentes generales de las 12 Empresas Publicas con el fin de que

nos permitieran aplicar el cuestionano a los fiscalizadores y auditores generales
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(de la Contraloria General de la Republica) drectores o gerentes de
administracidn y finanzas asl como al personal de auditoria intema que laboran

en las empresas publicas

Como resuiltado de esa gestén recibimos autonzacién de parte de 7
empresas publicas Cabe destacar que no se obtuvo respuesta de la Contraloria
General de la Republica por lo que delimitamos nuestra investgacién a los
ejecutivos de administracion y finanzas asi como también a los auditores

internos de las empresas publicas que nos permitieron realizar la investigacion
3 2 3 Descripcién del instrumento

Este instrumento o cuestonano lo dvidimos en dos bloques en el pnmer
bloque preguntamos los datos generales de los encuestados en el segundo
parrafo realizamos las preguntas relacionadas a la incidencia del Control Previo

en el cumplimiento y mejora de los 5 componentes del Control Intemo
Bloque ! Datos Generales

En este bloque formulamos 5 preguntas de datos generales a los
ejecutivos y auditores de las empresas publicas a los que se les aplico el

instrumento las que pasamos a detallar

1) Ao de servicio en la empresa

2) Formacién Profesional
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3) Grado académico
4) Cargo que desempena

5) Nombre de la empresa en donde presta servicio

Bloque Il Incidencla del control previo en el cumplimiento y mejora del

Control Interno de las Empresas Publicas

Como seiiala la Guia para las Normas de Control Intemno del sector
publico de la INTOSAI GOV 9100 (p 6) EIl control interno no es un hecho o
circunstancia sino una sene de acciones que estdn relacionadas con las
actividades de la entdad Estas acciones se dan en todas las operaciones de la

entidad conttnuamente

El Control Previo a pesar de ser ejecutado por un organismo
independiente como la Contraloria General de la Republica conshtuye un factor
importante que influye en las diversas operaciones que realizan las empresas
publicas y que a través de esta investigacién pretendemos determinar si de

alguna manera impacta en los cinco componentes de! Control Intemo

De gual forma como La gente es la que realiza el trabajo de control
intemo Este se logra por los individuos dentro de una organzacién con lo que

ellos hacen y dicen Consecuentemente el control intemo es ejecutado por la
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gente La gente debe conocer su rol sus responsabiidades y los limites de

autondad (INTOSAI GOV 9100 p 7)

Es por ello que en este bloque le preguntamos a los encuestados su
grado de acuerdo a la incidencia que ttiene el control previo en el cumplimiento y
mejora de los componentes del control interno para las empresas publicas
dvidimos las preguntas en los cinco componentes del control interno segun

COSO

1) Ambiente de control

2) Evaluacion de nesgo

3) Actividades de Control

4) Informacién y Comunicacién
5) Monitoreo

A su vez cada componente lo dividimos en preguntas de la incidencia del
Control Previo en el cumphmiento y mejora del control intemo de las empresas
publicas considerando textualmente informacién de COSO con modificaciones
minmas en pocos casos para adaptar la pregunta al lector de manera
concordante con el Control Previo Para ello se uthzaron aspectos de COSO

que estuvieran mas relacionados con el Control Previo
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A continuacién presentamos las preguntas del il Bloque del cuestionarno

que les fue aplicado a los participantes de este estudio

1 Componente del Control interno Ambiente de Control

Contnbuye a8 que ios admensstradores y deméis personal de las empresas pubbces cumplan con los nmveles
de éhco en ol de los negotios y recursos pubbcos

esperados de mntegndad y comportammento éhco en el manejo
Que la empresa al asgnar sutondad y responsabtdidad al recurso humano cumpla con las polibcas que establecen
las prichcas apropiadas para ¢ tipo de negocio y of conoamiento que debe tener el personal selecconado

a reforzar ia actiud y e mterds de la afta gerencta y del personal por un Control Intemo efectivo en
todas las dreas do la

Fiscaloa que of Comité de Auditoria o Junta Drrectiva de la empresa cumpla con supervisar las actwdades de la
adrmrestracdn, y de que osta nnda cuentas

incde en que la flosofia y estio de operacidn de la admmusiracdn cumpla con [a legabded y buenas prichcas
financieras y operativas a fin de ewtar que las decisiones sean demasiado conservadoras O nesgosas en los

negocios de ka empresa —
MEJORA

Contnbuye 8 que los adnurostradores y demas personal de las empresas pubbcas mejoren las politcas de
miegndad y compostarmento étco en el maneo ds 108 NeoCIOs y recursos pubiicos

MahMmampdThmdaw&Mymmddm
humano

Mmmamhmydeahmmyddmwhmm por
un Control intemo afectivo en todas ias dreas de la empresa

Propone al Comiié de Auditoria o Junta Ierectva de la empresa mmciatvas tendientes a optmizar el proceso de
rendicwin de cuentas

10

fropone acaones encammadas a que la filosofia y estio de operacdn de la admuwsiracidn no sea tan
conservadora_m nesgosa para los negocios de la empresa

2 Componente del Control Intermo Evaluaclién de Riesgo

11

Fiscalza que los admunstradores y mmaummmmmm

cormespondientes en las pol beas mglmmmhmos y eosirategias de operacxdn de la empresa cuando se dan
caminos en la demis asl lo

12.

Fiscalza ¢l wmpacto que benen los caminos econdmicos on las decisiones de axpansiin ﬁtmmenby
desembolsos da caprial de la empresa

13

memunmmmmmymmmmmymmmmmula
Mmerumazarios

empresa_para prevensrios eviiarios o
MEJORA

14

Recomenda a la adnmunstracién la adopcdn de medxdas tendientes & que sus regulacongs mtemas Sean acordes
con los camiwos surgpdos en la lagsiacedn y demis requiaciones qua aplican a las achvdades da la empresa

15

MaEMMmmmmmmmmhmm los
caminos econdnucos del entomo que afeclen las decisiones de expansidn_financianvento y desemboisos de caprtal

16

Sugere a los admimstradores que adopten las meddas que sean pertmentas para admumstrar los nesgos de
manera que s puadan prevenirios ewiaros o Memuzarios
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3 Componente del Control Interno Actividades de Control Interno

17

Fiscabza que las oparacones da la empresa ge efectusn de conformedad con sus oiyetivos y al nterds publico

Fiscahza que las operaciones en matena de contratacén pubkca de personal planla entre oircs compromesos y
desembolsos de fondos so reshcen de conformudad con loe requisitos y procedimentos establocidos en las Leyes
y nomnativas que npen la empresa.

Fiscaliza que ias operacones en matena da mgresos se resheen do conformudad con los requisitos y
procedimuentos establecidos en fas Leyes y normativas que ngen la empresa

Fiscalza que |a admumstracdn cumpla con las crculares y manuaies de procadmmuentos que haya emubdo la
Contraloria General de la Republica y que aphquen a las actvdades do la empresa

rs|§sa 3

Fiscahza que |83 operaciones sean autonzadas por el personal competenta

Fiscaliza que las obras de mireestructura_se efectuen de confonmdad @ 1o pactado en los respectivos contratos

Fiscehiza que se exya las garantias o fianzas que de confonmdad con la Ley deben ser requendas en los
contratos y 8 ks agentes de maneyo

Fiscaliza que quien llove los regstros de Contabilidad, no tenga e custodia de los activos

| Fiscaliza que el personal que tenga la custocha de un actvo, no sea el que rmda cuentas sobra dicho activo
Fiscahza que of personal que tengs los regstros de los acreedores no ses e que nnda cuentas sobre e pasvo

Fiscaliza que en la modda de Io posble quienes autoncen operaciones no tengan control sobre e actvo
relaconado coN 6588 OPETAacIONGs

8[ IQI BN 8‘8|2| 8

Fiscalza que no haya 8cceso 8 mmmmmuTmndelnfumwMy los
| departamentos de usuanos claves

| Fiscaliza que se ufihce de manera legal y commects los fondos y recursos de la empresa

Propone & la admmsiracidn miciabivas lendiantes a optimizer 1a efectwdad da las acimdades de control

4 Componente del Control Intemo Informacién y Comunicacién

Fiscgiza que la admmsiracén presents oporiunamenta los estados fmanceros y el nforme de ejecucitn
presupuestana con ios detalles sobicitados por la Normas de Admenistracsdn Presupuestana contemdas en la Ley do
Presupuesto General del Estado

Fiscaliza que sa presento a la Contraloria General do la Republica los informes y datos requendos 8 traves de
crculares emsbdas por dicho orgarssmo de control

Fiscaliza que la empresa cumpla con los Ineamentos que en matens de control sobre los actos de manep que
omito la Contralona Genaral de la Republica y que mncden en la presentacdn de nformaadn fnancera y

memmammmmmmaumdmmm
Gubemamental para la Republica da Panamé

Fiscoliza que s presante dianamente &l mforme da mowmentos de fondos y mensusiments la Concihacdn

Bancana de las cuenias de la emprasa
MEJORA

Fropone o la adnumsiracdn imciatives tendienies @ mejorar la presentacion y comumscacion oportuna de la
informacdin financiera y presupuesiana

5 Componente del Control Intemno Monitoreo

k1 §

ﬁme&hMWmhmﬁﬂMnmahmmum
sobre los actos de maneyo que los admimstradores y auditores intemnos de la empresa evatuen de manera pendd ca
el desemperio dei control mterno y que s modifiquen dichos controles

Sugpere en wirtud de mcumphmeento de los contrales mtemes detectados a través de la fiscalizackdn que se ajerce
sobre los actos de manejo que los admuustradares y auditores intemos de la empresa evaluen de manera penddica
ol de los controles miemos establecdos

{a admmistracién imclatves tendentes las funciones de moniioneo de los controles intsmos de 1a
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Escogimos para medir el grado de acuerdo de los encuestados una
escala de Likert, de cinco puntos, debido a que estas escalas “son adecuadas
para evaluar actitudes, opiniones y la frecuencia de situaciones o hechos” (Vara
Homa, 2010), donde los participantes demostraron con el 1 su total desacuerdo;
2 desacuerdo; 3 indiferencia; 4 acuerdo y el 5 su total acuerdo, con lo sefalado

en los distintos items que conforman el cuestionario.

3.2.4. Poblacion Objeto del Estudio

Escogimos para este estudio a las 12 empresas publicas que operan en la
Republica de Panama. En lo atinente a la escogencia de las empresas, se tomo

como base las que se incluyen en la Ley de Presupuesto General del Estado.

Como describimos anteriormente, recibimos respuesta de colaboracion de
7 empresas publicas, a las cuales aplicamos el cuestionario al 100% de Ila

poblacién la cual detallamos a continuacién, en la Tabla Num.1:

SISTEMA DE BIBLIOTECAS DE LA
UNIVERSIDAD DE PANAMA
. [SIBIUP}
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Tabla Num 1 Cantidad de sujetos a las que se les aplicé el cuestionario

Cantidad de sjecutivos de ampresa Cantidad de Auditores
Régimen Directores de
Publicas icable Directoras Diractores
Apl Administrativos | de Ft Allmln Jefes | Supervisores | Auditore
y Finanzas
Lotena Deracho Pubico 1 1 1 1 30
ENA Derecho Pnvado 1 A
EGESA | Deracho Pnvado 1 1
IMA Deracho Publico 1 1 1 3
Aeropuerto
Tocumen Derecho Pnvado 1 1 1 7
IDAAN Derecho Publo 1 1 6
Autondad
Marftma Derecho Publhico 1 1 B
TOTAL 3 3 4 4 2 47

“Fuente elaboracién propla

A= No tenen personal de auditoria intema
B= No suministraron informacién sobre cantdad de auditores intemos

Como se aprecia en la tabla Num 1

las 7 empresas que aceptaron

participar en el estudio cuentan con un total de 10 ejecutivos de administracién

y finanzas asl como 53 funcionanos que componen el personal de auditoria

intema lo que en efecto constituye la poblacién de nuestro estudio

3 25 Entrega del cuestionario

Durante las ulbmas semanas de junioc de 2014 procedimos a entregar

personalmente los cuestionanos a los ejecutivos y auditores internos de las

empresas publicas luego de darles dos semanas para llenar los cuestionanos



137

procedimos a retirar los mismos en julio de 2014, obteniendo los siguientes

cuestionarios devueltos por ejecutivos y auditores:

Tabla Nim.2 Cuestionarios entregados y devueltos — Ejecutivos

Cuestionarios Entregados

Cuestionarios Devueitos

Empresas
Publicas

Directores
Administratives

Directores de
Administracion
y Finanzas

TOTAL

Directores
Administrativos

Finanzas

Directores de
Administracién
y Finanzas

TOTAL

Loteria

ENA

EGESA

N e e |

| s |

Aeropuerto
Tocumen

IDAAN

Autoridad
Maritima

1

TOTAL

3

Fuente: elaboracién propia

Tabla Nim.3 Cuestionarios entregados y devueltos — Auditores

Cuestionarios entregados Cuestionarios devueitos

Empensas

Publicas Jefes Supervisores | Auditores | Totat | Jefes | Supervisores | Auditores | Total
Loteria 1 1 30 32 1 17 19
ENA A A
EGESA 1 1 0 4}
IMA 1 3 4 1 3 4
IDAAN 0 1 3 4
Autoridad
Maritima 1 6 7 8

TOTAL 4 2 47 53 4 29 35

Fuente: elaboracién propia
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A= No tienen personal de auditoria interna
B= No suministraron informacién sobre cantidad de auditores intemos
0= No contestaron la encuesta
Finalmente el numero de respuesta de los ejecutivos fue de 7 lo que

equivale el 70% de la poblacidn lo que se considera adecuado para llevar a

cabo el anélisis de los datos

De igual forma de los 53 auditores internos de las empresas publicas
respondieron 35 lo que equivale al 66% de la poblacibn un porcentaje de

respuesta adecuado para llevar a cabo el analisis de los datos

33 ANALISIS DE RESULTADOS

Al temmnar de recolectar los cuestionanos procedmos a realizar la
construccion de {a base de datos mediante la codificacién de los resultados de
cada cuestionano capturarios y procesarios en hojas de célculo de MS Excel y

se procedi6 a las diferentes comdas analiticas en el programa SPSS'! v 20

3 31 Confiablildad Interna del Instrumento

El anélisis de los resultados inicia con un anélisis de confiabihidad interna
ya que permite comprobar si el instrumento es confiable para el estudio y
permitird realizar mediciones estables o consistentes Este analisis basado en

la homogeneidad estructural del instrumento utlhiza el coeficiente a (alfa) de

1 spsS Statistical Package for Social Sciences
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Cronbach, el cual estd disefiado para instrumentos con cualquier escala de
opciones multiples, y cuyo indicador es presentado como un parametro de rango

entre cero (0) a uno (1) y categorizado segun la Tabla 4.

Tabla Nim.4 Escala de categorizacion del Alfa de Cronbach

Coeficiente alfa >0.9 Esexcelente
Coeficiente alfa >0.8 Esbueno
Coeficiente alfa >0.7 Es aceptable
Es
cuestionable
Coeficiente alfa >0.5 Es pobre
Coeficiente alfa <0.5 Esinaceptable
(George y Mallery, 2003)

Coeficiente alfa >0.6

Para la investigacion, se calculd el indicador Alfa de Cronbach para cada
uno de los componentes del Control Intemo. Los resultados de los indicadores

se presentan en la Tabla 5.

Segun la escala de categorizacion anterior, los resultados obtenidos
superan 0.8 indicando que dos componentes son buenos, mientras que tres de
ellos donde a > 0.9 sefalan que son excelentes, en consecuencia, 10s

componentes del instrumento son confiables para la recoleccion de los datos.

Tabla Niam. 5. Alfa de Cronbach para los datos analizados

Componente de Control N° de Alfa de
interno elementos | Cronbach
Ambiente de Control 10 0.906

Evaluacion de Riesgo 6 0.922
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Actividad de Control 14 0.893
Informacion y Comunicacion 6 0.865
Monitoreo 3 0.952

3.3.2. Andalisis Descriptivo de los datos

El analisis descriptivo de los datos caracteriza la muestra utilizada para el

estudio, permitiendo entender sobre la posible influencia hacia las respuestas

obtenidas por los encuestados.

La Tabla 3 presenta como se clasifica 1a muestra en base al tiempo de
servicios en la empresa asi como el cargo que ocupa el encuestado. De los 42
individuos, 7 personas corresponden a directores o gerentes administrativos y de

finanzas, mientras que 35 de ellas son auditores intemos y poseen 5 o0 menos

anos de formar parte de las empresas publicas.

Tabla Num.6 Tiempo de servicios en la empresa por cargo que ocupa el

encuestado
Tiempo de Servicio St
en la empresa Total Gerentes Auditores internos
Administrativos
{afios) .

y de Finanzas
Total 42 7 35
5 o menos 22 7 15
6—15 6 0 6
16-20 0 0 0
Mds de 20 14 0 14
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Segin el Gréafico 1, del total de los encuestados, el 52.4% (22)
corresponde a aquellas personas con 5 o menos anos de servicio en la
organizacion, mientras que el 14.3% (6) poseen entre 6 a 15 afos de trabajo en
la empresa. No se registraron individuos entre 16 a 20 anos, y aquellos con mas
de 20 afnos de servir en la institucion representaron el 33.3% (14) restante de los

individuados.

Grafico 1. Tiempo de servicio en la empresa en aiios.

Mas de 20
33.3%

16- 20
0%

14.3%

La formacion profesional de los encuestados es variada para los tipos de
empresas. La Tabla 7 muestra que de los 42 encuestados, 11 individuos son de
empresas que se rigen por las normas privadas correspondientes al 26.2%,
mientras que 31 personas son de empresas publicas equivalentes al 73.8%
restante. La formacion de los profesionales varia desde contador publico
autorizado (CPA), quienes corresponden al 76.2% de la muestra;
administradores de empresas y publico, que en conjunto equivalen al 16.7%; los

financistas el 2.3%, y otras carreras un 4.8% de los encuestados.
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Tabla Num 7 Formaclén profesional segun tipo de empresa

Empresa
Formacién Profesional Total Privada Publica
Total

1 31
Contador Pubkco Autorizado 24
Admmistrador de Empresa
Administrador Publico
Economista
Fmancista
Otra Carreras

F-3
N-o-mgn
- O O O N GO —
- owh| ] -] P

Con referencia al nivel académico de los encuestados la Tabla 5 muestra
que los parbcipantes reportaron disponer de grado académico de Licenciatura
equivalente al 61 9% de la muestra mientras que el 9 5% poseen algun tipo de
Especialidad De estos profesionales el 28 6% alcanzaron el nivel de Maestna

mientras que no se registré alguno que poseia el grado de Doctorado

Tabla Num 8 Nivel académico de los encuestados

Grado académico Numero %
Total 421 1000
Licenciatura 26 619
 Especialidad 4 95
Maestria 12 286
Doctorado 0 00

El Grifico 2 refleja la cantdad de los encuestados segun nivel
académico Aquellos que alcanzaron el nivel de Licenciatura totalizaron 26
mientras que 4 lograron una Especializacion Aquelios que continuaron estudios

hasta culminar algun programa de Maestria ascendieron a 12 indwviduos
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Gréfico 2. Nivel académico de los encuestados

Doctorado

Maestria

Especialidad

Licenciatura

Segun el cargo que desempenan los encuestados, 2 (4.8%) de los
individuos corresponden a Directores Gerentes Administrativos que brindan
servicio en empresas publicas, uno (2.4%) es Director Gerente de Finanzas en
este sector, mientras que 4 (9.6%) de las personas son Directores Gerentes de
Administracion y Finanzas, donde tres son de empresas privadas y uno de

empresas publica.

En la Tabla 9, se muestran que 4 (9.6%) encuestados se desempenan
como Jefes de Departamento, mayoritariamente en empresas publicas. Dos
personas en igual proporcion actuaban como Supervisores de seccion, mientras
que 29 (69.0%) de los individuos fungen como Auditores de las empresas. De
éstos, 6 son de empresas pulblicas que se rigen por normas privadas, mientras

que 23 laboran en el Estado.
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Tabla Num 9 Cargo que desempefian los encuestados por tipo de

empresa
Tipo de Empresa
Cargo que desempefian Total

Privada | Publica
Total 42 1" 3
Director o Gerente Administrativo 2 0 2
Director o Gerente de Finanzas 1 0 1
Director o Gerente de Administracion y 4 3 1
Finanzas
Jefe 4 1 3
Supervisor 2 1 1
Auditor 29 6 23

Previo a la evaluacion de los objetivos de la investgacién se examina
descnptivamente la percepcion de los encuestados segun el tipo de cargo que
ocupa el Indviduo Director y Gerente o personal de Auditorfa Intema para
cada uno de los componentes de control interno sobre los aspectos de

cumplimiento

Para el componente de Ambiente de Control en el Grafico 3 se observa
que 66% de los Directores o Gerentes estdn de acuerdo o totalmente de
acuerdo al control previo que incide en el cumplimiento e 11% de los
encuestados estdn en desacuerdo o total desacuerdo con el control previo
mientras que el 23% mantienen una posicion de inddferencia ante esta inquietud
Sin embargo para el personal de auditoria intema el Gréfico 4 refleja que el
86% se encuentran totaimente de acuerdo o de acuerdo y el 14% restante

mantienen una condicién de indiferencia a este cumplimiento
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Grafico 3. Grado de cumplimiento de los Directores y Gerentes con respecto al Ambiente
Control

Totalmente en
Totalmente de desacuerdo

acuerdo 1%
21% o~ 20%

En desacuerdo

Indiferente
23%

Grafico 4. Grado de cumplimiento del personal de Auditoria Interna con respecto al Ambiente de

Control

En desacuerdo

Totalmente en
0%

desacuerda

0% indiferente

/ 14%

Totalmente d
acuerdo
43%
De acuerdo
43%
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En el componente sobre Evaluaciéon de Riesgo, el Grafico 5 muestra como
la aceptacion de los Directores o Gerentes se manifiesta en un 74%, mientras que
el nivel de desacuerdo equivale al 4%. Los indiferentes representan un 19% de la
muestra dentro de este grupo. Por el otro lado, el grado de cumplimiento del
personal de Auditoria Interna con respecto a este componente, mostraron en el
Gréfico 6 que un 86% estan de acuerdo, mientras que al no existir personas en

desacuerdo, el 14% restante son indiferentes al este cumplimiento.

Gréfico 5. Grado de cumplimiento de los Directores y Gerentes con respecto a la Evaluacion de
Riesgo

Totalmente en
desacuerdo

3% Desacuerdo

4%

Totalmente de
acuerdo
25%

Indiferente
19%

De acuerdo
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Gréfico 6. Grado de cumplimiento del personal de Auditoria Interna con respecto a la Evaluacion
de Riesgo

Totalmente en

Con respecto al componente de Actividad de Control, el Grafico 7 refleja
que el 76% de los Directores o Gerentes se encuentran de acuerdo con el grado
de cumplimiento, y un 7 % no los acepta. EIl nivel de indiferencia sobre este
componente por parte de este grupo se mantiene en el 17%. Mientras tanto, los
Auditores Internos muestran en un 87% su nivel de aceptacion del cumplimiento
para las actividades de control interno y un 13% reportaron su indiferencia al tema,

tal como se visualiza en el Grafico 8.
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Grafico 7. Grado de cumplimiento de los Directores
y Gerentes con respecto a la Actividad de Control

Totalmente en

Totalmente de desacuerdo
acuerdo 1%
24%

En desacuerdo
6%

Indiferente
17%

De acuerdo
52%

Gréfico 8. Grado de cumplimiento del personal de
Auditoria Interna con respecto a la Actividad de
Control

Indiferente
13%

Totalmente de
acuerdo
52

De acuerdo
35%
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En el componente sobre Informacion y Comunicacion, el Grafico 9 hace
relevancia a que el 76% de los Directores o Gerentes estan de acuerdo con el
control en esta area, mientras que el nivel de desacuerdo equivale al 3% con una
indiferencia del 21%. Por parte del personal de Auditoria Interna, el 68% se
encuentran de acuerdo con el cumplimiento, aunque 11% no acepta reconoce la
importancia del componente y la rechazan. Los Graficos 9 y 10 muestran el grado

de cumplimiento para este componente por ambos grupos respectivamente.

Grafico 9. Grado de cumplimiento de los Directores y Gerentes con respecto a la Informacion y
Comunicacion

En desacuerdo

Totalmente de 3%
acuerdo =
Indiferente
21%
: 21%
De acuerdo

55%
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Grafico 10. Grado de cumplimiento del personal de Auditoria Interna con respecto a la
Informacién y Comunicacion

En desacuerdo
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Indiferente
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50%

De acuerdo
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El ditimo componente de control interno es monitoreo. Para éste, los
Directores y Gerentes estuvieron de acuerdo en un 86% en su cumplimiento,
toda vez que el 14% restante era indiferente ante este tipo de control, lo cual se
muestra en el Grafico 11. Sin embargo, en el Grafico 12, la postura adoptada
por los Auditores Internos muestra que el 80% se encuentra de acuerdo en el
cumplimiento de este componente, dejando un 20% de indiferentes por parte de

este grupo de encuestados.
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Grafico 11. Grado de cumplimiento de los
Directores y Gerentes con respecto al Monitoreo

Indiferente

/ 14%
Totalmente de
acuerdo
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45%
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Gréfico 12. Grado de cumplimiento del
personal de Auditoria Interna con respecto al
Monitoreo

Indiferente
20%

Totalmente de
acuerdo
50%

De acuerdo
30%
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Al comparar ambos grupos es evidente que el grado de aceptacidn
promedic por parte de los Directores y Gerentes es del 78% con un nive! de
indiferencia promedio del 19% en todos los componentes Mientras tanto para el
personal de Auditoria Interna existe un 82% de aceptacidon del cumplimiento de
los componentes y un 16% de indferencia Por el otro lado para ambos grupos
los niveles de rechazo o desacuerdo con los componentes es muy bajo
(s6lo 11% como méaximo en uno de los casos) mostrando asi la consistencia en la
muestra sobre el alto grado de cumplimiento de los componentes de control

interno
3 3 3 Anilisis Estadistico

Metodolégicamente el andlisis estadistico inicia con la evaluacién del
grado de normalidad de los datos lo que permitird utilizar una distnbucion
apropiada durante el contraste y comparacién de los mismos Las pruebas
generalmente utizadas para determinar la normahdad de los datos son la prueba
Kolmogorov Smimov (K S) y la prueba Shapiro-Wilk (SW) La pnmera es
utiizada cuando el tamano de |la muesira es mayor a 50 observaciones (K S >
50) mientras que la segunda se aplica a tamanos de muestra igual o menor a 50
observaciones (S W < 50) Dado que la muestra utlizada para ia evaluacin
posee un tamaito de 42 individuos se utihzara la prueba Shapiro-Wilk para probar

la normalidad
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Para examinar la normalidad de los datos, se formula la siguiente hipotesis:

Ho: Los datos de la muestra tiene una distribuciéon normal

Ha: Los datos de la muestra no tienen una distribucion normal

Para la toma de decisién en la Prueba de Hipodtesis, se establece que sia >

0.05 se acepta la Ho.

Al analizar los resultados, se puede observar en la Tabla 10 el rechazo de

la Ho, demostrando asi que los datos no reflejan una distribucién normal.

Tabla. N0m.10 Prueba de normalidad Shapiro-Wilk para la muestra

Shapiro-Wilk Shapiro-Wilk

Estadistico| gt | Sig. Estadistico| gl Sig.
[PA1 866 42 | .00016|PC21 754 42 | .000001
PA2 866 42 | .co016|PC22 832] 42 | .00002
PA3 859| 42 | .00010|PC23 770] 42 | .000001
PA4 882| 42 | .00043[PC24 830 42 | .00002
PAS 801 42 |.000005|PC25 849 42 .00006
PAG 806| 42 | .0000t1[PC26 850] 42 00006
PAT .837| 42 | .oo003[PC27 765 42 | .000001
PAS .816| 42 | .00001|PC28 866| 42 .00016
PA9 845| 42 | .00005[PC29 766] 42 | .000001
PA10 .892| 42 | .00083[PC30 8251 42 .00002
PB11 856 42 | .00009[PD31 .797| 42 | .000004
PB12 876| 42 | .00031[PD32 .794| 42 | .000003
PB13 .840| 42 | .00004[PD33 795] 42 | .000003
PB14 .786| 42 | .00000[PD34 791 42 | .000003
PB15 877| 42 | .00031[PD35 833] 42 .00002
PB16 842] 42 | .00004 |PD36 847| 42 .00005
PC17 .789| 42| .000003 [ PE37 8271 42| .00002
PC18 826 42| .00002|PE38 820 42] .00001
PC19 796 42].000004 | PE39 858 42| .000%0
PC20 .806| 42| .00001
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Para el desarrollo de las hipétesis se aplicara el cdlculo del estadistico t de

Student el cual estara dado por

Esta prueba permitird comprobar los niveles de desviacién sobre el valor de
la media de la muestra y serd considerada como una disinbucién normaimente
La misma permite contrastar las hipétesis planteadas en la investigacion y
determinar el nivel de aceptacién o no en relacién al control previo que ejerce la

Contraloria General de la Republica

Para examinar los objetivos especificos con relacién a la informacién
contenida en |la base de datos se procede a comprobar las hipétesis de que el
control previo incide en el cumplimiento y en las mejoras del control interno de las
empresas publicas se inicia realizando el andlisis sobre la percepcidn que tienen
los Directores o Gerentes de Administracitbn y Finanza con respecto al

cumplimiento Para ello se plantean la hipétesis de este estudio

Ha1 El control previo que ejerce la Contraloria General de la Republica incide
posiivamente en el cumplhmiento y mejora del ambente de control de las

empresas publicas

La Tabla 11 presenta resultados de las pruebas de signfficancia y de

diferencias de medias para comprobar la hipétesis
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Tabla Num 11 Prueba de significancia y diferencia de medias sobre la
incidencia en el cumplimiento del control interno

AUDITORES DIRECTORES O GERENTES DE
ADMINISTRACION Y FINANZAS
CUMPLIMIENTO DE AMBIENTE CONTROL
Valorde prueba =3 Valorde prueba =3
Sig Diferencia Sig Diferencia
| L 9! | (bdateral) |demedias| t gl | (bilateral) |de medias |
Pi 7778 6] 00024| 157143] P1i 4730 34| 00004 714
P2 4 804 6] 00299| 142857| P2 4564] 34| 00006 714]
[ P3 4500 6] 00410 128571] P3 4909] 34| 00002 800
— P4 2521 6] 04526 85714 P4 2953 34| 00568 571
PS5 8971 6| 00043] 128571] P5 | 7708 34| 00010 914
EVALUACION DE RIESGO
P11 3 361 8] 01522] 114286] P11 4761 34 00003 800
P12 2121 6| 07814 42857| P12 4015] 34| 00031 657
P13 4 583 6 ooaﬁ|w P13 3670] 34| 00082 686
ACTIVIDADES DE CONTROL
P17 9295 6] 00009] 171429] P17 9786] 34] 00001 1057
P18 9295 8] 00009] 171429 P18 5440] 34| 00001 886
P19 4 804 8] o0299] 142857 P19 8223 34| 00001 1086
P20 9.295 8] 00008] 171428] P20 | 851 34| 00001 1086
P21 9295 6] 00009| 171429] P21 12148 34| 00001 1.229|
- P22 13 000 6] 00001 185714| P22 6393 34| 00001 943
P23 4804 8] 00299 1 42857] P23 9808] 34| 00001 1171
P24 4804 6] 00299] 142857| P24 | 5950] 34| 00001 943
P25 3576 6 01170] 128571 P25 6565 34| 00001 857
P26 | 3576 6] 01170 128571f P26 6234| 34| 00001 800
P27 3361[ 6| 01522| 114286| P27 10009] 34| 00001  1000]
P28 0000 6] 00100] 000000] P28 7.294] 34| 00001 ~ 943,
P29 13 000 6| ooo01] 185714] P29 8431] 34| 00001 111
INFORMACION Y COMUNICACION
P31 3576 6] 01170] 128571] P31 10444] 34] 00010 1171
P32 5.284 6] 00186] 157143| P32 9434| 34| 00010 943]
jaa 4804 6] 00209 1 4235_'7 233 9 786] 34| 00010 1057)
P34 4 382 6 oo4£| 114286] P34 10539| 34 E‘E’I 1333_
P35 2646 6] 03825 100000] P35 8613] 34| 00010| 1029
[ ____ MONITOREO ]
P37 2521 6] 04526 85714] Pa7 4078] 34| 000018] 82857
P38 2521 6] 04526 85714] P38 5511 34| 000004] 97143
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Con referencia a los datos obtenidos en la tabla anterior, se aplica el
procedimiento de la Prueba ¢ para una muestra asumiendo como parametro
poblacional un valtor medio de 3, que es la que marca la condicién de indiferencia
o neutralidad. En esta, se exponen los resultados de esta prueba donde existe un

plena significancia (p < 0.05).

Los resultados muestran que en todos los componentes, tanto los
Auditores como los Directores y Gerentes de Administracion y Finanzas estan de
acuerdo en que el control previo incide en el cumplimiento del control interno de
las empresas publicas. Sin embargo, en el componente de Evaluacion de Riesgo
se pudo identificar un ftem donde senala que el control previo no incide en el
cumplimiento, éste es (F-’12) Fiscaliza el impacto que tienen los cambios

econdmicos en las decisiones de expansion, financiamiento y desembolso de

capital de la empresa.

La Tabla 12 muestra los resultados de las pruebas de significancia y
diferencias de medias correspondiente a las variables relacionadas a la mejora

del control intemo.
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Tabla Nim.12 Prueba de significancia y diferencia de medias sobre la

incidencia en la mejora del control interno

DIRECTORES O GERENTES DE ADMINISTACION Y

AUDITORES
FINANZAS
Valor de prueba =3 Valor de prueba =3
t | Sig. Diferencia 1 | Sig. Diferencia
9 (bilateral) |de medias 9 (bilateral) |de medias
AMBIENTE CONTROL
P6 4,804 ) 003] 1.42857|P6 6.592 34 000 1.029
P7 4382 6 005] 1.14286|P7 4692 34 000 771
P8 4583 6 004] 1.00000{P8 6.046 34 000 886
P9 2.500 6 047 71429]|P9 4.307 34 006 771
P10 0.891 6 0.42857|P10 4,085 34 000 629
EVALUACION DE RIESGO
P14 4,500 6 .004| 1.28571|P14 4978 34 000 829
P15 2.828 6 030 57143|P15 4415 34 .000 714
P16 6.000 001] 0.85714|P16 4.909 34 .000 800
ACTIVIDADES DE CONTROL
P30 | 4.382] 6[ _oosl 1 .14286[P30 ] 7.462| 34| .000[ 1.057
INFORMACION Y COMUNICACION
P36 | 2.500] al .047| 0.71429|P36 [ 7.403| 34| .oool 1.029
MONITOREO
P39 [ 1167 6@[ 42857]P39 [ 5368 34] 000] 971

Los resultados de la tabla anterior muestran que los Auditores y los

Gerentes estan de acuerdo en practicamente todos los items de los componentes,

con excepcion a los puntos (P10). “Propone acciones encaminadas a la filosofia y

estilo de operacion de la administraciéon no sea tan conservadora, ni riesgosa para

los negocios de la empresa” y (P39), “Propone a la administracion iniciativas

tendientes a mejorar las funciones de monitoreo de los controles internos de la

empresa. Segun la investigacion, se plantearon diferentes subhipétesis de trabajo

para analizar la incidencia positiva en el cumplimiento y mejora de cada

componente. Para el caso, todos los valores medios que superan el punto de
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indiferencia (X = 3) se podran considerar bajo la categoria “de acuerdo” con el
cumplimiento o mejora del control interno (3 < X < 5). Sin embargo, cuando los
valores medios se encuentran por debajo de dicho punto de indiferencia 3, se
consideraran en la categoria de “desacuerdo” con el cumplimiento del control

interno (1 < X < 3).

Para todos los componentes, se evidencia que el valor medio se encuentra
por encima del punto de indiferencia (X > 3), sugiriendo que tanto para el
cumplimiento como para las mejoras los Auditores, los Directores y Gerentes

manifiestan una postura de estar “de acuerdo” con el control previo.

Las pruebas de hipotesis se establecen con un nivel de significancia del
5%, en caso de ser menor a este parametro, se acepta la hipotesis alternativa

(Ha).

La primera subhipétesis planteada que se asocia al componente ambiente

de control es la siguiente:

Hata: El control previo que ejerce la Contraloria General de la Republica incide
positivamente en el cumplimiento y mejora del ambiente de control de las

empresas publicas.

Los resultados de aplicar la prueba a este componente se presentan en la

Tabla 13.
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Tabla Num. 13 Prueba de significancia y diferencia de medias para el
componente ambiente de control con respecto al control previo en el
cumplimiento y mejora de las empresas publicas

Valor de prueba=3
t gl Sig. Diferencia de
(bilateral) medias
PA1l 6.178 41 .0001 .857
PA2 5.777 41 .0001 .833
PA3 6.059 41 .0001 .881
PA4 3.636 41 .001 619
PAS 9.299 41 .0001 976
PAG 7.838 41 .0001 1.095
PA7 5.777 41 .0001 .833
PA8 7.144 41 .0001 .905
PA9 4.901 41 .0001 .762
PA10 4.001 41 .0001 .595

Nota: Significativa para 1% y 5%

Al examinar el nivel de significancia en esta prueba, todos los p-valor <
0.05, en consecuencia se puede senalar que el control previo que ejerce la
Contraloria General de la Republica incide positivamente en el cumplimiento y

mejora del ambiente de control de las empresas publicas.

La segunda subhipétesis se asocia al componente Evaluacion de Riesgo,

la cual se plantea como sigue:

Ha1b: El control previo que ejerce la Contraloria General de la Republica incide
positivamente en el cumplimiento y mejora de la evaluacién de riesgo de control

de las empresas publicas.
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La Tabla 14 presenta los resultados de la prueba de hipé6tesis que examina
este componente
Tabla Num 14 Prueba de significancla y diferencia de medias para el

componente evaluacién de riesgo con respecto al control previo en el
cumplimiento y mejora de las empresas publicas

Valor de prueba=3

t gl Sig Diferencia

(bilaterat) | de medias

PB11 5 685 41 00001 857
PB12 4412 41 00007 619
PB13 4611 41 00004 738
PB14 6121 41 00010 905
PB15 4 990 41 00001 690
PB16 5895 41 00010 810

Nota Sgnfficativa para 1% y 5%

En esta segunda subhipétesis todos los p-valores son menores a 005
concluyendo que el control previo de la Contraloria General de la Republica incide
positvamente en el cumplmiento y mejora en la evaluacién de nesgo de las

empresas publicas

La siguiente subhipdtesis examina el componente Actividades de Control

presentada de la siguiente manera

Haic El control previo que ejerce la Contraloria General de la Republica incide
positivamente en el cumplimiento y mejora de las actvidades de control de las

empresas publicas

Los resultados obtenidos en la salida se muestran en la Tabla 15
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Tabla Nam. 15 Prueba de significancia y diferencia de medias para el
componente actividades de control con respecto al control previo en el
cumplimiento y mejora de las empresas publicas

Valor de prueba =3

" gl Sig. Diferencia

(bilateral) | de medias

PC17 11.464 41 .00001 1.167
pPC18 6.987 41 .00001 1.024
PC19 9.458 41 .00001 1.143
PC20 10.420 41 .00001 1.190
PC21 14.239 41 .00001 1.357
PC22 8.083 41 .00001 1.095
PC23 11.865 41 .00001 1.310
PC24 7.184 41 .00001 1.024
PC25 7.445 41 .00001 .929
PC26 7.114 41 .00001 .881
PC27 10.978 41 .00001 1.024
pCca28 5.670 41 .00001 .786
PC29 10.350 41 .00001 1.286
PC30 8.591 11 .00001 1.071

Nota: Significativo al 1% y 5%

Esta tercera subhipotesis muestra que todos los p-valores son 0.0001, o
sea menores al 5%, por lo que al igual que las subhipétesis anteriores, se infiere
que el control previo que ejerce la Contraloria General de la Republica, incide
positivamente en el cumplimiento y mejora de las actividades de control de las

empresas publicas.

La cuarta subhipétesis, plantea la relacion de incidencia del control previo
en el cumplimiento y mejora de los sistemas de informacién y comunicacion. La
Tabla 16 muestra los resultados de la prueba de hipotesis que son planteadas a

continuacion:
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Hat« El control previo que ejerce la Contraloria General de la Republica incide
positvamente en el cumplmiento y mejora del control de los sistemas de
informacién y comunicaciones de las empresas publicas

Tabla Num 16 Prueba de significancia y diferencia de medias para el

componente de sistemas de informacién y comunicacién con respecto al
control previo en el cumplimiento y mejora de las empresas publicas

Valor de prueba=3

¢ g Sig Diferencla

(bilateral) | de medias

PD31 10917 41 00001 1190
PD32 10274 41 00001 1048
PD33 10 824 41 00001 1119
PD34 11538 41 00001 1214
PD35 8 863 41 00001 1024
PD36 7 799 41 00001 976

Nota Signfficativo al 1% y 5%

Las salidas de la prueba de hipétesis para la cuarta subhipétesis muestran
para todos los casos un nivel de significancia menor al 5% demostrando que el
control previo de la Contraloria General de la Republica incide posiivamente en
el cumphmiento y mejora de los sistemas de informacidn y comunicacién de las

empresas publicas

Para la subhipétesis que examina el componente de supervisién y
monitoreo de las empresas publicas Se plante6 la hipétesis cuyos resultados se

presentan en la Tabla 17
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Hate: El control previo que ejerce la Contraloria General de la Republica incide

positivamente en el cumplimiento y mejora de la supervision y monitoreo de

control de las empresas publicas.

Tabla Nam. 17 Prueba de significancia y diferencia de medias para el
componente de supervision y monitoreo con respecto al control previo en
el cumplimiento y mejora de las empresas publicas

Valor de prueba=3
t gl Sig. Diferencia
(bilateral) | de medias
PE37 5.622 41 .00001 .833
PE38 6.105 41 .00001 .952
PE39 5.366 41 .00001 .881

Nota: Significativo al 1% y 5%

Al igual que en las pruebas de hipotesis anteriores, los niveles de

significancia para los diferentes items son menores a 0.05, por tanto se acepta la

hipétesis.

Luego de realizar las pruebas a cada uno de los componentes de manera
grupal, como de manera individual, se puede demostrar que para el cumplimiento
y mejora, el Control Previo que ejerce la Contraloria General de la Republica

incide positivamente en el Control Interno de las empresas publicas.

Finalmente para verificar en cual de los dos grupos de empresas publicas
tiene mayor incidencia el Control Previo, en el cumplimiento y mejora del Control

Interno, formulamos la siguiente hipotesis:



165

H«2 El Control Previo tiene mayor incidencia en el cumplimiento y mejora del
Control Intemo en las Empresas Publicas que se ngen por las disposiciones

estatales que en las Empresas Publicas que se ngen por las normas pnvadas

Luego de los resultados de significancia obtenidos en la Tabla 18 para los
cumplmientos en cada uno de los componentes y la Tabla 19 con las mejoras la
prueba de hip6tesis muestra para todos los casos una significancia mayor de 5%
tanto para el cumplimiento como para las mejoras se concluye que para ambos
tipo de empresa el Control Previo tienen igual incidencia en el cumplimiento y

mejora del Control Intemo

Tabla Num 18 Prueba de diferencia de medias con respecto a las Empresas
Publicas y las Empresas Privadas relacionada al cumplimiento del control previo
sobre el control Interno

CUMPLIMIENTO
Prueba T para la igualdad de medias Prueba T para |a iguaidad de medias
Sig (bllaters!) Sig (bllateral)
t gl 1V 2 t gl 1V 2

_ AMBIENTE CONTROL | ACTIVIDADES DE CONTROL _
P 2437 40 059 P17 2565 40 058
P2 19:' 40 oss] P18 2204 40 630
P3 1.254 40 217 P19 1058 40 298
P4 621 40 53| P20 2138 40 056
PS5 1331 40 191 P21 3378 40 054
EVALUACION DE RIESGO P22 2701 40 062
P11 845 40 403 P23 3072 40 052
P12 502 40 ss0| P24 1.280 40 .208+
P13 728 40 an P25 1.291 40 204
P26 1483 40 146
___INFORMACIONYCOMUNICACION | PZ 566 0 574
Pai 387 40 701 P28 2727 40 054
P32 2431 40 053] P20 2148 40 056

P33 1352 40 184 MONITORED
Ngta Npgide sgnficanciadedpey 5% 40 788] Par 071 40 044
Pas 091 40 o28| P3s 270 4o| 789)|
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Tabla Nim. 19 Prueba de diferencia de medias con respecto a las Empresas
Publicas y las Empresas Privadas relacionada a la Mejora del Control Previo
sobre el Control Interno

MEJORA
Prueba T para la igualdad de medias
Sig.
t al (bilateral)
AMBIENTE CONTROL
P6 2.488 40 054
P7 -1.593 40 119
P8 1272 40 211
P9 -1.183 40 244
P10 2536 40 056
EVALUACION DE RIESGO
P14 017 40 986
P15 -1.016 40 316
P16 -353 40 726
ACTIVIDADES DE CONTROL
P30 | 092] 40[ 927
INFORMACION Y COMUNICACION
P36 | -1.191 ] 40[ 241
MONITOREO
P39 | -1.225] 4o| 228




CONCLUSIONES
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A contnuacién presentamos las conclusiones obtenidas producto de la

presente investigacion

El Control Previo al igual que el Control Intemo se denvan del
Control aunque el pnmero en nuestro pais es un control extemno
que ejerce la Contraloria General de la Republica sobre los actos
de manejo de fondos y bienes de las empresas publicas cuyo
capital social pertenece totalmente al Estado y por ende no

constituye coadministracion

La fiscalizacién y regulacién a través del Control Previo tiene
mas ventajas que desventajas ya que permite que los actos de
manejo se perfeccionen con comeccibn y se ajusten a las
disposiciones legales reglamentanas administrativas y de

contabihidad a fin de ewvitar perjuicios a las empresas publicas

El Control Previo tiene limitaciones por ende no bnnda o
proporciona una segundad absoluta sino mas bien razonable
por lo que es un control necesano pero al mismo tempo al igual
que sucede con el Control Intemo hay nesgo de que sea
burlado sin que ello implique negligencia o que el ente

fiscalizador esté consinttendo ningun acto incorrecto
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Uno de los riesgos que tiene el patrimonio publico, e inclusive
también el mismo ente fiscalizador en el ejercicio del Control
Previo, es precisamente que a empresa publica tenga controles

intemos débiles.

Algunas normativas, con fundamento en las cuales se aplica el
Control Previo, presentan ambigiiedades, lo que produce falta de
seguridad y certeza juridica, por lo que han dado lugar a
interpretaciones por parte de los entes jurisdiccionales, distintas a
las que tiene la Contraloria General de la Republica, tal como lo
analizamos en esta investigacion. En ese sentido, se hace
necesario que en reformas constitucionales o de naturaleza legal

se aclaren estas normas.

Hay que destacar, que el Control Previo, no es un Control
Posterior, ya que si bien se nutre de la Auditoria, como sucede
con la Contabilidad, el Derecho y otras disciplinas, el mismo no

forma parte de ella.

El Control Intemno, es un control que debe responder a las
necesidades y objetivos de la empresa, asi como también a las
disposiciones legales, reglamentarias, de contabilidad y al

Informe COSO.
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Las empresas publicas en Panama, aplican las Normas de
Control Interno Gubemamental, las cuales estan inspiradas en el

Informe COSO y sus 5 componentes.

De conformidad con los resultados de esta investigacion basados
en la percepcion que tienen los Directores o Gerentes Generales
de Administracién y Finanzas y el personal de auditoria interna
de las empresas publicas, el Control Previo que ejerce la
Contraloria General de la Republica incide positivamente en el
cumplimiento del Control Interno de las empresas publicas, y por

ende, de cada uno de sus 5 componentes.

Hay que destacar, que en este aspecto de cumplimiento
unicamente en el componente de Evaluacién de Riesgo, se pudo
identificar un solo item, en el que se consideré que el Control
Previo no incide. Dicho item (P12), se referia a si el Control
Previo “Fiscaliza el impacto que tienen los cambios economicos
en las decisiones de expansion, financiamiento y desembolso de

capital de la empresa”.

De conformidad con los resultados de esta investigacién basados

en la percepcion que tienen los Directores 0 Gerentes Generales
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de Administracién y Finanzas y el personal de auditoria intema
de las empresas publicas, el Control Previo que ejerce la
Contraloria General de la Republica incide positivamente en la

mejora del Control Interno de las empresas publicas.

Hay que destacar, que en este aspecto de mejora unicamente en
los componentes de Ambiente de Control y Monitoreo, se pudo
identificar que el item P10 que se refiere a si el Control Previo
“Propone acciones encaminadas a que la filosofia y estilo de
operacion de la administracion, no sea tan conservadora, ni
riesgosa para los negocios de la empresa”, y el item P39 del
componente de Monitoreo, referente a si el Control Previo
“Propone a la administracién iniciativas tendientes a mejorar las
funciones de monitoreo de los controles intermnos de la empresa”,

en ambos se considerd que el Control Previo no incide.

Finalmente, con relacidén a cual de los dos grupos tiene mayor
incidencia el Control Previo sobre el Control Intemo, es decir, en
el grupo de empresas que se rigen por normas publicas, o en las
que aplican disposiciones como la empresa privada, los
resultados de la investigacion indican, que la incidencia es igual

para ambos grupos.



172

Como futuras lineas de investigacién, y en vista de que no
pudimos contemplar en este estudio, la percepcion que tienen los
fiscalizadores y auditores de la Contraloria General de la
Republica, respecto a si el Control Previo de esa institucion
incide en el Control Intemo de las Empresas Publicas,
proponemos que se procure aplicar este estudio, a dicho
personal, a fin de contrastar los resultados, con los obtenidos de
los gerentes de administracion y finanzas y los del personal de
auditoria interna, a fin de generar ain mas conocimiento en esta

tematica.

Otro de los aportes de esta investigaciéon es contribuir a despertar
el interés para futuras investigaciones que relacionen estos 2

controles, profundizando o aplicando otros enfoques.

Esta investigacion, genera aportes al area de Contabilidad, asi
como también a la Contraloria General de la Republica, para que
se conozca la incidencia que tiene el Control Previo sobre el
Control Interno de las empresas publicas; asi como también
aquellos items de los componentes del Control Intermno, que no se
ven afectados por el Control Previo. Esto permitira ayudar a

nuestro maximo organismo de fiscalizacion y control a analizar
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las razones y a adoptar los mecanismos que estime pertinentes,
para aplicar los correctivos que considere viables. En el area
académica de la Contabilidad, aporta conocimientos, sobre el
desempeiio de un control, que siempre ha sido considerado parte

de esta disciplina.

Es necesario que las instituciones del sector publico, brinden mas
apoyo a la investigacion, dada las limitaciones que se nos
presentd durante la realizacion de este estudio, al no contar con
la participacién de la Contraloria General de la Republica y de las
empresas publicas: Autoridad Aeronautica Civil, Autoridad de
Aseo Urbano y Domiciliario, Empresa de Transmisidon Eléctrica

(ETESA), Zona Libre de Coldn y la Agencia Panama Pacifico.
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Dirigido Dwectores Administrativos y de Finanaas

UNIVERSIDAD DE PANAMA
VICERRECTORIA DE INVESTIGACION Y POSTGRADO
FACULTAD DE ADMINISTRACION DE EMPRESAS Y CONTARILIDAD
DOCTORADO EN CIENCIAS EMPRESARIALES
CON ESPECIALIZACION EN CONTABILIDAD
La presente encuesta bene como propdsdo conocer su percepadn con relatin a la inadencia que bene &l Control Prewo

que exrce la Contralona General de 1a Republica sobve o Control interno de 1a Empresa Pubbca en la cual usted presta
SUS SErVICI0S

SECCION | - DATOS GENERALES

1 Afosdeservicoenlaempress <Safios [J 6-15aflos [] 1620 ahos[J > 20 aftes[]
2 Formacin profesional Contador Publico Autonzado [] Administrador de Empresas ]
Admurustrador Publico T Economssta [] Finsncsta [] Otra Camera [
3 Gado Académco Licenciatwra [ Especatidad [ Maestria [] Doctorado ]
4 Camo que desempefia Duector o Gerente Admumstrativo []  Dwecto o Gerestie de Finanzas [
Dwector o Gerente de Admmnsstracidn y Finanzas [
5 Nomtixe de la Empresa Pubhca en i3 que presta servicios

SECCION I -{NCIDENCIA DEL CONTROL PREVIO EN EL CUMPLIMIENTO Y MEJORA DEL CONTROL INTERNO EN
LLAS EMPRESAS PUBLICAS

1 Componente del Control interno: Ambiente de Control
{Donde 1= Totalmente e desscuerdo 2= En despcuerdo 3= Indiferente 4= De acuerdo 5= Tolalmente de scverdo)

Indiqecon na e naescalde ! a5 sugrado doe acusrdo I Incide ca que tiene el Control Previo en e
cumplimiento y mejore d  los componentes del Control T tern d  la  Empresas Publicas respecto

TOTAL ~ TOTAL
CUMPLIMIENTO DESACUERDO ACUERDO

mmammmvmmuhw |
t :m:l:mmhmhdym 1 2 3 4 L
&heo en

Que ta empresa al asgnar autordad y responsabiiidad al recurso humanc
2 mmmpﬂmumu Mpundlmo 1 2 3 4 5

ﬁ! cohocimiento qus dabe tener o personal selecclonado
3 a reforzer ks aclitud y el intends de |a afta gerencia y del personal

porun MMMNMH%% empresa. 1 ]2 13)4]5
Fiscaliza que ¢! Camiié de Auditoefa 0 Junta de Ia empresa cumpla

4 | con superwsar (a3 aclividades de la administracion, y de que esta rinda | 1 2 3 4 ]
ﬂm

MmmhMyuﬂoﬁmuhmmm

5 1a legalxiad y buenas prachcas financieras y operatvas a fin de ewvtar que las 1 2 3 P 5
decmiones sean demasiado conservadoras o tiesgosas en ks negocios de ta

[Mpresa

MEJORA
mamhmemahsm
-] pmﬂmmhpm&myWMmd 1 2 3 4 5
_manejo de I8 negoaos ¥ recursos pubicos

e

7 8 s admmstracdn alas de cdn do sutondad | 1

[n

3 4 5

Preparado por Doctorando Eric Aherto Berbey Derectora de Tesis' Ova Anayans] Gonzdlez
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Dirigido 2: Directores Administrativos y de Finanzas

_yrg_spgg_api!hddelreumhm

Resliza acciones encaminadas a mejorar i aciind y el interés de la aila
gerencia y del personal de la empresa, por un Control interno efectivo en
lodas las &reas de I empress.

meeumneummhommdehempresammas
lendientes a optimizar el proceso de rendicidn de cuentas.

10.

mmmamhm.yuﬂodemdeh
administracién, no sea lan conservadora, ni NesQOsa para jos negocis de a
empresa.

2. Components del Control intermmoc Evaluacidn de Riesgo

__ CUMPLIMIENTO _

11.

hagan las modiicaciones comespondienies en fas politices, reglamentos
infemos y estreiegias de operacidn de la empresa, cuando se dan cambios

en la legislaciiin y demds requiaciones que asi lo exigen.

TOTAL

DESACUERDO ACUERDO

TOTAL

12

Fiscaliza ol impacto que Benen los cambiog econdmicos an las decisiones de
expansitn, inanciamiento y desembolsos de capital de a empresa.

13

Fiscaliza que s administradores identifiquen y anaficen los riesgos inlemos
y exiemnos en todos los niveles de ks empresa, para prevenirios, evitarios o
nimizartos.

MEJORA

TOTAL

DESACUERDO ACUERDO

TOTAL

14.

w-umnmmmm:u
sus reguiaciones emas, sean acordes con jos cambios surgidos en la
legislacidn y demds reguiaciones que aplican a las actividades de la

15.

empresa.

Propone a la sdministracion acciones que permitan afrontar de manera mis
beneficicsa para ta empresa, los cambios econdmicos del entomo gque
afecien lps decisionss de expansidn, financiamiento y desembolsos de
capital.

16.

Sugiere a los administradores que adopien las medidas que ssan pertinenies
para adminkstrar los riesgos de manera que se puedan prevenwrios, evitarios o
minEmizados.,

3. Components del Control Interna: Actividades de Control

CUMPLIMIENTO

17.

Fiscaliza que las operadones de la empresa se efectuen de conformidad con
sus objetives y al inlerds pablico.

18.

mmmmmmamm de

19.

20.

que apliquen 2 las aclividades de la empresa.

2

21,

Fiscaliza que las operaciones sean aulorzadas por el personal competants,

22

Flacaliza que las obras de infrasstructura, 5o efactien de conformidad a lo
pactado en los respectivos conbratos.

.

Fiacaliza que se exija las garantias o fianzas, que de conformidad con ia Ley,
deben ser requeridas en ios coniratos ¥ a los agentes de manejo.

4.

Fisceliza que quien lleve los registros de Contabiidad, no tenga la cusiodia
de los activos.

1

25,

Fiscaliza que ol personal que fenga la cusiodia de un activo, no zea e que
finda cuentas sobre dicho activo,

1

Preparado por: Doctorando Eric Alberto Berbey
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2
2
2
2

Directora de Tesks: Dra. Anayansi Gonzélez
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Dirigido  Directores Administratwos y de Fins zas

Fiscaloa que ¢f personal que tenga los registios de los acreedores no sea el
onda sobwe ef

=&

CHR- R RR

empresa

Wl W ww

F
ol

MEJORA ]
Propone a s adminstractn suciativas tendientes a opimizar [ efectividad de
las acimdades de control

4. Componente del Control intemo: informacién y comunicacidn

CUMPLIMIENTO

3

Fiscaliza que la admmsiacbn presente oporhmamente los  esiados
financeros y el informe de eecucin presupuesiana con ios detalles
solicitados por la Normas de Admsusirecdn Presupuestana corterndas en la

La informacién por ustod suministrada serd utiiizada para fines académicos. Muchas gracias.

Preparado por Doctorando Eric Alberto Barbey

Directora de Tesss' Dra AnayansiGon dlex
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Dirigido a: Auditores intemaos

UMIVERSIDAD DE PANAMA
VICERRECTORIA DE INVESTIGACION Y POSTGRADO
FACULTAD DE ADMINISTRACION DE EMPRESAS Y CONTABILIDAD
DOCTORADO EN CIENCIAS EMPRESARIALES
CON ESPECIALIZACION EN CONTABILIDAD

La prosenis encussta tiens como propdeilo conocer su percapcibn, con relacibn a le incidencia que tiens ol Control Previo
que ejerce ks Contraloria Genersl de la Republics, sobre el Cordrol Inlerno de la Empresa Publica en Ia cual usted presta
BUS 50MVIC0S.

SECCION ¥~ DATOS GENERALES

1. Afios daserviclo enls empresa: <S5aflos [J6-15af0e [ 16 - 20afes [0 > 20 afcs []

2. Formacitn profesional: Contador Publico Autorizado [J Administrador de Empresas [J
Administrador Piblico (1 Economista [] Finencista [] Otra Carrera [

3. Grado Académico: Licenciatura [] Especialidad [] Maestria ] Dociorado [

4. Cargo que desempefia: Jefo [J Supervisor [J Auditor(]

5. Nombre de la Empresa Publica en la cual presta servicios:

BECCION X INCIDENCIA DEL CONTROL PREVIO EN EL CUMPLIMIENTO ¥ MEJORA DEL CONTROL INTERNO EN
LAS EMPRESAS PUBLICAS

1. Componente del Control irtermo: Amblents de Control
{Donde: 1= Totalmente en desacuerdo; 2= En desacuerdo; 3= Indierente; 4= De acverdo; 5= Totalmente de acverdo)

Indique con una x en una escald de 1 2 S su grado de acuardo a la incidencia que tiene el Control Previo en el
cumplimiento ¥ mejora de los componentes del Control Interno de las Empresas Piblicas respecto a:

CUAMPLIMIENTO TOTAL TOTAL
DESACUERDO ACUERDO

Confribuye @ qua los sdminisiradores y demds personal de las empresss
1. | piblicas cumpian con los niveles ezperados de infegridad y comportamisnto 1 2 3 4 5
Sdico en &l manaijo de los Nenocios ¥ recursos publicos.

Que k empress al asigner autoridad y responsabilidad al recurso humano,
2. | cumpla con les polfticas qun establecen las pricticss apropiadss pera of tipo 1 2 3 4 5
de negocio y el conocimienio gus debe tener ol personal seleccionado.

3. Contriburye 8 reforzar la sciiiud y of interds de s alta gerencia y del personal,

por un Conlrol Intemo efectivo en todas les drees de ls empress. 1 2 3 4 »
mmdmuwommmhmw

4. | con suparviesr lss aclividades de la administracién, y de qus esta rinda 1 2 3 4 5
CUENias.

incide en que ia Sosoffa y estilo de oparacidn de ia administracién, cumpla con
s | i@ legalidad y buenas prilcticas financieras y operativas, a fin de evitar que las

decisionas sean demasiado conservadoras o fiesgosas en Jog negocios de b E _ 2 4 Z
ompresa.
MEJORA TOTAL TOTAL
DESACUERDO ACUERDO
c«mammmuum.ymm«bum
8. | publicas mejoren les politicss de inlagridad y comportamienio é&lico en el 1 2 3 4 5

manejo de los negocios y recursos poblicos.

7. Sugiere a ia adminisiracion mejoras a las politicas de asignacién de autoridad

¥ responsabiidad dal recurso humano. 1 2 3 % 5
& Realizs acciones encaminadas 8 mejorar & actitud y ol ilerds de ln allz % 2 3 4 5
. del de n un Control nlemo efectivo en

Preparado por: Doctorando Exic Alberio Berbey Diractora de Tesis: Dra. Anavansi Gonziler
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las &ress do

Propone & Comié de Auditoria o Junta Direcliva de k8 empresa iniciatvas
a af d8 rendicléin de cuentas.

10

Propone acciones encaminadas a que k3 fiosofla y estio de operacidn de b
administracién, no soa tan conservadors, ni riesgosa para los negooos de la
ompresa.

2 Components del Controt intomo: Evatuscién de Riesgo

1

Fiscoliza qua los edministradores y demds personal de l2s empresas pablicas
hagan las modificaciones comespordianios en las polilices,

12

financiamientn y desembalsos de dela

idendifiquen y ansficen ios rdesgos intemos
¥y extemos en todos los niveles de la empresa, para prevenirios, evilarios o

MEJORA

14

Recomienda a In adminstracin Ia adopcitn 08 mediias tendientss & que
sus refudaciones intemas, ssan acovdes con los cambios sugldos en
legistacidn y demis reguiacones que aplican 8 l8s actiwdades de ka

16

17

18

Fiscaliza que las obras de infraestructura, se efaction de conformmdad B o
enios coxtirains,

Fhulnpneugahsmﬂaohm.qnbtmlmﬂmhuy
deben ser en s contratos y a los ds

Facafiza flave loa &
Fhacat qUE QBN regmtros de Condabiidad, no fenga t2 custodia

Fiscaliza quo ol personal que tenga 3 custodia de un bctivo, no sea & que

Yinuda cuentas sobre dicho activo

NININ|N|Nn

alh|d]|nls

Preparado por- Doctorando Eric Aberto Berboy

Directora de Tesls. Dra. Anayans] Gonzdley
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N

Focaliza que se presents disriaments ol informe de movimientos de fondoas, ¥

Propone o ka adminisiracidn iniciatvas tendionios a mejorar las funciones de
monitoreo de los canfroles miemos de la empress.

La informacidn por usted suministrada serd utilizada para fines académicos. Muchas gracias.

Preparade por- Doctorando Eric Alberto Berbey

Directora de Tesis Dra. Anayans: Gonzélez



