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El tema de investigación de la presente tesis doctoral se denomina EL 

CONTROL PREVIO DE LA COBITRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA Y 

SU IMPACTO EN EL CUMPLIMIENTO Y MEJORA DEL CONTROL INTERNO 

DE LAS EMPRESAS PUBUCAS EN PANAMÁ, tema de trascendencia a nivel 

nacional por ser el Control Previo fiscalizador y regulador de los recursos del 

Estado el cual en nuestro país se fundamenta jurídicamente en el Artículo 280 

numeral 2 de la Constitución Politice de la Republica de Panamá la Ley 22 de 

1976 la Ley 32 de 1984 además de las Normas de Administración 

Presupuestana y las Guías de Fiscalización esta ultima aprobada por la 

Contraloría General de la Republica 

En vista de que en nuestro país se aplica dicho control sobre los 

compromisos y desembolsos de fondos y recursos publicos se quiere 

determinar a través de esta investigación si el mismo tiene o no incidencia en el 

cumplimiento y mejora del control interno de las empresas publicas en Panamá 

temática sobre la cual no hemos encontrado investigación a nivel doctoral que 

la haya abordado ya que si bien es cierto se ha tratado el tema del Control 

Previo en regulaciones documentos de organismos internacionales tesis a 

nivel de licenciatura entre otros así como también el Control Interno en tesis de 

licenciatura maestría y doctorales además de artículos lo cierto es que no 

hemos encontrado alguna investigación a nivel doctoral en la que se haya 

tratado la incidencia del Control Previo sobre el Control Interno 
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De igual forma pretendemos constatar con esta investigación si dicho 

control tiene más incidencia en el cumplimiento y mejora del Control Interno de 

las empresas publicas del Estado que se han constituido como sociedades 

anónimas (que si bien aplican 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 Código de 

Trabajo etc 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 tiene mayor incidencia en aquellas que se ngen totalmente por las 

disposiciones que aplican al sector publico 

Hay que considerar que las Normas de Control Interno Gubernamental 

para la Repubhca de Panamá aprobadas por la Contraloría General de la 

Republica y que aplican también a las empresas publicas siguen los cntenos 

del Informe del Committee of Sponsonng Organizabons of the Treadway 

Commission (COSO) 

También con esta investigación se determina si hay o no alguno (s) de 

los Ítems que conforman los componentes del Control Interno en los que no 

incida el Control Previo para lo cual en las preguntas del instrumento hemos 

tomado la información del Informe COSO e inclusive de manera textual 
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adaptándolas en algunos casos para facilitar la investigación y determinar si hay 

o no incidencia del Control Previo sobre el Control Interno Cabe destacar que 

en la elaboración del instrumento se procuró contemplar para cada uno de los 5 

componentes del Control Interno (Ambiente de Control Valoración o Evaluación 

de Riesgos Actividades de Control Información y Comunicación y Monitoreo) 

los aspectos o Ítems del Control Interno segun el Informe COSO que se 

consideró tendrían más relación con el Control Previo 

En ese sentido la presente investigación consta de 3 capítulos y las 

conclusiones abordando el Capítulo 1 el Diseno de la Investigación mientras 

que el Capítulo 2 plantea el Marco Teónco y el Capítulo 3 la Metodología y 

Resultados 

Lo antenor genera aportes al área de Contabilidad así como también a la 

Contraloría General de la Republica con relación a si hay incidencia del Control 

Previo sobre el Control Interno de las empresas publicas y en el caso de que 

algun o algunos Rens de este ultimo no se vean impactados por el Control 

Previo se puedan identificar cuáles 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 

DISEÑO DE LA INVESTIGACIÓN 
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1 1 PROBLEMA DE INVESTIGACIÓN 

En los ulbmos 22 anos se han producido intentos por parte de algunos de 

los gobiernos de la Republica de Panamá de promover reformas 

constitucionales que de una u otra forma eliminen o restnnjan el Control Previo 

que ejerce la Contralona General de la Republica en las organizaciones del 

sector publico sobre los fondos y recursos del Estado 

Lo antenor se matenaliza documentalmente en la práctica cuando 

observamos las reformas introducidas a la Constitución Política de la Republica 

de Panamá en 1994 en el caso de la Autondad del Canal de Panamá en la que 

se elimina la posibilidad de que la Contraloría General de la Republica ejerza 

dicho control en esa entidad permitiendo unicamente que el refendo organismo 

fiscalizador ejerza el control postenor o lo que es lo mismo unicamente una 

fiscalización a través de auditorías sobre los actos de manejo de fondos y 

recursos publicos 

Algo similar sucede con las reformas constitucionales en el caso del 

Tnbunal Electoral sustrayendo de manera obligatona ese control de la 

Contraloría General de la Republica durante los procesos electorales 

Aunque es daro que tales entidades entre otras es decir tanto la 

Autondad del Canal de Panamá como el Tnbunal Electoral ejercen a nivel 

interno su propio Control Previo se da la particulandad de que se elimina 
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constitucionalmente la fiscalización previa de sus actos de manejo de fondos, 

por parte de un organismo externo, a su administración. 

La Contraloría General de la República por su parte, en función de lo 

establecido en las Leyes 22 de 1976, 32 de 1984 y 75 de 2013, ha mantenido 

dicho control para minimizar la comisión de errores o fraudes en perjuicio del 

patrimonio público que está bajo la responsabilidad de las organizaciones del 

Estado, lo cual incluye también a las empresas públicas, cuyo capital social 

controla el Estado. 

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

señala que: a... Se entiende por control previo la fiscalización y análisis de las 

actuaciones administrativas que afecten o puedan afectar un patrimonio público 

antes de que tal afectación se produzca, a fin de lograr que se realicen con 

corrección y dentro de los marcos legales...". 

Quienes en su momento, han adversado el control previo que ejerce la 

Contraloría General de la República, han expuesto que el mismo crea más 

burocracia y hace más lenta la gestión de la Administración Pública, además de 

que en ocasiones cuestionan su efectividad. 

Si bien, se han efectuado dos consultas populares en Panamá, con 

respecto a reformas constitucionales, donde se ha tratado el tema del control 

previo (en 1992 y en 1998), en ambas ocasiones el electorado rechazó dichas 
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reformas constitucionales pareciendo que la voluntad en esta matena ha sido 

que se mantenga dicho control en la forma como está normado 

En ese sentido debemos considerar lo manifestado por Cabrera (2009 

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

Debe entenderse el control como una función administrativa ya que 

conforma parte del proceso de administración que permite venficar 

constatar palpar medir si la actividad proceso unidad elemento o 

sistema seleccionado está cumpliendo y/o alcanzando o no los 

resultados que se esperan 

No obstante a pesar de ello y de la importancia del Control Previo en la 

administración de los recursos publicos quedan las interrogantes que vamos a 

plantear más adelante como problema de investigación toda vez que si bien se 

ha sostenido que ese control tiene como propósito que los actos de manejo de 

los recursos publicos se hagan con corrección y de conformidad con las 

disposiciones que los regula lo que entendemos busca prevenir de manera 

razonable la comisión de errores y fraudes lo cual es acorde con la literatura en 

matena de control no se ha adarado si tiene relación y por tanto incidencia o no 

en el cumplimiento y mejora del control interno de las organizaciones estatales 

específicamente de las empresas publicas en Panamá 
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Es importante destacar, que de conformidad con la Ley 75 del 2013, las 

13 empresas públicas que tiene el Estado panameño administran en su totalidad 

un presupuesto anual de Mil Cuatrocientos Trece Millones Novecientos 

Cincuenta y Ocho Mil Quinientos Cuarenta y Cuatro Balboas o Dólares de los 

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

Estas interrogantes surgen precisamente si tomamos en consideración 

lo expresado por Hernández 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 línea de pensamiento, Mantilla S. (2003, p.211) 

sostiene que: "El control interno surgió como una respuesta a la necesidad de 

verificar la información contenida en los estados financieros y ha ido ganando 

importancia en la medida en que se orienta a solucionar los problemas derivados 

de la presentación fraudulenta de información de negocios". 

En ese mismo sentido, Mantilla (2011, p.8), en su libro Auditoría del 

Control Interno Capítulo 1: Qué es el Control Interno, presenta la definición de 

control interno formulada por el informe COSO 'como un proceso, efectuado por 

la junta, la administración y otro personal, diseñado para proveer seguridad 

razonable en relación con el logro de los objetivos de la organización" 
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(Committee of Sponsonng Organizahons of the Treadway Commission (COSO) 

1992) 

Estos aspectos de segundad mantienen vigencia en la administración 

publica panameña en todos los aspectos de la información financiera que son 

aplicables a las empresas publicas ya que también aparecen reproducidos en 

el Manual General de Contabilidad Gubernamental (2005 p 159) en su Capítulo 

VI Control Interno en el que se indica 

El Sistema de Control Interno es la base sobre la cual descansa la 

confiabilidad de un sistema contable su grado de fortaleza 

determinará 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 interno recae sobre el Titular de la entidad el 

cual debe realizar las estimaciones necesanas para asegurarse de 

que los beneficios esperados por la implantación de los 

procedimientos de control son supenores a los costos de los 

Es decir que el Control Interno busca los propósitos fundamentales que 

ngen también al Control Previo prevenir hasta donde sea posible la comisión de 

transacciones incorrectas y por ende al margen de los procedimientos y 

disposiciones legales que afecten los recursos patnmoniales de una 
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organización; de manera que haya certeza de que tanto la transacción, como la 

información registrada en la contabilidad, en este caso de las empresas públicas 

sea razonable. 

Hay que aclarar, que el Control Previo es una forma de control que sigue 

las orientaciones de la Teoría del Control, la Contabilidad, la Auditoría como 

también la administración, entre otras disciplinas, pero es fuertemente 

influenciado, guiado y limitado en su ejercicio por los parámetros jurídicos. 

De allí pues, que la Organización Internacional de las Entidades 

Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), en las Normas Internacionales de las 

Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI 200), que trata sobre las "Normas 

Generales de Fiscalización Pública et Normas sobre los derechos y el 

comportamiento de los auditores", al referirse a los propósitos de la fiscalización 

previa (entiéndase Control Previo) de manera comparativa con la fiscalización 

posterior (entiéndase Control Posterior), que efectúen las Entidades de 

Fiscalización Superior (EFS), que para el caso de Panamá, es la Contraloría 

General de la República, haya concluido que: 

"Mientras la fiscalización "a posteriori" sólo puede constatar las 

irregularidades cuando ya se han producido y cuando es demasiado 

tarde para corregirlas, la fiscalización "a priori" comporta una sanción 
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inmediata el rechazo a autorizar la liquidación del gasto en caso de 

que la EFS constate alguna irregulandad jurídica o contable 

Desde esta perspectiva el problema que vamos a estudiar plantea 

entonces las siguientes interrogantes que pretendemos contestar con esta 

investigación 

• ¿Incide el Control Previo en el cumplimiento del Control Interno de las 

empresas publicas? 

• ()nade el Control Previo en la mejora del Control Interno de las 

empresas publicas? 

• ¿Incide el Control Previo en cada uno de los ítems seleccionados en 

esta investigación correspondientes a los cinco (5) componentes del 

Control Interno (COSO) aplicables a las empresas publicas ambiente 

de control evaluación de nesgo actividades de control información y 

comunicación y monitoreo? 

• ¿En cuál 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 privadas o en las empresas publicas que aplican las 

disposiciones estatales? 



12 OBJETIVOS 

Esta investigación tiene 1 objetivo general y 7 objetivos específicos los 

cuales detallamos seguidamente 

1 21 Objetivo General 

Analizar los aspectos relacionados con el Control Previo y el Control 

Interno y determinar si el Control Previo incide en el cumplimiento y mejora del 

Control Interno de las empresas publicas en Panamá 

1 22 Objetivos Especiticos 

• Describir el Control Previo y el Control Interno así como también su 

mecanismo de aplicación y componentes 

• Descnbir de manera sintetizada las diferencias que presenta el Control 

Previo con respecto al Control Postenor 

• Conocer las ventajas y desventajas del Control Previo 

• Analizar la percepción que tienen los ejecutivos de las áreas de 

administración y finanzas de las empresas publicas respecto a si el 

Control Previo incide en el cumplimiento y mejora del Control Interno 

de las empresas publicas 

13 
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• Analizar la percepción que tiene el personal de auditoría interna 

respecto a si el Control Previo incide en el cumplimiento y mejora del 

Control Interno de las empresas publicas 

• Determinar si hay incidencia del Control Previo en cada uno de los 

ítems seleccionados en esta investigación que forman parte de los 

componentes del Control Interno ambiente de control evaluación de 

nesgo actividades de control información y comunicación y 

monitoreo de acuerdo a la percepción de los ejecutivos de las áreas 

de administración y finanzas y el personal de auditoria interna 

• Determinar en qué grupo de empresas publicas tiene mayor 

incidencia en el Control Interno el Control Previo que ejerce la 

Contrabrfa General de la Republica las que se ngen por las normas 

privadas o las que se ngen por las normas publicas 

1 3 JUSTIFICACIÓN 

La importancia de este proyecto es de carácter 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 total para el año 2014 de Md Cuatrocientos Trece Millones 
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Novecientos Cincuenta y Ocho Mil Quinientos Cuarenta y Cuatro Balboas o 

Dólares 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 más que todo las reglas 

empresanales del sector pnvado a pesar de ser propiedad del Estado 

De igual forma este estudio está onentado hacia la línea de investigación 

del Programa de Doctorado en Ciencias Empresanales que se refiere a El 

Capital Humano y las Competencias Relacionadas con la Productividad la 

Transparencia la Responsabilidad Empresanal y Social que destacan la 

importancia de la transparencia la responsabilidad empresanal en las empresas 

publicas de Panamá el capital humano a lo cual añadimos la aplicación de la 

literatura 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 Interno 

Esta investigación es innovadora pues no solo se queda en aspectos 

documentales o descriptivos referentes al ejercicio del Control Previo y el Control 

Interno sino que recurre al campo para conocer la percepción crítica de un 

segmento de los ejecutivos de las áreas de administración y finanzas así como 

también del personal de auditoría interna de las empresas publicas que en el 

ejercicio de sus funciones guardan relación con estos controles Y es que no 
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hemos encontrado investigación a nivel doctoral de maestna e inclusive de 

licenciatura en la que se haya hecho este estudio 

Lo antenormente expresado permitirá generar aportes no sólo con la 

literatura existente sino también a partir del conocimiento y expenencia del 

capital humano con que cuenta las empresas publicas a nivel de los ejecutivos 

de administración y finanzas y los auditores internos 

Esto proporciona a la comunidad científica de la Contabilidad a la 

Contraloría General de la Republica como también a las autondades de las 

empresas publicas en Panamá información sobre el tema pues es claro que las 

actividades inherentes a la fiscalización 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 investigación podría despertar el interés por parte de otros 

investigadores para profundizar el tema aplicando otros enfoques a fin de 

generar más aportes y otras investigaciones 

1 4 LIMITACIONES EN LA INVESTIGACIÓN 

La presente investigación presentó las siguientes limitaciones en su 

ejecución 
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• A diferencia del Control Interno, en donde hay más información e 

investigaciones, en el caso del Control Previo, hay escasa literatura e 

investigaciones académicas, y la información existente, data de 

muchos años. 

• No fue posible la participación en este estudio, de las 13 

organizaciones, que de conformidad con la ley de Presupuesto 

General del Estado vigente, componen a nivel del sector público 

panameño, lo que se conoce como empresas públicas. De estas 13 

empresas, en una no se aplica el Control Previo desde hace 

aproximadamente 4 años, es decir, en los Bingos Nacionales, razón 

por la cual no la consideramos en esta investigación. En lo que 

concierne a las otras 12 empresas restantes, solo 7 participaron en 

este estudio_ 

• En el caso de la Contraloría General de la República, la misma no 

contestó la solicitud que se le hizo, para participar en este estudio, lo 

que impidió que se pudiera aplicar los instrumentos (encuestas), al 

personal de las áreas de Auditoría y Fiscalización de esa institución, 

por lo que no se pudo cumplir con este aspecto contemplado 

originalmente en el protocolo de esta investigación. 



CAPITULO 2 

MARCO TEÓRICO 



21 ANTECEDENTES 

211  Con relación al Control Previo 

La Organización Internacional de las Entidades Fiscalizadoras Supenores 

(INTOSAI) que históncamente ha investigado a nivel internacional sobre esta 

temática senaló en los siguientes términos a través de la Declaración de Lima 

(1977) al refenrse al Control Previo que es aquel que se lleva a cabo antes de 

la realización de las operaciones financieras o administrativas que dicho control 

es necesano para una sana economía financiera publica que tiene como ventaja 

la de impedir un perjuicio antes de producirse éste pero al mismo tiempo 

presenta como desventaja la realización de un trabajo excesivo y de que la 

responsabilidad no esté daramente definida Esta organización también dejó 

daro que la situación legal las circunstancias y necesidades que tenga cada 

país son factores que debe considerar las entidades fiscalizadoras supenores 

para determinar si ejercen o no el Control Previo' 

Es muy poca la información actualizada que se puede conseguir sobre el 

control previo la mayor parte de las fuentes son extemporáneas es decir de los 

anos 50 siguiendo su recomdo hasta los anos 90 y esto puede tener sus 

explicaciones centradas en que casi todos los paises tal como lo mencionamos 

1011a badén I ternadonal de la E ddades flsollzaderas Superiores ONTOSAO Dedaadd de Unta 1977  
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antenormente a nivel latinoamencano a excepción de Panamá las Contralorías 

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 país han optado por otras 

formas de control dando preminencia al Control Postenor a través de auditorías 

a la rendición de cuentas y al reforzamiento del Control Interno que ejercen los 

mismos organismos publicos fiscalizados 

Tal es el caso por ejemplo de Colombia en el que en el 15 Seminano 

de Naciones Unidas/INTOSAI sobre Auditoria Gubernamental (2002 p 58) al 

plantearse el tema sobre el Papel de las Entidades Fiscalizadoras Supenores 

en la Auditoria del Sector de la Agncultura se refieren a la sustitución del 

Control Previo por el Control Postenor e incluso a la aplicación del Control 

Interno en los siguientes términos 

La Constitución Política de Colombia 1991 dio un giro importante 

a la vigilancia de la gestión fiscal del Estado Colombiano al eliminar 

el control previo y establecer el control postenor y selectivo pero 

pnnapalmente al extender la función de la CGR al control de gestión 

y resultados de toda la administración publica y la creación dentro de 

las entidades publicas de la oficina de control interno como una 

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

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

En Costa Rica por ejemplo Meono Segura J (2009) ha estudiado sobre 

el tema en su obra Exigencia y Rendición de Cuentas sobre Ingresos y Gastos 

Publicos un análisis de lo que jurídica institucional y políticamente puede 

hacerse en la matena El autor hace un análisis sobre las ventajas y 

desventajas del control preventivo de la Contraloría General de la Repubhca de 

ese país manifestando la necesidad de que dicho control sea reforzado y por 

consiguiente aplicado prefinéndolo en lugar del Control Postenor o Auditoria 

este ultimo el Control Postenor sobre el cual indica no contiene aspectos de 

prevención lo que a juicio del autor sí tiene el Control Previo pues el Control 

Postenor interviene cuando el daño está 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 fiscalización de los recursos publicos en ese País plantea que los 

cambios constitucionales de 1991 dieron un rechazo al Control Previo y a la 

coadministraaón siendo más destacado en esa nación un Control Fiscal más 

que todo de naturaleza postenor destacando dicho autor al refenrse al Control 

Interno que el mismo es fundamento del control externo 

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

Contabilidad titulada La Acción Fiscalizadora que ejerce la Contraloría General 
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de la Republica a través del Control Previo sus Ventajas y Desventajas expone 

su definición sobre dicho control que se ejerce en la administración publica 

panamena sus ventajas y desventajas asl como también plantea que el objetivo 

que se persigue con dicho control es servir de elemento preventivo evitar 

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 análisis documental 

expenenaa y de los resultados que obtuvo en la aplicación de un instrumento a 

los usuanos de ese servicio de fiscalización 

Ortega A (2010 p 261) en su obra titulada 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 gestión el control de resultados la revisión de cuentas 

el control postenor y selectivo además que el autor indica que la eliminación del 

Control Previo en Colombia respondió a un sentimiento de la opinión publica 

sobre sus inconvenientes Esta obra es un antecedente que debemos 

considerar pues presenta razones que fundamentaron la eliminación de dicho 

control en ese país 
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Otra obra que hemos tomado en consideración es la de Sánchez C 

López O C & Pena G E (2009) titulada Control Fiscal Temtonal Diagnóstico 

y Perspectivas En este trabajo los autores hacen la presentación de los 

resultados que se obtuvo en el proyecto de investigación Propuesta de 

mejoramiento al control fiscal temtonal que se desarrolló por la Universidad del 

Rosano con la contnbución de la Agencia Técnica de Cooperación Alemana 

(GTZ) para diagnosticar e identificar los pnnapales problemas del sistema de 

control fiscal en Colombia 

La tesis doctoral de Sánchez H (2007) presentada en la Universidad 

Autónoma Benito Juárez de Oaxaca (México) titulada El Órgano de 

Fiscalización Supenor y el Instituto Estatal de Transparencia y Acceso a la 

Información Publica elementos inherentes de la Democracia para el combate a 

la Corrupción en el Sector Gubernamental (Caso Oaxaca) es de vital 

importancia como antecedente de nuestro trabajo 

El autor entre otros aspectos relativos a la transparencia en la gestión 

publica sostiene que hay respuestas actuales a los viejos problemas del servicio 

publico pero también existen aun rezagos inexplicables y nuevas formas de 

corrupción Al refenrse a los adores políticos que ejercen el poder senala que 

deben estar atados a las restncaones legales pero también domesticados por la 

lógica del razonamiento publico destacando que la rendición de cuentas es la 

antítesis del poder monolítico En ese sentido el autor destaca que es obligación 
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de las entidades de fiscalización 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 eficiencia Como 

indicamos la consulta de este trabajo es importante para nuestra investigación 

toda vez que el Control Previo tiene entre sus propósitos procurar el uso 

correcto y lícito de los recursos del Estado 

De igual forma otro de los trabajos que hemos consultado para esta 

investigación es el de Páez M A (2006) Aplicabilidad de la teoría de división de 

poderes en la actualidad en algunos estados de Aménca Latina segundo 

avance de investigación publicado por la editonal D Universidad de La Sabana 

La autora plantea aspectos incluso históncos del Control Fiscal en Colombia 

desde la época de la colonia los cuales son importantes para esta investigación 

pues guarda relación directa como antecedente histónco del Control Fiscal o 

Previo en Panamá 

También hace un análisis de la división de poderes en su país haciendo 

referencia al que ejerce la Contraloría General de la Republica lo cual también 

es un marco referenaal para esta investigación doctoral con relación al Control 

Fiscal o Previo en Panamá que es ejercido por la Contraloría General de la 

Republica de nuestro país 
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lvanega M (2009) en su obra denominada Breves reflexiones en tomo 

al control externo administrativo y sus consecuencias en la Republica Argentina 

publicada por la editorial Red Revistas Estudios Socio-jurídicos presenta la 

relación de los poderes publicos en Argentina y como está organizado su 

sistema de control fiscal que se ejerce a través de la Auditoría General de la 

Nación mediante un control postenor En este trabajo se presenta por parte de 

la autora una clasificación y explicación de los controles previo y postenor 

En Costa Rica Meollo S J (2009) en su obra Exigencia y Rendición de 

Cuentas sobre Ingresos y Gastos Publicos un análisis de lo que jurídica 

institucional y políticamente puede hacerse en la matena hace un análisis entre 

otros aspectos sobre las ventajas y desventajas del control preventivo de la 

Contraloría General de la Ftepublica de ese país En la obra se manifiesta la 

necesidad de que dicho control sea reforzado y por consiguiente aplicado 

prefinéndolo en lugar del Control Postenor o Auditoria este ultimo el Control 

Postenor sobre el cual se indica no contiene aspectos de prevención lo que a 

juicio del autor sí tiene el Control Previo pues el Control Postenor interviene 

cuando el daño está hecho Estos aspectos son de mucha relevancia para 

nuestra investigación pues de igual forma el autor plantea en su trabajo entre 

otros aspectos una sene de críticas a la actuación de la Contraloría General de 

la Republica de ese país lo cual nos plantea un marco referencial para nuestra 

investigación 
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Como parte de nuestro marco referenaal hemos considerado la inclusión 

de la tesis elaborada y sustentada en 1997 en la Universidad de Panamá por 

Enc Alberto Berbey titulada Aplicación Fiscal del Control Previo en los gastos 

publicos en Panamá En este trabajo para optar por el título de Licenciatura en 

Contabilidad el autor presenta información con relación al Control Previo sus 

fundamentos y naturaleza entre otros aspectos Se indica que el refendo 

control tal como lo establece la legislación se ejerce por parte de la Contraloría 

General de la Republica de Panamá sobre los actos de manejo de fondos y 

bienes publicos e incluso presenta algunos ejemplos prácticos con respecto a 

su aplicación a los gastos publicos 

Si bien ha habido cambios en las normativas y políticas en matena de 

administración y fiscalización de recursos publicos lo cierto es que se mantienen 

vigentes en lo fundamental los mismos cntenos que regulan la aplicación de 

dicha forma de control 

Otra obra que hemos estimado pertinente considerar en el marco 

referenaal de esta investigación es el del Dr Juan Materno Vásquez titulado 

Los Poderes de la Contraloría publicado en nuestro país en 1981 

En esta obra el autor además de hacer referencia a aspectos hatóncos 

con relación a la fiscalización y al manejo de la hacienda publica en nuestro 

país destaca la importancia y relevancia de las funciones de la Contraloría 
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General de la Republica y cómo se fueron estructurando a través de la histona 

republicana haciendo referencia a los controles previo y postenor 

En ese mismo orden de ideas tenemos que la Contraloría General de la 

Republica de Panamá emitió un documento titulado Control Previo en el año de 

1971 el cual estimamos importante también considerar en el marco referenaal 

de nuestra investigación pues el mismo a pesar de los anos en que fue 

expedido explica de manera sencilla y didáctica que la intervención del agente 

fiscalizador al ejercer el control previo procura que no se contraigan 

obligaciones o se haga efectivo desembolsos de fondos publicos de manera 

irregular 

En esta misma publicación dicha institución explica que si la función de 

control se ejerce con postenondad resultaría difícil subsanar la actuación e 

incluso imposible la recuperación de los recursos indebidamente 

desembolsados 

Estos aspectos aportan mayor referencia a este trabajo de investigación 

con relación al ejercicio del Control Previo en Panamá tal como así también lo 

veremos en la publicación que seguidamente mencionamos 

En efecto otro documento que no podemos dejar de considerar en esta 

investigación como fuente referenaal es el Informe del Contralor General de la 

Republica de Panamá del 1 de marzo del 1992 en el cual destacó que el 
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Control Previo es un elemento indispensable para la correcta ejecución del 

presupuesto minimiza los errores e irregulandades mejora las finanzas publicas 

y evita erogaciones ilegales 

El Contralor sostuvo que ejercer unicamente el Control Postenor solo 

buscaría reparar daños y exigir responsabilidades sosteniendo en ese informe 

al refenrse a los antecedentes históncos de nuestro país que es muy alto el 

índice de sindicados (personas que han cometido irregulandades en perjuicio del 

patrimonio publico) que permanecen en la impunidad 

También hemos integrado al marco referenaal de esta investigación el 

Informe del Contralor General de la Republica de Panamá de 1993 en el cual se 

planteó un análisis comparativo entre el Control Previo y el Control Postenor En 

esa publicación 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 acción fiscalizadora del Control Previo se destaca que la 

eliminación de dicho control incrementaría de manera desmedida los actos en 

perjuicio de la cosa publica 

Otra información que debemos considerar en el marco teónco de esta 

investigación son las conclusiones a las que se llegó en el Pnmer Congreso de 

Entidades Fiscalizadoras que se llevó 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 funaonanos que lo ejerzan sean 
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independientes de los órganos fiscalizados y que dicho control debía 

completarse con un Control Postenor 

En el segundo congreso de entidades fiscalizadoras llevado a cabo en 

Bruselas en 1956 y cuya información integramos por su relevancia en el marco 

referenaal de esta investigación se concluyó que el Control Previo debía ser 

ejercido antes que se adquineran compromisos y se efectuaran pagos por parte 

de las entidades fiscalizadas para garantizar una ejecución conforme con el 

presupuesto 

Otra información importante para este marco referenaal lo constituye el 

Pnmer Congreso Latinoamencano de Entidades Fiscalizadoras llevado a cabo 

en la ciudad de Caracas Venezuela en 1963 en el que se concluyó entre otros 

aspectos que el Control Previo impedía errores e irregulandades que dicho 

control debía ser ejercido por organismos independientes de la administración 

central o entidades fiscalizadas que dicho control debía ejercerse antes de la 

ejecución del acto de manejo haciéndose extensivo dicho control a los 

organismos descentralizados del Estado Esta información es relevante para 

nuestra investigación ya que se establece la necesidad de que el Control Previo 

sea ejercido en organismos descentralizados que son los que tienen autonomía 

como sucede con las empresas publicas que es la parte de la administración 

publica que comprendería esta investigación 
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Dentro de los documentos oficiales que no podemos soslayar como 

marco referenaal de nuestra investigación están La Constitución Política de la 

Republica de Panamá de 1972 con sus modificaciones al igual que la Ley 32 

de 1984 la ley de presupuesto general del Estado vigente y las Normas de 

Control Interno Gubernamental para la Republica de Panamá ya que 

constituyen documentos legales de organización administrativa de referencia y 

de aplicación fiscal en el ejercicio de las funciones de Control Previo que ejerce 

la Contraloría General de la Republica y que sin lugar a dudas constituyen 

fuentes de onentaaón para esta investigación 

En el caso de la Constitución Política de la Republica la misma instituye a 

la Contraloría General de la Republica en sus Artículos 279 y 280 como un 

organismo independiente cuya misión es fiscalizar y regular a través del Control 

Previo y el Control Postenor los actos de manejo de fondos y bienes publicos 

Además de otras funciones que consagra a la Contraloría General de la 

Republica 

Esa misma onentaaón y mayor desarrollo de la regulación sigue la Ley 

32 de 1984 orgánica de la Contraloría General de la Republica estableciendo 

los órganos internos con los que cuenta esa institución fiscalizadora y 

desarrollando en detalle sus funciones entre ellas las de fiscalización 

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

sene de cntenos en matena de administración presupuestana pero también 
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contempla aspectos específicos en matena de fiscalización desarrollando 

incluso la definición conceptual de Control Previo que también define la Ley 22 

de 1976 pero con algunas vanantes entre ellas una restricción 

21 2 Con relación al Control Interno 

Tenemos como una de las obras fundamentales de consulta para esta 

propuesta de investigación la traducción efectuada por Mantilla S (2007) 

titulada Control Interno Informe COSO En esta obra se presenta una traducción 

al idioma Espanol del Informe emitido por el Committee of Sponsonng 

Organizabons of the Treadway Comrrussion (COSO) Cabe destacar que los 5 

componentes del Control Interno que contiene el Informe de COSO serán los 

que utilizaremos en esta investigación 

El libro de Bishop T & Hydoski F (2010) titulado Capacidad de 

Recuperación Empn3sanal Administración del Creciente Riesgo de Fraude y 

Corrupción publicado por la Editonal Ecce Ediciones Esta obra plantea en un 

contexto bastante práctico y sencillo la forma corno las empresas a nivel mundial 

deben enfrentar los nesgos de fraude y corrupción por lo que es de suma 

importancia para esta investigación pues los autores proponen un sistema de 

identificación y valoración del nesgo de fraude y corrupción que permita diseñar 

e implementar una estrategia fuerte de administración del nesgo de fraude y 

corrupción que este vinculada a sistemas fuertes de control interno 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 anh fraude y anh 

corrupción 

Seltzer J (2008) en su tesis doctoral del área de Contabilidad 

presentada en la Universidad de Buenos Aires titulada El elemento emisor de 

estados contables Aportes para su modelizaaón plantea algunos aspectos 

referenaales para nuestra investigación atinentes a las competencias de los 

contadores y administradores además que hace una investigación y sene de 

consideraciones en matena de control en las organizaciones 

La tesis doctoral de Hernández C A (2011) presentada en la 

Universidad Autónoma de Nuevo León (México) si bien no está relacionada de 

manera directa con nuestra investigación ya que se concentra en aspectos 

fiscales tnbutanos si coincide en uno de los puntos fundamentales que estamos 

estudiando es decir el control interno el cual es comun y aplicable a cualquier 

área de una organización 

En ese sentido y producto de la investigación realizada el autor afirma al 

refenrse al control interno que el mismo surge como respuesta al adecuado 

cumplimiento de la normabvidad contable y su fiabilidad 

Otro trabajo (tesis) que consideramos pertinente tomar como referencia 

para nuestra investigación es el de Campos G C (2009) titulado Los procesos 

de control interno en el departamento de ejecución presupuestal de una 
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institución del Estado sustentado en la Universidad Nacional Mayor de San 

Marcos (Peru) En este trabajo el autor destaca y explica las áreas de la 

organización publica en las que debe incidir el control interno aspecto que es 

relevante para esta investigación para poder estudiar y constatar si existe o no 

relación con los aspectos de la organización que examina el Control Previo 

En esa misma línea otra de las obras que no podemos dejar de 

considerar como referencia en esta investigación es la de Gaitán R (2006) 

denominada Control Interno y Fraudes con base en los ados transacaonales 

Análisis de Informe COSO I y II publicada por la editonal Ecoe ediciones La 

obra presenta entre la diversidad de temas las deficiencias más comunes de 

control interno la relación del control interno con los fraudes la presentación 

fraudulenta en los Estados Financieros así como el análisis de los fraudes para 

su prevención 

El autor plantea la relación entre la actividad económica las 

transacciones básicas y los nesgos potenciales en toda empresa Sostiene que 

los nesgos deben ser coordinados entre los administrativos y quienes ejerzan el 

control Esta bibliografía como antecedente es fundamental si tomamos en 

consideración que el control previo es una modalidad de control que se ejerce 

sobre los actos de la administración en este caso de las empresas publicas que 

afectan patrimonios publicos 
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Coopers & Lybrand elaboró una obra titulada Los nuevos conceptos del 

Control Interno (Informe Coso) publicada por la echtonal Ediciones Díaz de 

Santos Con esta obra se presenta la traducción al espanol del Informe COSO 

de 1992 con el propósito de que los profesionales cuenten con las definiciones 

concretas en todo lo relacionado con el Control Interno 

En ese trabajo se presenta la definición de Control Interno y se indican los 

cinco componentes de dicho control entre otros aspectos Esta obra es de 

significativa importancia para nuestra investigación que también comprende el 

Control Interno y sus cinco componentes de conformidad con el Informe COSO 

pues nos permitirá tener acceso a información del Informe COSO onginalmente 

en inglés pero traducido al espanol exponiendo los términos y definiciones que 

corresponden aplicar 

Mantilla S en su obra Auditoria 2005 publicada por la editonal Ecoe 

Ediciones sostiene técnicamente al refenrse al Control Interno que el mismo ha 

evolucionado desde los controles contables y administrativos tradicionales hasta 

las modernas prácticas de comités de auditoria y gobierno corporativo Sostiene 

el autor que en el marco de la estructura conceptual que aportó COSO el 

Gobierno Corporativo es el nuevo Control Interno Estos cntenos son de 

importancia al momento de realizar nuestra investigación a fin de tener presente 

la actualización 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 bibliografía que debemos considerar en nuestro trabajo es la tesis a 

nivel doctoral elaborada en la Universidad de Málaga por Gámez I (2010) 

titulada Control Interno en las Áreas de Aprovisionamiento de las Empresas 

Publicas Sanitanas de Andalucía ya que en esa investigación desarrolla entre 

otros los aspectos relacionados con el Control Interno sus cinco componentes 

de conformidad con el Informe COSO y la justificación de dicho control en la 

administración publica específicamente en las empresas publicas Dicha 

investigación constituye una referencia directa por ser el control interno uno de 

los temas fundamentales de nuestro estudio además de que su aplicación se da 

a nivel de empresas publicas 

Por otra parte hay que hacer énfasis en la importancia que tiene para 

esta investigación contar en su marco referenaal con lo establecido en las 

Normas de Control Interno Gubernamental aprobadas mediante el Decreto 

Num 214 de 1999 ya que dichas normas aplicadas a las instituciones y 

empresas publicas siguen la misma onentaaón de los cinco componentes del 

Control Interno del Informe COSO 

SISTEMA DE BIBLIOTECAS DE tA 
UNIVERSIDAD DE PANAMA 



22 DEFINICIÓN DE CONTROL 

El Control es una de los temas de considerable importancia tanto en la 

administración como en la Contabilidad y la Auditoría de una organización 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 investigado de conformidad con la 

revisión de la literatura en esta matena 

Cabrera (2009 p 5) al refenrse al control indica que 

Debe entenderse el control como una función administrativa ya que 

conforma parte del proceso de administración que permite verificar 

constatar palpar medir si la actividad proceso unidad elemento o 

sistema seleccionado está cumpliendo y/o alcanzando o no los 

resultados que se esperan 

Por su parte Goxens A & Goxens M A (1998 p21) sostiene que el 

control necesano para poder constatar el cumplimiento de las instrucciones 

cursadas por la Dirección en orden a la ejecución y previsión de actos y de los 

resultados conseguidos 

Kast E & Rosenzweib E (1988 p 539) ilustran teóncamente y con una 

figura lo que se debe entender por Control 
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La palabra control tiene vanos significados y más 

específicamente vanas connotaciones que son importantes en el 

análisis Por ejemplo significa 

1 Venficar 

2 Regular 

3 Comparar con un estándar 

4 Ejercer autondad sobre (dingir u ordenar) 

5 Limitar o restringir 

Elementos básicos de un sistema de control 1) Una 

caractenstica medible y controlable para la que se conocen 

estándares 2) Un medio (instrumento sensor) para medir la 

caractenstica 3) Un medio para comparar los resultados reales 

con los estándares y evaluar las diferencias 4) Un medio para 

efectuar cambios en el sistema a fin de ajustado a las 

necesidades 



3) Comparador 

1 
Ajustes 

Programados 

1) Caracteristicas 

Fines/netas/producción 
Medios/procesos/comportamiento' 	 Insumo 1 	 Producto 

Siaterna de operación (transformación 
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Figura Núm.1 Elementos básicos de un sistema de control. 

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

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

destacan que: 

"Control se define como los pasos específicos emprendidos por la 

gerencia de la empresa para asegurar el logro de los objetivos de la 

organización y el uso efectivo y eficiente de sus recursos. La 

efectividad mide si se logró o no un objetivo..... El control implica 

hacer una comparación continua del desempeño real con los 

programas o presupuestos preparados durante la función de 

planeación". 
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Al exponer su definición sobre Control Goodman S & Reece J (1985 

p 11) manifiestan que 

En casi todas las actividades de la companía desde la etapa de 

planeación hasta su determinación y aun más allá la administración 

financiera registra el progreso tratando de asegurarse en forma 

continua de que las cosas vayan progresando de acuerdo con lo 

planeado Repitiéndolos una y otra vez en todas las operaciones el 

control y el seguimiento se vuelven una parte integral de cada 

actividad de la companía 

Segun CasbIlejos Jiménez H (2012 p31) El control consiste 

fundamentalmente en el establecimiento de los sistemas que puedan medir los 

resultados tanto actuales como pasados en relación con los esperados 

Mantilla S & Cante S (2008 p 3) sostienen que Entrar a definir control 

no es nada fácil 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 organizaciones difiere de la del control de las 

organizaciones La pnmera tiene una connotación de balance y equilibno entre 

los intereses de los diferentes agentes la segunda sugiere manipulación incuso 

explotación de algunos agentes por parte de otros (Sunder 5 1997 p26) 
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Mantilla S (2003 p 59) manifiesta 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 consecución de objetivos y técnicas 

Cabe destacar que Cuervo-Cazurra 1996 (citados por Contreras & 

Garnica 2008 & Bohórquez L E 2011 p 45) al refenrse al control indica que 

Desde una óptica global el control comprende la supervisión de las 

relaciones entre accionistas directivos consejo de administración 

empleados proveedores y otros stakeholders cuyos 

comportamientos e interacción determinan los resultados y la 

distnbución de los mismos en la organización 

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

un artículo sobre Contabilidad Publica sostiene que 

Uno de los pnnapios y de los fines de la Contabilidad publica es el 

control pues mediante ella es posible comprobar hasta qué punto la 

administración financiera ha respetado las Leyes y Reglamentos y 

en particular la Ley de Presupuesto y si su conducta ha sido la más 

conveniente y oportuna Desde este punto de vista la Contabilidad 

como servicio la teneduría oficial de libros no es más que una 

forma de control y yerren quienes opinan que no se perjudica la 
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fiscalización si se separa la Intervención de la Contabilidad y se 

encomiendan estos servicios a oficinas y funaonanos diferentes 

El académico Doña Velázquez J (2005) al tratar sobre el tema del 

Control en la empresa desde el punto de vista de las teorías sostiene que 

En este sentido Monllau (1997) conduye que a lo largo de la 

literatura organizativa se ha producido una evolución del concepto 

de control en la teoría clásica el control era considerado como 

sinónimo de autondad la escuela de Hanrard ve el control como un 

conjunto de mecanismos que permiten conseguir la congruencia de 

los objetivos La teoría de la agencia se limita a aplicar los pnnapios 

y técnicas microeconómicas al concepto de control La teoría de los 

sistemas abiertos considera el control como un sistema que tiene por 

finalidad establecer un feed back entre el entorno en el que se 

mueve la empresa y la propia empresa La teoría contingente 

partiendo de la teoría de los sistemas abiertos considera que el 

diseño del control de la empresa depende de factores que 

caractenzan tanto el entorno de la empresa como de los que 

caractenzan a la propia empresa 

Para esta autora en la literatura organizativa existe una abundante 

investigación normativa y empírica que toma el control como objeto 



42 

de estudio analizando su finalidad e importancia para un adecuado 

funcionamiento de las organizaciones 

La INTOSAI en la Declaración de Lima (1977) sobre las Líneas Básicas 

de la Fiscalización del Sector Publico al refenrse al Control sostuvo que 

El Control no representa una finalidad en sí mismo sino una parte 

imprescindible de un mecanismo regulador que debe senalar 

oportunamente las desviaciones normativas y las infracciones de los 

pnnopios de legalidad rentabilidad utilidad y racionalidad de las 

operaciones financieras de tal modo que puedan adoptarse las 

medidas correctivas convenientes en cada caso determinarse la 

responsabilidad del órgano culpable exigirse la indemnización 

correspondiente o adoptarás las determinaciones que impidan o por 

lo menos dificulten en la repetición 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 Ruiz R (2001) nos indica que 

El control organizacional ha tenido su proceso de desarrollo en dos 

tendencias conocidas muy características cada una de las cuales 

comporta sus propios esquemas y filosofía así como una posición 
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política frente a las relaciones de poder y la concepción del Estado. 

Estos enfoques no son otros que el anglosajón 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 místicas, 

indicando la preocupación por las causas antes que por los 

problemas derivados de ellas dando origen a la práctica del 

ascetismo, logrando, al eliminar o reprimir las causas, evitar 

problemas, haciendo que las acciones humanas se orienten a la 

perfección: a la excelencia dirían los administradores. 

1.1. La vertiente latina 

Mientras el enfoque anglosajón tuvo origen en los intereses de las 

organizaciones privadas, a partir de la creación 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 

transición de la barbarie a la civilización, realizando sus primeras 

síntesis en las estructuras estatales de las ciudades-estado de la 

Grecia clásica, cultura de excelentes filósofos y malos juristas, 

logrando el derecho su perfeccionamiento en el pujante desarrollo 

de la sociedad romana. 
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Los antecedentes del control latino no tienen relación con el auchting 

y el controller más bien con el nomenclátor 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 

históncas se han confundido las funciones de administración y 

control porque éstas se han realizado con íntimas correlaciones 

asunto que debe ser descrito con algunos elementos adicionales de 

análisis 

De las citas antes mencionadas podemos colegir que el Control es parte 

del proceso administrativo como también de la Contabilidad y por ende 

compara los estándares que se deben aplicar a lo que se va hacer o se haya 

hecho para determinar si se da o no el cumplimiento de tales estándares para 

que en caso contrano se puedan adoptar los mecanismos que permitan 

subsanar o corregir la gestión de que se trate 

La literatura en esta matena también reconoce que quien ejerce las 

funciones de Control tiene poder para ejecutar esa función además de que 

ejerce labores de regulación precisamente para hacer más eficiente y efectiva la 

disposición de los recursos limitados con los que se cuenta en las 

organizaciones También sostiene la literatura que inclusive la Contabilidad es 
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una forma de Control Se sostiene que las Teorías de los Sistemas Abiertos de 

la Agencia y Contingente han proporcionado aportes al Control 

23 CLASIFICACIÓN DEL CONTROL 

Al revisar algunas de las clasificaciones de control que tiene la literatura 

encontramos que Lenge & Garaizábal (1984) definen y clasifican la función de 

control de la Hacienda Publica de la siguiente manera 

CONTROL DE LA HACIENDA PUBLICA Se ha 

definido la función de control como la posibilidad para un órgano de 

investigar con fines de reparación (sanciones) o de prevención y en 

vista de un cierto interés confiado la gestión de otro órgano 

El control persigue así eliminar conflictos que surgieran si el 

controlado tuviera una forma de obrar inexacta fuera de las normas 

concretas que se le han dictado para su actuación 

Los créenos de clasificación de los controles son los siguientes 

1 Por el carácter de las personas controladas 

Sobre los administradores 

Sobre los contables 

2 Segun la naturaleza de los hechos sujetos a control 



Ingresos 

Gastos 

3 Por el momento del control 

A pnon 

Concomitante 

A postenon 

4 Por la naturaleza de los organismos que ejercen el 

Control 

Administrativo 

Junsdicaonal 

Político 

No obstante estas clasificaciones teóricas se interfieren en la 

práctica Por ejemplo el control parlamentario es un control a 

postenon que se ejerce sobre los administradores 

Si tomamos como referencia la clasificación antes citada tenemos que la 

Contraloría General de la Republica es un organismo que ejerce los Controles a 

pnon (control previo) y postenon (control postenor) por mandato de la 
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Constitución 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 ejercerá dichos controles sobre los 

actos de manejo 

Este organismo de control es un ente administrativo de la administración 

publica independiente de los órganos o instituciones controlados 

Ejerce su labor de control sobre los administradores y sobre los 

contadores de la administración publica panameña Su campo de acción tiene 

como objeto el control de los ingresos y gastos y adicional a ello el control de 

los bienes publicos Sus componentes son fiscalización regulación y control 

El Control Previo de la Contraloría General de la Republica está 

claramente definido por la facultad que posee este organismo de fiscalización 

contemplada en el artículo 77 de la Ley 32 de 8 de noviembre de 1984 de poder 

improbar los actos administrativos que afecten patrimonios publicos 

argumentando razones de carácter legal o económica 

Esta intervención de carácter previa a la ejecución de los actos 

administrativos que afecten patrimonios publicos tiene como objetivo garantizar 

la transparente correcta y legal utilización de los recursos publicos e improbar 

tales actos si no se ajustan a estos pnnapios y planes entre ellos los 

estableados en la Ley de Presupuesto vigente 
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Figura Núm.2 Clasificación Convencional del Control 

Según su relación con lo controlado 	> Interno o Externo 
> Directo o Indirecto 

Según la oportunidad de 	 > Previo ( o el que guia) 
Realización 	 > Perceptivo (6 concurrente 

o el si no, o de inspección) 
> Posterior 

Según el objeto de Control 	 > De legalidad 
> De mérito 
> De resultado 

Según su alcance 	 > Sobre las personas 
> Sobre la gestión 

Según la forma del acto 	 > Legislativo 
> Administrativo 
> Jurisdiccional 
> Técnico 

Según cl instrumento empleado para 	> Manual 
controlar 	 > Mecánico 

> Humano 
> Institucional 
> Automático 
> Mixto 

Según la medición que emplea 	> Analógico 
> Digital 
> Analógico — digital 

Según el nivel operativo 	 > Normativo 
> Procedimental 
> Técnico 

Fuente: Mantilla, S, (2003, p.74). 



24 CONTROL PREVIO 

Tal como pudimos observar en la figura antenor sobre la clasificación 

convencional del Control y aplicado al caso panameno se colige que el Control 

Previo es un control externo directo de carácter previo como su nombre 

técnico de legalidad y económico recae sobre las personas que administran o 

custodian fondos o recursos publicos de allí que los actos de manejo de tales 

recursos se matenalicen a través de actos administrativos 

En el Primer Congreso de Entidades Fiscalizadoras llevado a cabo en el 

año 1953 en la ciudad de la Habana Cuba citado en la publicación Control 

Previo (1971 p4) de la Contraloría General se indicó con respecto a ese 

control lo siguiente 

El Pnmer Congreso Internacional de Entidades Fiscalizadoras 

recalca la necesidad de un control previo o preventivo ejercido sobre 

los ingresos y sobre los gastos de las entidades publicas 

Cualesquiera que sean las modalidades de aplicación de dicho 

control previo es indispensable que lo ejerzan funaonanos publicos 

completamente independientes de los órganos sujetos a la 

fiscalización El Congreso declara también que dicho control previo 

debe completarse con la organización de un control a postenon 

adecuado 
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La misma fuente referencial antes indicada, en sus páginas 5 y 6, señala 

que en el año de 1963, en Caracas, Venezuela se celebró 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 ejecución del presupuesto, impidiendo los 

errores e irregularidades que se presenten durante dicho proceso. 

Segundo: Que el control previo, para que sea eficaz, debe ser 

ejercido por organismos independientes de la Administración 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 fiscalización que se puntualiza en la 

recomendación precedente, debe controlarse previamente tanto 

exigibilidad del compromiso contraído como el pago de la obligación 

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, localización y objeto del 

Establecimiento descentralizado, para el más eficaz logro de su 

misión.. " 
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Por su parte la Organización Internacional de las Entidades 

Fiscalizadoras Supenores (INTOSAI) al aprobar las Líneas Básicas de la 

Fiscalización en el Sector Publico a través de la Declaración de Lima (1977) 

específicamente en el Articulo 2 numeral 1 indicó que Si el control se lleva a 

cabo antes de la realización de las operaciones financieras o administrativas se 

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

La Contralona General de la Ftepublica de Panamá (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 

publicas su denominación denva de que el mismo se ejerce antes 

de que el Estado adquiera la obligación económica o de que se 

produzca el desembolso de fondos publicas 

lvanega M (2009 p 9) expresa su definición sobre el refendo control de 

la siguiente forma 

Control previo es el practicado con antenondad a la emisión del acto 

administrativo o a la realización 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 ejecución 
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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 entiende por Control Previo la 

fiscalización y análisis de las actuaciones administrativas que 

afectan o puedan afectar un patnmonio publico antes de que tal 

afectación se produzca a fin de lograr que se realicen con 

corrección y dentro de los marcos legales 

La Contraloría General de la Republica (1971 p 3) a través de una 

publicación denominada Control Previo se ha refendo a ese control en los 

siguientes términos 

Se ha tomado en consideración que en esta etapa la actuación del 

agente fiscalizador es efectiva pues evita oportunamente que se 

contraiga la obligación o se realice el desembolso de fondos publicos 

en forma irregular en cambio si la función de control se ejerce con 

postenondad a dicho momento entonces es difícil corregir la 

actuación y en muchos casos imposible la recuperación de los 

fondos indebidamente desembolsados 

Es importante puntualizar que la Contraloría General de la Republica 

empezó a aplicar el control previo en las órdenes de pago o cheques el 1 de 

abnl de 1977 tal como lo narra Bonilla Amficar (1992) 
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La misma Constitución 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 arcunscnbe o n3stnnge 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 Artículo 240 

Numeral 2° de la Constitución Nacional la Contraloría General 

implantó la contrafirrna en los cheques de todas las Entidades 

Publicas el día 1° de abnl de 1977 medida que ocasionó el rechazo 

de muchas Entidades como el INTEL INAC IDAAN el Ministeno de 

Obras Publicas etc alegando que esta medida ocasionaba la 

duplicidad de funciones burocrataación innecesana y que esa 

medida sólo indicaba la incapacidad de la Contraloría para hacer 

efectivo su control directo sobre el manejo de los fondos del Estado 

y no como una consecuente solución al problema Además se dijo 

que la medida era desacertada porque en nada contnbula a 

consolidar la dignidad de los Directores Generales Autónomos al ser 

sometidos a la contrafirma de un Auditor quien no estaba a su nivel 

jerárquico 
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Cabe destacar que el autor relata también que a consecuencia de la 

implementación de la contrafirma en los cheques oficiales el Director del 

Instituto de Acueductos y Alcantanllados Nacionales (IDAAN) envió consulta al 

Procurador General de la Nación y que este concluyó que la medida adoptada 

por la Contraloría es legal y no viola nuestro ordenamiento jurídico 

En ese sentido el autor aclara que la opinión el Senor Procurador sólo 

viene a convalidar un hecho que ya la Contraloría estaba ejecutando Por tanto 

no es cierto que la existencia de la contrafirma se haya onginado en esta opinión 

del Procurador" 

La Contraloría General de la Republica (1993 p 152) en el Informe del 

Contralor General de la Republica se volvió a refenr al Control Previo en los 

siguientes términos 

En síntesis el Control Previo representa un conjunto de actividades 

de tipo preventivo que tiene como intención pnmana evitar hasta 

donde sea posible que se cometan actos en contra de la 

administración publica 

A pesar de todo lo antes expuesto surgen dando con frecuencia 

casos de irregulandades y desvío de fondos publicos en diversas 

instituciones estatales lo que nos indica que aun existen formas de 

utilizar inadecuadamente los recursos publicos y burlar esta acción 

fiscalizadora 
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Suprimir el Control Previo y que en su lugar se aplique, un Control 

Posterior, seria condenar a la administración pública panameña a un 

trauma indiscutible, el cual estaría signado por un incremento 

desmedido de actos en perjuicio de la cosa pública. 

El Control Posterior o Auditoría propiamente dicha, constituye una 

acción importante en la evaluación de hechos acaecidos, sin 

embargo su aplicación se da en circunstancias en que los actos 

objeto de su análisis han sido consumados, por lo que no tiene un 

efecto preventivo, sino correctivo". 

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

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

Hemos encontrado en el Control Previo un elemento indispensable 

para la correcta ejecución del Presupuesto, disminuyendo los 

errores, los excesos y las irregularidades que pueden presentarse 

durante dicho proceso. 

Con el Control Previo se ha podido mejorar las finanzas públicas, ya 

que a través de su ejercicio se ha podido intervenir a tiempo 

oportuno para evitar que se produzcan erogaciones ilegales de 

fondos públicos. 
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Ejerciendo solo el Control Postenor la gestión de fiscalización se 

limitaría a actuar después de producida la erogación a efecto de 

reparar el daño y exigir responsabilidades Como sabemos el 

inconveniente de esta situación es evidente ya que es difícil en la 

mayoría de los casos obtener el reembolso de los fondos 

ilegalmente gastados 

Los antecedentes históncos en nuestro país demuestran que cuando 

se meten delitos contra los patrimonios publicas es muy alto el Indice 

de sindicados que permanecen en la impunidad Esto obedece a 

complicaciones y demoras en la investigación a prescnpción de la 

acción penal a que el sindicado escapa y a otras causas 

Es necesano que la Contraloría esté dotada de facultades para 

intervenir antes de que el gasto se produzca y después de producida 

la erogación o la afectación del patnmonio publico incluyendo el 

Control Jurídico el Control Económico y el Control Contable 

En las entidades publicas donde la Contraloría no ha ejercido el 

Control Previo por falta de acción u omisión de esta atnbución la 

realidad y expenenaa han sido sumamente lamentables para el 

Estado 
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No está demás transen& unicamente como antecedente histónco de 

dilapidación de fondos publicos el que nos señala Vásquez Juan Materno 

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

Los Millones de la postendad un recurso hacendísbco dilapidado 

Nuestra Republica surgió a la vida independiente con un patnmonio 

hacendfsbco integrado además de los bienes que enumeraba el 

Artículo 115 ya transcnto con un capital en efectivo de 

9/ 10 000 000 en moneda de oro entregados por los Estados 

Unidos de Aménca a título de compensación por la concesión del 

Canal de Panamá y el derecho a una anualidad también por dicho 

concepto de I3/ 250 000 también moneda de oro de ese país tal 

como se dispuso en el Artículo XIV del Tratado sobre el Canal de 

1903 (El pago de estas anualidades fue drfendo hasta nueve anos 

después de la entrada en vigencia del Tratado) 

Jamás dineros pubbcos algunos fueron peor dilapidados que los 

indicados 10 000 000 de dólares los cuales nunca ingresaron a las 

cuentas nacionales (1) Sobre la histona de cómo se esfumaron esos 

dineros publicos puede verse el Informe de la Comisión 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 o formas de control externo que ejerce 

la Contraloría General de la Republica sobre los actos de manejo de fondos y 

bienes publicos a través de las Direcciones de Fiscalización General y Auditona 

General las cuales ejercen sus funciones apoyadas por personas técnico en las 

áreas de ingeniería asesoría jurídica asesona económica y financiera 

presupuestana etc dependiendo de la naturaleza del acto sujeto a la 

fiscalización Cabe destacar que hay otras Direcciones que ejercen estos 

controles o uno de ellos tal como sucede con la Dirección de Consular 

Comercial en lo atinente a fiscalización de los actos de manejo de las 

embajadas y consulados 

El Control Previo y el Postenor son formas de control externo pues no 

han sido establecidas por las entidades publicas fiscalizadas sino que es la 

Contraloría General de la Republica en virtud de lo preceptuado en las 

disposiciones vigentes la institución que ejerce dichos controles El examen de 

cuentas o la Auditoría son las formas como se manifiesta la fiscalización por 

parte del organismo 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 implícito que se trata de una auditoría o 
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examen de cuentas el Control Previo si bien utiliza en su aplicación información 

de estas fuentes no constituye ni tiene el alcance y profundidad de una 

auditoria 

Torres L & Brusca I (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 

Mientras que el Control Previo puede llegar a detectar actos irregulares y 

por ende impedir su ejecución el Control Postenor recae sobre actos o 

transacciones consumadas por lo que a través de ese control se procura 

advertir tales irregulandades para que a través de las autondades 

administrativas y junsdicoonales competentes se adopten los mecanismos que 

permitan el mejoramiento de los controles untemos así como la determinación 

de responsabilidades como también el reintegro al tesoro publico respectivo de 

los recursos que hayan sido sustraídos o utilizados ilícitamente 

De allí pues que Jaén Pérez (2000) considere que si es reemplazado 

el Control Previo por el Control Postenor estaríamos frente a un sistema de 

control de detección de actos ilícitos y no en la prevención de estos actos 

A través del Control Postenor se hacen evaluaciones de los controles 

internos mientras que no es competencia del Control Previo hacer este tipo de 

evaluaciones aunque ello no implica que de detectarse fallas en el control 
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interno producto de la revisión de los actos de manejo se adviertan las mismas 

a través de la fiscalización previa para que sean subsanadas 

La fiscalización mediante el Control Posterior no forma parte del 

perfeccionamiento del acto de manejo sujeto a fiscalización sin embargo en el 

Control Previo para que el acto quede formalizado tiene que ser refrendado por 

el organismo fiscalizador siempre que el mismo sea económica y jurídicamente 

viable de acuerdo a los procedimientos normativas y gulas en materia de 

fiscalización esto se colige de lo expresado en el Artículo 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 actuación administrativa que implique compromiso 

pago o disposición de bienes fiscales por parte del Estado o sus 

entidades publicas o municipales el fiscalizador debe conocer 

analizar y comparar los aspectos fundamentos y los efectos que 

sobre el etano o patnmono publico trae consigo esa actuación Este 

proceso de comparación se hace tomando en consideración como 

patrones los procedimientos administrativos y contables normas 

jundicas la experiencia y prácticas administrativas originadas en 

virtud de la naturaleza del ente fiscalizado la comprobación de la 
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existencia de partidas presupuestarias y de liquidez financiera. Con 

lo anterior el fiscalizador en la mayoría de los casos llega a estar lo 

suficientemente ilustrado como para exponer críticas mediante el 

refrendo que configura una crítica positiva de la viabilidad de la 

actuación, o por el contrario el no refrendo de lo actuado, lo cual 

sería considerado una crítica negativa que debe fundamentar por 

escrito. Al ente fiscalizador no le es permitido abstenerse de ejercer 

sus funciones". 

Mientras que en la Auditoría el examen concluye con un informe en el 

cual se consigna la opinión del auditor, en el Control Previo, se concluye con el 

refrendo o denegación 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 guías de fiscalización y demás circulares e 

instructivos emitidos por la Contraloría General de la República, sin que ello 

conlleve que está avalando la decisión administrativa de la entidad fiscalizada. 

Solo podría darse algún informe de evaluación 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 mercancías u otros 

alcances que permitan corroborar la corrección de las transacciones amparadas 

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

La Declaración de Lima (1977), sobre las Líneas Básicas de la 

Fiscalización, 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 público no esté claramente 

definida". 

En este aspecto de las ventajas y desventajas que tiene el 

mencionado control, además de las indicadas anteriormente en la 

Declaración de Lima, podemos citar textualmente las mencionadas por 

Jaén N. (2000, ps.118-120), quien las presenta de manera práctica, de la 

siguiente manera: 

"Ventajas 

a. Se controla el gasto antes de su ejecución, de manera que 

se puede prever el cumplimiento de los procedimientos y la 

ley. 
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b. La presencia de los Fiscalizadores (as) en cada entidad del 

Estado influye en el ánimo de los funcionarios a no cometer 

faltas o irregularidades. 

c. Se fiscaliza y controla en gran medida el uso de los bienes 

del Estado. Como es el caso de la verificación de los 

inventarios (mobiliarios, equipos, materiales, etc.). 

d. La fiscalización en las acciones de personal, como 

nombramientos, licencias, etc., previene la comisión de 

actos ilícitos en estos rubros. 

e. El control periódico 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. 

f. El control que se realiza al Presupuesto permite una 

ejecución razonable y la contención del gasto en tiempo de 

crisis. 

g. La fiscalización diaria de cada institución permite detectar si 

los registros presupuestarios y de contabilidad se hacen 

oportunamente. 

h. El Control Previo previene la entrega al Estado de obras 

defectuosas, y que sean terminadas en el tiempo estipulado, 
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de lo contrano que se apliquen las multas y fianzas que 

corresponden 

i El Control Previo evita que se hagan pagos o se otorguen 

créditos a quienes no les corresponda 

j Los funaonanos fiscalizadores desempenan una labor de 

asesoría y docencia en la administración publica panameña 

Desventajas 

a La ejecución de los planes y proyectos sufren retrasos por 

los pasos que involucra la fiscalización en el Control Previo 

b Los actos administrativos son sometidos a la aprobación o 

negación del funaonano que fiscaliza 

c Una conducta negativa del fiscalizador (a) interfiere en las 

decisiones de la administración 

d Cuando el Control Previo se convierte en una burocracia 

inoperante 

e El Control Previo no permite que los funaonanos de la 

administración desarrollen una conciencia de 

responsabilidad 

f Se dedica mucho recurso para venficar los pasos que debe 

dar un documento en vez de dingir la atención a la 

venficaaón de la obtención de recursos 



65 

Todo lo antenor nos presenta el panorama de las ventajas y desventajas 

que tiene la función fiscalizadora que se ejerce a través del Control Previo de lo 

cual se observa que son mayores las ventajas que tiene dicho control pues hay 

posibilidades de que a través del mismo se pueda impedir la ejecución de actos 

que contradiciendo a la ley y las reglamentaciones administrativas y contables 

también afecten el patrimonio publico 

Cabe destacar que Meono Segura J (2009) al reflexionar sobre las 

desventajas del Control Postenor en Costa Rica lo cual pareciera privilegiar el 

Control Previo como mecanismo ventajoso de control sostiene que 

Las desventajas del control a postenor son evidentes pues hemos 

hecho ver con dandad hasta ahora cómo ello sólo permite la 

realización de análisis cuando el dano está hecho también hemos 

dado evidencia sobre cómo el haber privilegiado este tipo de control 

ha permitido que la Contraloría incumpla su obligación de exigir del 

Gobierno y sus instituciones toda la rendición de cuentas y 

transparencia además de una mayor eficacia referidas en el 

presente estudio 

El Control Previo presenta una sene de ventajas siendo la más 

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

contables y administrativas vigentes. 

2.7. ALCANCE DEL CONTROL PREVIO 

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

La fiscalización de los bienes del Estado, ha sido un tema de 

preocupación, 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 Martínez 1989), "A diferencia de los bienes privados que 

brindan sus beneficios en forma directa a individuos que los consumen de 

manera independiente, los bienes públicos se ofrecen conjuntamente a la 

comunidad". 

Es decir, estos bienes van orientados a la satisfacción de las necesidades 

públicas o colectivas, de allí la importancia que conlleva su control o 

fiscalización. 

Algunos de los esfuerzos encaminados a lograr una mayor fiscalización o 

control sobre estos bienes, se observan, por ejemplo, en el IX Congreso de la 

Organización Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), 

llevado a cabo en Lima, Perú en 1977, del cual forma parte nuestro país, en el 
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cual se aprobó La Declaración de Luna sobre las Líneas Básicas de la 

Fiscalización en el Sector Publico 

En dicha declaración específicamente en el Artículo 2 numeral 1 se 

estableció que Si el control se lleva a cabo antes de la realización de las 

operaciones financieras o administrativas se trata de un control previo de lo 

contrano de un control posteno?' 

Esa organización también dejó manifestado en esa misma declaración y 

artículo pero en el numeral 3 que el Control Previo tiene 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 ese mismo sentido pero unos años antes una publicación sobre el 

Control Previo efectuada por la Contraloría General de la Repubhca (1971) al 

refenrse a este control indicó que su denominación denva de que el mismo se 

ejerce antes de que el Estado adquiera la obligación económica 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 emisión del acto administrativo o a la 

realización de las operaciones financieras o administrativas 
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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 clasificación convencional del control y 

considerando la oportunidad en que se realiza Mantilla (2003) indica que es 

Previo o el que guía El autor reconoce de manera paralela dentro de la 

clasificación segun la oportunidad de realización la existencia de un control 

concurrente o de inspección además del control postenor 

Vdlarroya (2003) al destacar la importancia del Control Previo en la 

prevención de la manipulación contable y de prácticas ilegales manifiesta que 

ese control Está destinado sobre todo a evitar la comisión de robos por parte 

del personal de la empresa 

De acuerdo a los fundamentos teóncos antes indicados el Control Previo 

surge de la necesidad de ejercer una fiscalización sobre tos 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 está más onentado a la disciplina 

de la Contabilidad aunque en su ejercicio se nutre y auxilia en otras disciplinas 

como sucede por ejemplo con la administración la economia el derecho la 

ingeniería entre otras de acuerdo a la naturaleza del acto fiscalizado 
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También se nutre de la Auditoria y de la Teoría General del Control esta 

ultima que de acuerdo a lo indicado por Mantilla (2003) está elaborada para 

sistemas que ya están en operación los cuales necesitan regular dicha 

operación a fin de continuar satisfaciendo las expectativas y moviéndose en 

dirección de los objetivos propuestos teniendo en cuenta que el control de 

conformidad con lo expuesto por dicho autor es un conjunto de normas 

procedimientos y técnicas a través de las cuales se mide y comge el desempeno 

para asegurar la consecución de los objetivos y técnicas 

En este aspecto de los planteamientos teóncos y dado que el Control 

Previo al igual que sucede con la Contabilidad considera en su aplicación una 

sene de normativas no podemos pasar por alto las consideraciones expuestas 

por Cal-liban° & Gonzalo (1995) quienes al refenrse entre otros al Programa de 

Investigación Legalista destacan que Códigos 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 vinculación jurídica 

ha tenido también un notable predicamento y se justifica especialmente por el 

carácter legalista como medio de prueba con el que desde temprana época se 

conciben los registros contables 

Por tanto una investigación que comprenda aspectos relacionados con 

las disposiciones y cntenos normativos que regulan el Control Previo como área 

de la disciplina de la Contabilidad con vista en los cntenos doctrinales atados 
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aplicados por analogía permiten considerarlos dentro de un Programa de 

Investigación Legalista 

Cabe destacar que los aspectos normativos sobre los cuales se aplica el 

Control Previo si bien recurre a la doctrina de la Contabilidad el Control la 

Auditoria el Derecho entre otras disciplinas no puede soslayarse que el ente 

que aplica dicho control está restringido en gran medida a lo que establezca las 

regulaciones legales en virtud del pnnapio de legalidad que establece los 

Artículos 17 y 18 de la Constitución Política de la Republica de Panamá 

272  Desde el punto de Sta normativo y técnico 

En Panamá la Constitución Política de la Republica vigente que data de 

1972 (con algunas modificaciones) en su Artículo 280 numeral 2 estableció el 

Control Previo sobre los actos de manejo de fondos y otros bienes publicos 

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

Otras normativas que debemos destacar en este estudio precisamente 

porque contienen la reglamentación legal del Control Previo que ejerce la 

Contraloría 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 análisis comparativo entre la Ley 22 de 1976 y la Ley 

Num 75 del 2013 esta ultima que dictó el Presupuesto General del Estado y por 
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ende las normas generales de administración presupuestana para la actual 

vigencia fiscal del 2014 

La Ley 22 de 1976 de la cual transcribimos un fragmento establece la 

definición legal sobre Control Previo al indicar que es la fiscalización y 

análisis de las actuaciones administrativas que afectan o puedan afectar un 

patnmonio publico antes de que tal afectación se produzca a fin de lograr que 

se realicen con corrección y dentro de los marcos legales 

Por su parte la Ley Num 75 del 2013 que ha reproducido en su Articulo 

306 esa misma definición y reglamentación del Control Previo para este ano 

2014 disposición 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 restricción al 

ejercicio de ese control restricción que históncamente se ha contenido desde 

finales de los 90 en las leyes de presupuesto al plantear en el Artículo 306 de la 

actual ley presupuestana vigente que El Control Previo se limitará a la 

verificación de la partida de gastos autonzada por la Ley de Presupuesto 

General del Estado y las normas legales aplicables 

No obstante la norma legal presupuestana en comento limita el Control 

Previo de la Contraloría General de la Republica a la venficaaón de la partida 

presupuestana y al cumplimiento de las disposiciones legales lo cual contrasta 
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con las líneas básicas de la fiscalización consignadas en la Declaración de Lima 

de 1977 por lo que al constituirse la norma presupuestana en una disposición 

postenor 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 Artículo 74 de la Ley 32 de 1984 contempla como requisitos que debe 

venficar el ente fiscalizador al ejercer el Control Previo sobre las órdenes 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 está 

debidamente imputada al presupuesto que la partida presupuestana respectiva 

tiene saldo disponible para cubnr la erogación que ha sido emitida para pagar 

bienes recibidos o servicios efectivamente prestados salvo las excepciones 

estableadas en la ley y que el benefiaano de la orden es titular efectivo del 

crédito 

El Articulo 1076 del Código Fiscal indica cuáles son los requisitos para 

que una erogación del Tesoro sea válida es decir que tenga partida 

presupuestana que el funcionan° respectivo haya hecho el reconocimiento del 

crédito así como también se haya ordenado fiscalizado y refrendado el pago y 

que este se verifique con arreglo a la orden de pago correspondiente 

En este punto es importante adarar que la Contraloría General de la 

Republica por ser un ente fiscalizador no es coadministrador de la gestión 
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publica toda vez que la función y responsabilidad 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 función de la 

misión legal que tiene la entidad la visión institucional el plan y las políticas 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 

Contraloría 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 corrección 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 contenido en las decisiones adoptadas por la administración que 

impliquen la disposición del patnmonio de la entidad 

En ese sentido hay que destacar como normas que antecedieron la 

restricción en el alcance del Control Previo que establece el Artículo 306 de la 

Ley 75 del 2013 antes mencionada la aprobación en su momento por parte de 

la Asamblea Nacional de disposiciones de administración presupuestana de 

legislaciones en matena de presupuesto general del Estado correspondiente a 
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las vigencias fiscales 1991 1992 1993 1994 y 1995 que destacaban que la 

Contraloría General de la Republica no podía tomar decisiones propias de los 

Directivos de las entidades publicas fiscalizadas 

Entre las disposiciones que destacaban esto tenemos el Artículo 166 de 

la Ley 32 de 1990 (Presupuesto de 1991) el Artículo 160 de la Ley 32 de 1991 

(Presupuesto de 1992) el Artículo 160 del Decreto de Gabinete 1 de 1993 

(Presupuesto de 1993) el Artículo 211 de la Ley 32 de 1993 (Presupuesto de 

1994) y el Artículo 214 de la Ley 32 de 1994 (Presupuesto de 1995) 

Si bien la restncaón en el alcance del Control Previo contenida en el 

Artículo 306 de la Ley 75 del 2013 específicamente de verificar la partida 

presupuestana y los otros requisitos establecidos en la ley podría interpretarse 

como que la Contraloría no puede ver otros aspectos económicos distintos a la 

partida presupuestana que la ley no le haya atnbuido pero podría interpretarse 

que tal restricción no le impide venficar otros aspectos de naturaleza económica 

distintos a la partida presupuestana o a los otros que le indique expresamente la 

ley 

Esta disposición en nuestro concepto tiende a ser ambigua y a propiciar 

falta de certeza y segundad jurídica con relación a las funciones de control que 

ejerce el ente fiscalizador Por tanto es recomendable que dicha disposición no 

sea contemplada en las leyes de presupuesto futuras empezando con la del año 
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2015 para que se pueda utilizar de allí en adelante sin ambiguedades la 

reglamentación del Control Previo contenida en la Ley 22 de 1976 y demás 

disposiciones de la Ley 32 de 1984 entre otras regulaciones en matena de 

Control Previo 

Las Guías de Fiscalización emitidas y aprobadas por la Contraloría 

General de la Republica a través del Decreto Num 190-DFG del 2 de julio del 

2009¿ incluyen el aspecto de la fiscalización en matena económica 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 así como el cálculo de los tnbutos De igual forma plantea otros 

aspectos económicos como la venficación de las fianzas y demás garantías 

estas ultimas que están contenidas en la Ley 32 de 1984 el Texto Unico de la 

Ley 22 del 2006 en matena de contratación publica el Decreto 317 Leg del 

2006 entre otras disposiciones 

Las mencionadas Gulas de Fiscalización establecen además un 

desarrollo bastante extenso pero detallado de todos los aspectos que la 

Contraloría General de la Republica al ejercer el Control Previo debe venficar en 

2  Publicado en la Gaceta Oficial Num 26 366-A del 11 de septiembre del 2009 De igual forma aparece 
publicado en la Gaceta Oficial Num 26620-A del 14 de septiembre del 2010 el Decreto Num 312-DFG del 
25 de agosto del 2010 ambos emitidos por la Contraloría General de la Repubbca 
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los actos de manejo de las entidades fiscalizadas (contratos órdenes de 

compra gestiones de cobro cheques planillas entre otros) así como la 

documentación en la que se sustentan Esto sin contar con el Listado 

Verificador las Circulares y Manuales de Procedimiento que la Contraloría 

General de la Republica emite como organismo regulador de los fondos y 

bienes publicos para facilitar y al mismo tiempo reglamentar la administración y 

fiscalización de los recursos publicos información que también debe ser 

considerada al momento de ejercer el Control Previo 

El proceso de fiscalización regulado a través de las Guías de 

Fiscalización abarca los actos de selección de contratistas o modalidades de 

licitaciones publicas y las contrataciones menores contratación directa o 

procedimiento excepcional de contratación subastas publicas órdenes de 

compra y contratos en general planillas 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 jurídico técnico y económico deben ser fiscalizados a través del 

Control Previo 

Es importante indicar que si bien la Contraloría durante su revisión puede 

llegar a detectar y evitar que se contraigan compromisos o se hagan pagos 

onerosos o que no correspondan en las contrataciones publicas demasiados 

complejas en las que se pactan multiples prestaciones y condiciones en una 

sola contratación más aun de precios provenientes de un acto de competencia y 
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presunta transparencia como sucede con la Licitaciones Publicas y otros 

procedimientos similares de selección de contratistas contenidos en la ley se 

hace bastante difícil determinar a través del Control Previo precios elevados sin 

que esto implique que el organismo fiscalizador haya actuado negligentemente o 

que esté consintiendo un acto incorrecto por no haberlos detectado 

Y es que si bien es cierto el Control Previo es una fiscalización que 

también es multidisaplinana dependiendo de la naturaleza y cuantía de la 

contratación dicho control no realiza los alcances y confirmaciones que sí se 

hartan en una investigación con el tiempo la planificación y profundidad que 

conlleva una Auditoria en el sector gubernamental donde se hace un análisis 

entre otros aspectos de los nesgos así como de la matenalidad además que en 

la auditoría ya no hay la presión del factor tiempo y de la necesidad en la pronta 

atención de los servicios e interés publico por la contratación sujeta a la 

auditoria presión que sí se presenta al momento de ejercer el Control Previo 

Realizar una auditoría en estos casos en sustitución del Control Previo si 

bien profundizaría y permitiría ampliar los alcances de las confirmaciones e 

investigación en cada contratación o acto de manejo que emita la 

administración publica podría traer como consecuencia la paralización de la 

administración y los servicios publicos con la afectación que esto traería a los 

usuanos de dichos servicios 
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Otro factor importante en estos aspectos referentes a la fiscalización es 

que en muchas ocasiones al momento de realizarse una auditorio a través del 

Control Postenor sobre actos ya consumados se cuenta con información 

proveniente de denuncias o solicitud de investigación requendas por las 

autondades de instrucción 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 Interno procura bnndar una 

segundad razonable más no absoluta 

Hay que puntualizar que por ser dicho control de carácter previo el 

mismo no es una modalidad de control postenor como sí lo son el examen de 

cuentas y la Auditorio esta ultima en la que incluso la teoría en esa matena 

reconoce el nesgo de detección 

El Artículo 28 de la Ley 32 de 1984 aplicable precisamente en los 

exámenes de cuentas que es una función de Control Postenor faculta a la 

Contraloría 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 limitaciones que tiene el Control Previo es 

importante destacar lo señalado en el Informe del Contralor General de la 
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Republica (1993) cuando al refenrse al Control Previo y al Control Postenor 

expresó que 

En síntesis el Control Previo representa un conjunto de 

actividades de tipo preventivo que tiene como intención pnmana 

evitar hasta donde sea posible que se cometan actos en contra de 

la administración publica 

A pesar de todo lo antes expuesto surgen dando con frecuencia 

casos de irregulandades y desvío de fondos publicos en diversas 

instituciones estatales lo que nos indica que aun existen formas de 

utilizar inadecuadamente los recursos publicos y burlar esta acción 

fiscalizadora 

Supnmir el Control Previo y que en su lugar se aplique un Control 

Postenor seria condenar a la administración publica panamena a 

un trauma indiscutible el cual estaría signado por un incremento 

desmedido de actos en perjuicio de la cosa publica 

El Control Postenor o Auditoria propiamente dicha constituye una 

acción importante en la evaluación de hechos acaecidos sin 

embargo su aplicación se da en circunstancias en que los actos 

objeto de su análisis han sido consumados por lo que no tiene un 

efecto preventivo sino correctivo 
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Como hemos podido observar a pesar de las limitaciones que pueda 

tener el Control Previo el mismo procura evitar dentro de su marco de acción 

que se matenahcen actos de manejo que vulneren las disposiciones y 

procedimientos vigentes yto causen un pequiao económico al Estado 

Es importante indicar que de conformidad con las Normas de Control 

Interno Gubemamental de Panamá 3  las entidades publicas son responsables de 

sus sistemas de control interno siendo las debilidades de ese control interno 

uno de los riesgos que afronta el patrimonio publico e inclusive el propio 

organismo supenor de control es decir la Contraloría 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 aplicación 

de las disposiciones legales vigentes entre ellas las de control y contabilidad 

cuya verificación se establece en las Guías de Fiscalización entre otras 

normativas en las que se orienta y sustenta las labores de Control Previo de 

conformidad con la actividad o área que se esté fiscalizando 

3  Emibdas por la Contraloría Guineosi de la Repudias mediante el Decreto Num 214-DGA del 8 de octubre 
de 1999 publicado en la Gaceta Oficial Nurn 23 946 del 14 de diciembre de 1999 
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Por ejemplo si lo que se fiscaliza es una contratación debe venficarse el 

cumplimiento de las disposiciones pertinentes del Texto Unico de la Ley 22 del 

2006 con sus reglamentaciones e incluso considerar los dictámenes de la 

Dirección General de Contrataciones Publicas del Tnbunal Administrativo de 

Contrataciones Publicas fallos de la Corte Suprema de Justicia dictámenes de 

la Dirección General de Ingresos del Ministeno de Economía y Finanzas o 

dictámenes jurídicos o técnicos emanados de otras instancias de la misma 

Contraloría General de la Republica sobre la matena específica que se esté 

fiscalizando 

En ese sentido las normas legales que crean y regulan las entidades 

publicas así como la naturaleza de esas instituciones sus procedimientos en 

matena contable y de control al igual que el interés publico deben ser 

considerados por la Contraloría General de la Republica al momento de ejercer 

su fiscalización tomando en consideración que los administradores publicos 

entre otros funaonanos o agentes de manejo deben comprobar ante el ente 

fiscalizador que ejerce el Control Previo la legalidad y corrección de los actos de 

manejo independientemente de la jerarquía o autondad del funaonano obligado 

a rendir cuentas 

Es importante en este aspecto destacar lo senalado por Gómez 

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 contrastándolo el autor con la ciencia senala que 

Mas en cuestiones de interés publico sobre todo tratándose de la 

evaluación control e información de los dineros publicos no es 

conveniente ni acertado supeditarse al cnteno de autondad sino a 

su demostración y la ciencia se caractenza por ello 

En otro orden de ideas hay que destacar que existen casos en los que el 

sistema de contratación publica vigente permite que aunque habiendo precios 

elevados en alguno o algunos de los renglones de la contratación 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 Opinión Legal DJ 

083-2013 del 30 de julio del 2013 emitido por el Director de Jurídico de la 

Dirección General de Contrataciones Publicas y publicado en la página web en 

Internet de esa entidad del cual seguidamente transcnbimos los aspectos más 

relevantes obviando la información de la entidad publica municipal consultante y 

la empresa a la que se adjudicó 

nos consulta a cerca de la viabilidad en torno a la adjudicación del 

acto publico 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 consideración que el monto de la misma está 

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 adjudicación Global mantiene un precio de referencia 

de tres mil quinientos balboas (B/ 3 500 00) y su objeto contractual 

es la adquisición de Matenales de construcción para la reparación 

del puente de Quebrada de Vueltas sector Los Díaz 

Tomando en consideración los elementos descritos en el párrafo 

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 Dirección 

no encuentra obstáculo legal alguno para que el adjudique el 

acto publico en estudio a este proponente tomando en 

consideración que la modalidad de adjudicación es Global y que el 

precio total se ajusta al presupuestado por la entidad al momento en 

que convocó el acto en estudio 

Como se observa estos casos se dan cuando el tipo de adjudicación 

contemplado en los pliegos de cargos de los actos de selección de contratista 

es global Es decir que se adjudica por el precio total de la oferta aunque 
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haya precios elevados en algunos renglones de la propuesta Lógico que en 

estos casos el precio total ofertado no debe exceder el precio oficial de la 

licitación (que es el presupuesto efectuado por la entidad licitante) es decir 

debe ser beneficioso para el Estado además de que la propuesta debe cumplir 

con las demás condiciones contenidas en la ley y el pliego de cargos Cuando la 

modalidad de la adjudicación de acuerdo al pliego de cargos es por renglón 

entonces sí debe considerarse para la adjudicación el precio cotizado en cada 

renglón de la propuesta además del cumplimiento de los demás aspectos 

contenidos en la ley y el pliego de cargos 

Es importante destacar que la Contraloría General de la Republica 

cuenta con facultades tal como lo establece el Artículo 77 de la Ley 32 de 1984 

para improbar por razones económicas o legales los actos de manejo de fondos 

y bienes publicos Dicha legislación establece 2 mecanismos para dirimir las 

improbaaones o denegaciones de refrendo de un acto de manejo una por 

insistencia del titular de la entidad que emitió el acto en cuyo caso la Contralona 

puede refrendar el acto sí así 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 Corporación que ejerza la máxima autondad de la entidad 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 corporación tendría que comunicarle al 

Contralor su decisión para que se refrende el acto de manejo objetado sin 

responsabilidad para el Contralor pero sí para los miembros de la junta directiva 

que hayan votado afirmativamente en caso de que postenormente se detecten 

irregulandades 

A continuación presentamos algunos casos en los que se han presentado 

conflicto en la interpretación por parte de la Contraloría General de la Republica 

y los órganos junsdiccionales ante reparos efectuados por la pnmera durante 

los procesos de fiscalización Es importante destacar que como organismo 

integrante de un Estado de derecho la Contraloría General de la Republica en 

virtud de las normas constitucionales y legales debe cumplir con las decisiones 

de los tnbunales aunque estas sean adversas a su posición 

En este estudio solo hemos seleccionado algunos casos en los que se 

ha fallado en contra de la posición de la Contraloría General de la Republica y 

que a nuestro juicio plantean ambiguedades de interpretación en las 

normativas fiscales 

Es importante destacar en este aspecto lo que indica Caftbano (1996) 

de que el debate sobre la interpretación correcta de una norma contable 

siempre es un tema de interés 
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28 ALGUNOS CASOS DE AMBIGÜEDAD EN LA INTERPRETACIÓN DE 

NORMATIVAS FISCALES RELACIONADAS CON EL MANEJO Y LA 

FISCALIZACIÓN DE RECURSOS PUBUCOS 

281  Revisión del Pliegos de Cargos de las licitaciones publicas no 

corresponde a la Contraloría 

1 Planteamiento del caso 

La Contraloría General de la Republica emitió circulares en las que 

solicitaba a las entidades publicas que enviaran para su evaluación los pliegos 

de cargos de las licitaciones de sistemas de información (tecnología) antes de 

que se convocaran las licitaciones publicas Esto ocasionó que se presentara 

por parte de una de las entidades publicas una acción para que la Sala Tercera 

de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de Justicia anulara la 

decisión de la Contraloría General de la Republica 

2 interpretación jurisdiccional 

Postenormente la Corte Suprema luego de realizar el análisis de ngor 

mediante la Sentencia del 13 de octubre de 19934  declaró ilegal dichas 

circulares emitidas por la Contraloría General de la Republica destacando entre 

Publicada en el Registro Judicial de Octubre de 1993 págs 245— 249 
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otras consideraciones, '... que el Contralor General de la República no tiene 

facultades para intervenir en la evaluación, aprobación o desaprobación del 

pliego de cargo y especificaciones para refrendar los contratos celebrados por 

las instituciones públicas centralizadas, autónomas y semiautónomas, para la 

adquisición o arrendamiento de bienes, servicios, sistemas y consultoría de 

procesamiento automático de datos.." 

3. Comentarios 

Al efectuar una lectura completa del fallo, de la justificación proporcionada 

por el Contralor General de la República en este caso, y si observamos la Ley 22 

de 1976, que regula el Control Previo, que facultaba también a la Contraloría a 

fiscalizar toda actuación administrativa que incluso pudiera afectar un patrimonio 

público, tal como estimamos sucede con el pliego de cargos de las licitaciones, 

todo parecía indicar, que el Contralor General de la República 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 público de 

licitación, para la adquisición de equipos de tecnología, por parte de las 

entidades públicas, a fin de evitar situaciones que pudieran afectar los intereses 

públicos. 

Y esto tiene sentido, ya que producto de esos pliegos de cargos, se 

formalizaría posteriormente el contrato que sería sometido a la fiscalización y 

refrendo, que ejerce la Contraloría General de la República, a través del Control 
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Previo por lo que la acción del Contralor en este caso tenía como propósito la 

fiscalización previa de dichos pliegos antes de la convocatona de la licitación 

publica es decir que desde el punto de vista de la fiscalización y la 

interpretación de la normativa antes del fallo se veía viable lo actuado por la 

Contraloría General de la Republica 

No obstante desde el punto de vista administrativo se puede presentar 

una situación delicada que podemos traducir en la siguiente pregunta ¿Tiene la 

Contraloría General de la Republica la capacidad en recurso humano para 

revisar de manera previa todos los pliegos de cargos del 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 podríamos contestar científicamente esa 

pregunta pudiéramos pensar que desde el punto de vista administrativo quizás 

de haber fallado la Corte a favor de lo actuado por la Contraloría General de la 

Republica y de haberse extendido la revisión de pliegos de cargos a otros tipos 

de contrataciones dicho organismo de fiscalización podría no haber sido lo 

suficientemente ágil 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 institución en ejercicio del Control Previo 

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

acorde a las funciones de administración es que es la entidad licitante la que 
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conoce o sabe cuáles son los bienes o servicios que necesita Dejar que sea la 

Contraloría la que determine esto de manera conjunta con la entidad fiscalizada 

implicada a nuestro juicio que el organismo de control incumera en funciones 

de coadministración y no de fiscalización 

Si bien la Contraloría General de la Republica en ejercicio del Control 

Previo tiene que cumplir lo dictaminado en la refenda sentencia no está demás 

que a través de instrumentos legales o reglamentanos se deje aun más 

aclarado para efectos de deslindar responsabilidades en el proceso de 

fiscalización que esa entidad fiscalizadora no revisará los pliegos de cargo ya 

que la actual legislación de contratación publica es decir el Texto Unica 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 

actualmente la Dirección General de Contrataciones Publicas ejerce las 

funciones reguladoras e inclusive resuelve los redamos que se presenten con 

relación a los pliegos de cargos 

Es impotente destacar que las Guías de Fiscalización aprobadas por la 

Contraloría General de la Republica no contemplan la revisión de los pliegos de 

cargos 

282  Ftevkilón de las ponderaciones efectuadas por las Comisiones 

Evaluadoras de los actos de licitación publica no compete a la 

Contraloría 



90 

1. Planteamiento del caso 

La Contraloría General de la República, en ejercicio del Control Previo, 

devuelve una contratación efectuada por una entidad pública, entre otros 

aspectos, por considerar que la misma no fue ponderada conforme al pliego de 

cargos. Al insistir la entidad pública contratante, para que se refrendara el 

contrato, la Contraloría opta por remitirlo a la Corte Suprema de Justicia, para 

que se pronuncie sobre la viabilidad del contrato. 

2. Interpretación 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 20075, declaró viable jurídicamente el contrato indicando, entre otras cosas, 

que la "Contraloría General de la República debe concretarse a determinar si el 

contrato presentado para su refrendo, cumple con los condicionamientos para 

obtener dicha aprobación, esto es, si es legal y económicamente viable. En este 

discernimiento, no pueden utilizarse apreciaciones subjetivas que se refieren a la 

etapa precontractual,  como lo sería la evaluación de las propuestas, la 

calificación de si éstas se ajustan o no, al pliego de cargos, o si representaban la 

mejor opción para los intereses del licitante, actividad que como queda 

expuesto, solo compete a la entidad contratante." 

5  Publicada en el Registro Judicial de junio de 2007, págs. 331 — 338. 
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3. Comentarlos 

En este fallo, la Corte Suprema de Justicia, interpretó que la Contraloría 

General de la República 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 opción para los intereses de la 

entidad licitante. 

Era lógico pensar, tal como lo hizo el Contralor General de la República 

en su momento, que en defensa de los intereses públicos que se materializaba a 

través de su fiscalización, podía objetar las contrataciones por esas causas. 

Ahora bien, debemos ser críticos de la decisión jurisdiccional, por cuanto 

que impide jurídicamente a la Contraloría General de la República, fiscalizar y 

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

Hay que destacar, que al indicar el fallo que la Contraloría debe 

circunscribirse a determinar si el contrato es legal y económicamente viable, 

pareciera no considerar, que por lo general las reglas y condiciones generales y 

específicas aplicables al contrato, en materia jurídica, técnica y económica, 

están contenidas en el pliego de cargos, ya que la ley de contratación regula de 

manera general, las contrataciones públicas, pero las reglas específicas de la 

contratación, se encuentran en los pliegos de cargos, quedando la viabilidad 

jurídica, técnica y económica del contrato, supeditada plenamente a las reglas 
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del pliego de cargos y al cnteno y ponderaciones que emita la Comisión 

Evaluadora lo que minimiza el campo de acción del ente fiscalizador para 

objetar algun aspecto de la contratación que considere lesivo a los intereses del 

Estado 

La Contraloría General de la Republica debe arcunscnbirse a cumplir el 

precedente junsdicaonal durante sus procesos de fiscalización sin embargo no 

está de más recomendar en virtud de la interpretación efectuada por el Tnbunal 

contrana a lo actuado por la Contraloría General de la Republica que se deje 

adarado en alguna norma jurídica sea ley o reglamento que la Contraloría 

General de la Republica en ejercicio del Control Previo no revisará las 

ponderaciones y dictámenes de las Comisiones Evaluadoras al revisar las 

contrataciones publicas salvo que se emita alguna disposición a nivel de ley que 

indique lo contrano Esto es necesano para que quede aun más adarado que 

dicho organismo supenor de control no fiscalizará los aspectos sobre los cuales 

la Corte le indicó que no tenía competencia 

283  Los requisitos que establece el Articulo 1088 del Código Fiscal 

para el manejo de fondos publicos no aplica a los funcionarios de 

elección popular 

1 Planteamiento del caso 

La Contralona General de la Republica denegó la inclusión de la firma de 

un funaonano titular de una Alcaldía por considerar que carecía de idoneidad 
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para el manejo de fondos publicos pues no cumplía plenamente con lo 

establecido en el Artículo 1088 del Código Fiscal 

2 Interpretación Jurisdiccional 

La Sala Tercera de la Corte Suprema dictaminó a través de la Sentencia 

del 20 de febrero de 19956  que era viable el trámite de la nota de inclusión de 

firma del Alcalde en la cuenta bancana oficial de la entidad municipal por cuanto 

que el Artículo 1088 del Código Fiscal solo aplica para los funaonanos de 

manejo nombrados y no para los de elección popular como era el caso del 

Alcalde Es decir la junsdicaón consideró que no era viable la acción de la 

Contraloría General de la Republica 

3 Comentados 

Estimamos lógica la actuación de la Contraloría 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 

s Pubbeade en el Registro ladead de febrero de 1995 
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la inclusión de firma en una cuenta bancaria oficial de un servidor público que no 

cumplía, a juicio de ese organismo de control, con las condiciones establecidas 

en el Articulo 1088 del Código Fiscal; no obstante, a pesar de ello, el fallo de la 

Corte aclaró la interpretación correcta que debía darse a esa disposición. 

Sin embargo, y dado que la Contraloría 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 públicos 

sean estos o no de elección popular, que ejerzan responsabilidades como 

funcionarios de manejo de fondos públicos, las reglas que establece el Artículo 

1088 del Código Fiscal, ya que como está actualmente dicha disposición, crea 

un fuero a nuestro juicio no justificado, y por tanto, una desigualdad ante la ley, 

en un tema que involucra la reputación y transparencia del funcionario 

responsable en el manejo o administración de los recursos públicos, lo cual 

trasciende cualquier distinción relacionada con el cargo público que ocupe. 

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

aplica las medidas de racionalización del gasto público. 

1. Planteamiento del caso 

Se trata de una improbación o denegación por parte de la Contraloría 

General de la República, del refrendo de unas contrataciones de servicios 

profesionales, de la Secretaría Nacional de Ciencia, Tecnología e Innovación 
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(SENACYT) por considerar que las mismas debían ajustarse a las disposiciones 

de racionalización del gasto decretada por el órgano Ejecutivo 

2 Interpretación judsdlccional 

A pesar de que la Contralona General de la Republica consideraba viable 

la aplicación de las disposiciones en matena de restricción del gasto a 

contrataciones financiadas con recursos provenientes de un país extranjero 

fundado en una donación al Estado panameño la Sala Tercera de lo 

Contencioso Administrativo de la Corte Suprema de Justicia consideró mediante 

la Sentencia del 21 de enero de 2003 7  que la Contraloría General de la 

Republica no debió aplicar las reglas de racionalización del gasto a esos actos 

de manejo denvados de esos convenios 

3 Comentados 

Aunque nos parece atinada la decisión 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 decisión judicial a fin de 

haya una regla a nivel de ley que en forma contundente indique que ese tipo de 

donaciones o ayudas intemaaonales no están sujetas a las medidas de 

restricción del gasto que se adopten Esto permitirá que al ejercer su función 

7  Publicada en el Registro Judicial de enero de 2003 
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fiscalizadora sobre estos recursos la Contraloría no aplique reglas de 

restricción del gasto 

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

casos en que la ley haya creado fondos especiales 

1 Planteamiento del caso 

La Contraloría General de la Republica consideró que el Hospital del Nino 

debía cumplir con el pnnapio presupuestario de unidad de caja que en ese 

momento establecía el Artículo 204 de la Constitución Política de la Republica 

de que todos los ingresos y egresos debían estar consignados en el 

presupuesto ya que el fondo que manejaba la entidad en la práctica no se regía 

por ese principio 

2 Interpretación jurisdiccional 

En Sentencia del 21 de octubre de 19948  del Pleno de la Corte Suprema 

de Justicia la cual hace referencia a otra decisión junsdicaonal expedida por la 

Sala Tercera de la Corte Suprema de Justicia el 8 de abnl de 1992 en la que se 

resolvió una controversia surgida entre el Hospital del Niño y la Contraloría 

'Publicada en el Registro Judicial de octubre de 1994 
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General de la Republica con relación a la aplicación del pnnapio presupuestano 

de unidad de caja estableado en la Constitución Política de la Ftepublica 

La Corte consideró que no le era aplicable dicho pnnapio de unidad de 

caja a esa entidad y aclaró que podian haber fondos especiales a los que no le 

era aplicable dicho pnnapio si la ley así lo establecía y que cada caso podía 

ser examinado por la Corte 

3 Comentarlos 

A pesar de que a nuestro juicio la Contraloría tenla razón en lo que 

senalaba por cuanto la normativa constitucional no establecía excepción y el 

Hospital del Nino manejaba un fondo que no se regla por ese pnnapio la Corte 

Suprema interpretó lo contrano Esta situación sin lugar a dudas es un daro 

ejemplo de ambiguedad en las normativas fiscales en este caso a nivel 

constitucional 

Por lo antenor es conveniente que en una reforma constitucional se 

adare la redacción de la disposición contentiva del pnnapio presupuestano de 

unidad de caja o por lo menos a nivel de ley esto quede adarado para otros 

fondos publicos que les aplique dicha excepción ya que el Artículo 236 de la Ley 

75 de 2013 de presupuesto general del Estado a nuestro juicio no establece 

una norma cónsona en esta matena para los fondos especiales 
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Actualmente el Artículo 278 de la Constitución Política de la Republica de 

Panamá mantiene el mismo pnnapio de unidad de caja por lo que 

consideramos hay ambiguedad en la normativa sobre esta temática 

286  Conduslones de los casos presentados 

El estudio efectuado permite concluir que existen algunas disposiciones 

en el manejo de recursos publicos que tienen incidencia en la aplicación del 

Control Previo que no son dares y por ende pueden dar lugar a más de una 

interpretación Esta situación puede onginar afectaciones y falta de certeza o 

segundad jurídica en el ejercicio 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 apliquen los correctivos que permitan 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 tomo a la forma como la Contraloría 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 administración y fiscalización de los recursos del Estado lo cual 
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permitirá una delimitación de las responsabilidades de la Contraloría en estos 

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

2.9. DEFINICIÓN DE CONTROL INTERNO 

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

refiere al Control Interno de la siguiente manera: 

"El control interno se define ampliamente como un proceso realizado 

por el consejo de directores, administradores y otro personal de una 

entidad, diseñado para proporcionar seguridad razonable mirando el 

cumplimiento de los objetivos en las siguientes categorías: 

Efectividad y eficiencia de las operaciones. 

Confiabilidad de la información financiera. 

Cumplimiento de las leyes y regulaciones aplicables." 

De igual manera, Mantilla, S. (2011, p.8) en su libro Auditoría del Control 

Interno Capítulo 1 ¿Qué es el Control Interno?, presenta la definición de Control 

Interno formulada por el informe COSO "Control Interno es un proceso, 

efectuado por la junta, la administración y otro personal, diseñado para proveer 

seguridad razonable en relación con el logro de los objetivos de la organización". 
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El Manual General de Contabilidad Gubernamental (2005, p.159) en su 

Capítulo VI Control Interno, define Control Interno como: 

"El Sistema de Control Interno es la base sobre la cual descansa la 

confiabilidad de un sistema contable, su grado de fortaleza 

determinará 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 interno recae sobre el Titular de la entidad, el 

cual debe realizar las estimaciones necesarias para asegurarse de 

que los beneficios esperados por la implantación de los 

procedimientos de control, son superiores a los costos de los 

mismos." 

"La razón por la cual una compañía establece un sistema de control 

interno es para ayudarse a cumplir sus propias metas. El sistema 

consiste de muchas políticas y procedimientos específicos 

destinados a dar la administración garantías razonables de que se 

cumplirán las metas y objetivos que consideran importantes para la 

entidad. A menudo a estas políticas y procedimientos se les da el 

nombre de controles y en forma colectiva comprenden la estructura 

del control interno de la entidad." (Arens, Randal & Beasley 2007, 

p.302) 
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Whithngton & Pany (2005 p215) indican que para muchos la 

designación control interno son los pasos que toma una comparna para prevenir 

el fraude tanto la malversación de activos como los informes financieros 

fraudulentos Otros admiten su importancia en la prevención del fraude pero 

creen que contnbuyen además a garantizar el control de la manufactura y otros 

procesos 

En ese mismo orden de ideas el control interno surgió como una 

respuesta a la necesidad de venficar la información contenida en los estados 

financieros y ha ido ganando importancia en la medida en que se onenta a 

solucionar los problemas denvados de la presentación fraudulentas de 

información de negocios (Mantilla S 2003 p211) 

Hernández Campos (2011 p 41) afirma Los controles internos surgen 

como una respuesta respecto al adecuado cumplimiento en la normatnndad 

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

Tanarro Nemiña F (2003) al analizar el sistema de control interno 

sostiene que 

Suele definirse el sistema de control interno contable como un 

sistema integrado y coordinado de controles financieros contables 

administrativos y de todo orden que diseñado por la gerencia de la 

entidad objeto de revisión tiene por objeto pnncipal 
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Garantizar la integndad y exactitud del registro contable de las 

transacciones y de sus respectivos registros de base física o 

electrónica 

Salvaguardar los activos contables físicos e intangibles incluidos 

los de la propiedad intelectual 

Asegurar el cumplimiento de las políticas acordadas por la entidad 

Cerciorarse de que las áreas de negocio de la empresa cumplen 

adecuadamente con un régimen disaplinano y de logro de 

resultados eficientes 

Los controles internos 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 implantación y mantenimiento de un 

sistema de control interno y que el mismo opere con efectividad 

Entonces nos preguntamos solo les compete a los auditores internos la 

evaluación de los Controles Internos de la organización En ese sentido Meofio 

Segura J (2009) sostiene que el Control Interno no se agota por su lado en la 

labor de una auditona interna pues el Jerarca tiene la obligación y la potestad de 

controlar y evaluar sus propios procesos que son producto de sus propias 

decisiones 
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'El auditor deberá obtener un entendimiento del control interno relevante a 

la auditoría. Al obtener un entendimiento de los controles que son relevantes a la 

auditoría el auditor deberá evaluar el diseño de esos controles y determinar si se 

han implementado, mediante la aplicación de procedimientos, así como al 

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

Martínez Calderin, L., por su parte, al expresar cuál es la finalidad que se 

persigue con el Control Interno, indica que, "La finalidad del control interno es 

comprobar si la organización encuentra, cumple o alcanza los objetivos que 

persigue". 

Por su parte, Gámez, I. (2011, p.13), sostiene que, "el sistema de control 

interno que sirve de base para que el auditor planifique su trabajo de auditoría, 

es aquel que puede tener incidencia sobre cualquier aspecto económico de la 

empresa". 

Siendo lo anterior así, cuál sería la diferencia entre los controles internos 

de una empresa pública y de una empresa privada. Barquero, M. (2008), nos 

explica sobre este tema que: 

"La única diferenciación que podemos encontrar es el hecho de que 

se incluye como objetivo del Control interno el cumplimiento de la 
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legalidad Al ser tan importante que cualquier acto realizado por la 

Administración sea fiel a la normativa vigente es obvio que los 

sistemas de Control interno de las entidades publicas deberán 

contemplar controles que aseguren que esto se cumpla 

En conclusión la literatura consultada con relación al Control Interno 

pone de manifiesto que su finalidad se centra en establecer las pautas que 

permitan comprobar si la organización a alcanzado sus objetivos dicho control 

tiene incidencia en aspectos económicos y cualitativos de la empresa y por 

consiguiente en los estados financieros Su establecimiento y funcionamiento es 

responsabilidad de la alta gerencia y de todos los colaboradores de la 

organización de conformidad con sus funciones El Control Interno puede ser 

contable administrativo e inclusive operacional y aplica tanto a la empresa 

pnvada como publica siendo que en las publicas se enfatiza aun más 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 pnvadas 

210 DIVERSOS MODELOS DE CONTROL INTERNO 

Con el propósito de &sanar implementar y mantener el Control Interno 

han sido las agrupaciones de profesionales de la Contabilidad y Auditona las 

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

control interno vigentes son: 

• COSO: El Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway 

Commission, se plantea en septiembre de 1992, en los Estados Unidos. 

• COCO: Criteria of Control Board elaborado por The Canadian Institute of 

Chartered Accountants, en Canada durante 1991. 

• ACC: El Australian Control Criteria fue desarrollado por el Instituto de 

Auditores Internos de Australia en 1998. 

• CADBURY: diseñado en 1991, por el Comité Cadbury (UK Cadbury 

Committee), que integra el Consejo de Información Financiera, la Bolsa 

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

De estos modelos, el de mayor aceptación por los profesionales como 

administradores, contadores y auditores es el COSO, el cual se aplica en las 

Normas Internacionales de Auditoría (NIAS) o las INTOSAI GOV 9100, de la 

Organización Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores, y las 

Normas de Control Interno Gubernamental para la República de Panamá, esta 

última que está planteada en función de los 5 componentes del Control Interno 

que integran COSO. 

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

modelos de Control Interno descritos en este apartado. 



Cid bury Reino Unido Adopta una comprensión 
de control más amplia. 
Brinda mayores 
especificaciones en la 
definición de su enfoque 
sobre el sistema de 
control.  
tivo y Control Interno. Eco 

Cali (Cdombia) N*. 12 39 - 57 Diciembre — 2011. 
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Figura Plúrn.3 Modelos de Control Interno 

MODELO 

COSO 
Committce of 
Sponsoring 
Organizations of the 
Treadway Commission 

PAN ORIGEN 

Estados Unidos 

PROPÓSITO 

Apoyar a Ea dirección 
para un mejor control de 
la organización. 

ASPECTOS 
IMPORTANTES 

Incluye la identificación 
de riesgos internos y 
externos o los asociados 
al cambio. 
Resalta la importancia 
de la planificación y la 
supervisión. 
Plantea pirámide de 

componentes de control 
interrelacionados. 

Ayuda a las 
organizaciones a 
perfeccionar el proceso 
de toma de decisiones a 
través de una mejor 
comprensión del control, 
del riesgo y de la 
dirección. 

Ayuda a las 
organizaciones a 
perfeccionar el proceso 
de toma de decisiones, 
dándole importancia a 
los trabajadores y a otros 
grupos de interés en el 
cumplimiento de los 
objetivos. 

Se sustenta en la teoría 
genera/ de sistemas y de 
la contingencia. 
Resalta la importancia 
de la definición y 
adopción de normas y 
políticas. 
Plantea que la 
planeación estratégica 
proporciona sentido a la 
dirección. 
Define 20 criterios para 

diseño, desarrollo y 
modificación 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 
gestión de riesgos. 

Se soporta en el sistema 
COSO, exceptuando lo 
referente a sistemas de 
información, lo cual se 
incorpora en otros 
elementos. 

CoCo 
	

Canadá 
Crítcria of Control 
Board 

ACC 
	

Australia 
Australian Control 
Criteria 



211 MODELO COSO 

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

de Panamá se realizó este estudio doctoral basado en este modelo 

En 1992 se publicó 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 contabilidad A menudo este estudio se conoce como COSO 

Report (Arens et al 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 Commission Es una entidad del sector pnvado 

cuya meta es reducir la incidencia de la información financiera 

fraudulenta mediante el establecimiento de estándares para los 

sistemas de control interno 

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

Interno segun COSO sostiene que 

Definir el marco de control interno fue la necesidad de desarrollar 

herramientas para combatir las irregulandades 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. (pág.5), al hacer un análisis del Informe COSO, y 

su aplicabilidad en el sector público, señalan que: 

"El documento conocido en la práctica de auditoría, tanto en el 

entorno privado como público, como Informe COSO, si bien nacido 

desde y para el sector privado, establece una serie de pautas 

generales de funcionamiento sistémico, que puede adaptarse a la 

actividad gubernamental". 

Por su parte, SelUer, J.C. (2008), parte del criterio que con el Informe 

COSO: 

"Se trataba entonces de materializar un objetivo fundamental: definir 

un nuevo marco conceptual del control interno, capaz de integrar las 

diversas definiciones y conceptos que venían siendo utilizados sobre 

este tema, logrando así que, al nivel de las organizaciones públicas 

o privadas, de la auditoria interna o externa, o de los niveles 

académicos o legislativos, se cuente con un marco conceptual 

común, una visión integradora que satisfaga las demandas 

generalizadas de todos los sectores involucrados". 
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Cabe destacar que de acuerdo al Informe COSO el control interno 

consta de 5 componentes a saber Ambiente de Control Valoración de Riesgos 

Actividades de Control Información y Comunicación Monitoreo En ese sentido 

Gom A & Giménez L (pág 5) 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 está conformado por 

cinco componentes relacionados entre si e integrados en el proceso 

de dirección de la organización Estos componentes son entorno de 

control evaluación de nesgos actividades de control información y 

comunicación y supervisión Por su parte se establece que el 

objetivo organizacional está conformado por la realización de 

operaciones en forma eficiente y eficaz la generación de 

información financiera confiable y el cumplimiento de la normativa y 

leyes en el que se encuentra la actividad organizacional 

Mantilla S (2007) que efectuó la traducción del idioma Inglés al 

Español del Informe COSO que se ha considerado para esta investigación 

presenta en resumen las definiciones de cada uno de los 5 componentes del 

Control Interno de la siguiente manera las cuales atamos textualmente 



1 Ambiente de Control 

El ambiente de control establece el tono de una organización para 

influenciar la conciencia de control de su gente Es el fundamento de 

todos los demás componentes del control interno proporcionando 

disciplina y estructura Los factores del ambiente de control incluyen 

la mtegndad los valores éticos y la competencia de la gente de la 

entidad la filosofía de los administradores y el estilo de operación la 

manera como la administración asigna autoridad y responsabilidad y 

cómo organiza y desarrolla a su gente y la atención y dirección que 

le presta el consejo de directores 

2 Valoración de Riesgos 

Cada entidad enfrenta una vanedad de nesgos denvados de 

fuentes externas e internas los cuales deben valorarse Una 

condición previa para la valoración de nesgos es el establecimiento 

de objetivos enlazados en niveles diferentes y consistentes 

internamente La valoración de nesgos es la identificación y análisis 

de los riesgos relevantes para la consecución de los objetivos 

formando una base para la determinación de cómo deben 

administrarse los nesgos Dado que las condiciones económicas 

industnales reguladoras y de operación continuarán 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 control son las políticas y los procedimientos que 

ayudan a asegurar que se están llevando a cabo las directivas 

administrativas Tales actividades ayudan a asegurar que se están 

tomando las acciones necesanas para manejar los nesgos hacia la 

consecución de los objetivos de la entidad Las actividades de 

control se dan a todo lo largo y ancho de la organización en todos 

los niveles y en todas las funciones Incluyen un rango de 

actividades tan diversas como aprobaciones autonzaciones 

verificaciones reconciliaciones revisión del desempeno de 

operaciones segundad de activos y segregación de funciones 

4 información y Comunicación 

Debe identificarse capturarse y comunicarse información pertinente 

en una forma y oportunidad que facilite a la gente cumplir sus 

responsabilidades El sistema de información produce documentos 

que contienen información operacional financiera y relacionada con 

el cumplimiento la cual hace posible operar y controlar el negocio 

Ella se relaciona no solamente con los datos generados 
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internamente sino también con la información sobre sucesos 

actividades y condiciones externas necesanos para la toma de 

decisiones y la información externa de negocios También debe 

darse una comunicación efectiva en un sentido amplio que fluya 

hacia abajo a lo lamo y hacia amba de la organización Todo el 

personal debe recibir un mensaje daro por parte de la alta 

administración respecto a que las responsabilidades de control 

deben asumirse senamente Ellos deben entender su propio papel 

en el sistema de control interno lo mismo que cómo sus actividades 

individuales se relacionan con el trabajo de los demás Ellos deben 

tener un medio de comunicación de la información significativa en 

sentido contrano Ellos también necesitan comunicación efectiva con 

las partes externas tales como dientes proveedores reguladores y 

accionistas 

Cada empresa debe capturar información pertinente financiera y no 

financiera relacionada con actividades y eventos tanto externos 

como internos La información debe ser identificada por la 

administración como relevante para el manejo del negocio Debe 

entregársele a la gente que la necesita en una forma y oportunidad 

que le permita llevar a cabo su control y sus otras 

responsabilidades 
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5. Monitore° 

"Los sistemas de control interno requieren que sean monitoreados, 

un proceso que valora la calidad del desempeño del sistema en el 

tiempo. Ello es realizado mediante acciones de monitoreo ongoing, 

evaluaciones separadas o una combinación de las dos. El monitoreo 

ongoing ocurre en el curso de las operaciones. Incluye las 

actividades regulares de administración y supervisión, así como 

otras acciones personales tomadas en el desempeño de sus 

obligaciones. El alcance y la frecuencia de las evaluaciones 

separadas dependerá primariamente de la valoración 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 Núm.4 Cubo de Componentes COSO 

OBJETIVOS 
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Al explicar el componente de Control Interno denominado Entorno de 

Control Whittington & Pany 2004 (citado por Vilona N (2005 p 90) indica 

que 

El contexto o ambiente donde se desarrollan las actividades 

organizacionales debe estar signado por la filosofía de gestión de la 

gerencia donde el control debe basarse en la integndad y el 

compromiso ético de los accionistas el cual debe reflejarse en todos 

los niveles de la organización Es importante también que la 

organización tenga clara tanto su visión como su misión y 

compartirla 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 impedirá alcanzar las metas 

organizacionales y obstaculizará el cumplimiento de las normas de 

control interno Para lograr un entorno de control apropiado deben 

tomarse en cuenta aspectos tales como la estructura 

organizacional la división del trabajo el estilo de gerencia y el 

compromiso por ser mejores 

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

(2005 p 90) manifiesta que 
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Se entiende por nesgo la causa probable de que no se consigan los 

objetivos organizacionales La organización debe prever conocer y 

abordar los nesgos con los que se enfrenta para establecer 

mecanismos que identifiquen analicen y disminuyan los 

correspondientes En una organización se pueden distinguir dos 

tipos de nesgos El nesgo inherente y el nesgo de control El nesgo 

inherente se relaciona con las actividades propias de la 

organización es decir las que por sí mismas pueden ocasionar 

conflictos e incidir en la posibilidad de continuar con la premisa de 

Negocio en Marcha y el nesgo de control se relaciona con las 

alteraciones organaaaonales que pueden sucederse por efectos del 

funcionamiento del sistema interno 

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

p91) manifiesta que 

En el diseno organizacional deben establecerse las políticas y 

procedimientos 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 consecución 

de los objetivos de la organización Dentro de las actividades de 
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control más comunes se pueden mencionar, el control del 

desempeño y el procesamiento de la información". 

En lo que atañe al componente de Información y Comunicación, Viloria, N. 

(2005, p.91), sostiene que: 

"El personal de una entidad debe no sólo captar una información, 

sino también intercambiada para desarrollar, gestionar y controlar 

sus operaciones. La clave del aprendizaje organizacional se 

encuentra en el nivel de eficacia de la transmisión del conocimiento 

de cada individuo que pertenece a ella". 

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

Monitoreo, destaca que: 

"Todo el proceso ha de ser monitoreado, con el fin de incorporar el 

concepto de mejoramiento continuo; así mismo, el sistema de control 

interno debe ser flexible para reaccionar ágilmente y adaptarse a las 

circunstancias. De acuerdo a la periodicidad de la supervisión, se 

puede clasificar en permanente o periódica. La supervisión es 

permanente cuando la acción 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 acción) hasta los 
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niveles supenores que son los responsables de la misma La 

supervisión será penódica cuando se establecen plazos para su 

realización tales como las revisiones que realizan los auditores 

externos o los comisanos 

Gámez Peláez I (2010) al expresar los antecedentes por el interés del 

control interno en el sector publico de los países en desarrollo sostiene que 

En el ámbito publico el interés por el control interno procede 

fundamentalmente de la década de 1970 cuando se observa que el 

sector publico crece de manera considerable en los países en 

desarrollo y cuando se buscan reformas dingidas a mejorar la 

eficiencia y la eficacia organizativa de dicho sector 

En este tipo de entidades el control interno debe ser entendido 

dentro del contexto de las características específicas de estas 

organizaciones es decir teniendo en cuenta 

Su enfoque para lograr objetivos sociales o políticos 

La utilización de los fondos pubhcos 

La importancia del ciclo presupuestano 

La complejidad de su funcionamiento (esto llama a hacer un 

balance entre los valores tradicionales como la legalidad integndad 

y transparencia y los modernos valores gerenaales como eficiencia 
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y eficacia) y el gran espectro correspondiente de su responsabilidad 

publica 

Como se podrá observar la autora llama la atención 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 si tal 

como lo indican Fronti de García L & Suárez Kimura E (2007 p 62) 

no se da el 

involucramiento de la totalidad de los integrantes de la organización 

en el buen funcionamiento del control interno 

Aun cuando las normas sobre el mismo estén dictadas y sean de 

excelente nivel de nada servirán 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 más nocivo y se esparce 

dentro de la organización) 

212 EMPRESAS PUBLICAS 

La investigación doctoral realizada se delimitó a las Empresas Publicas 

que funcionan en la Republica de Panamá en esta sección se presenta sus 

aspectos 
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2121  Definición 

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

Empresas Publicas como 

aquellas entidades que dentro del Sector Publico se encaman de 

producir vender o comercializar bienes y servicios en gran escala 

Estas empresas pueden fijar sus precios más bajos que el costo total 

de producción o seguir políticas para el bienestar del productor o 

consumidor 

Las empresas publicas tienen patrimonio propio y plena capacidad 

jurídica para contraer compromisos con terceros pudiendo decirse 

que la aprobación de su presupuesto y la fiscalización de la 

Contraloría General de la Republica son los unicos vínculos con la 

administración financiera del Estado 

Es importante destacar que las Empresas Publicas a las que nos 

refenmos en esta investigación como también en la cita del manual antes 

transcrito así como en lo dispuesto por la ley de presupuesto vigente" se trata 

de empresas cuyo patrimonio es 100% propiedad del Estado 

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

111  Ley 75 de 2013 
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2 12 2 Detalle de las Empresas Publicas 

En Panamá las Empresas Publicas propiedad del Estado se detallan en 

la ley de presupuesto general del Estado por lo que seguidamente indicamos 

sus nombres 

1 Aeropuerto Internacional Tocumen S A 

2 Autoridad Marítima de Panamá 

3 Bingos Nacionales 

4 Autoridad Aeronáutica Civil 

5 Instituto de Acueductos y Alcantanllados Nacionales (IDAAN) 

6 Instituto de Mercadeo Agropecuano (IMA) 

7 Empresa de Generación Eléctnca S A (EGESA) 

8 Empresa Nacional de Autopistas S A (ENA) 

9 Empresa de Transmisión Eléctrica S A (ETESA) 

10 Lotería Nacional de Beneficencia 

11 Zona Libre de Colón 

12 Agencia del Área Panamá Pacífico 

13 Autondad de Aseo Urbano y Domaban° 

2 12 3 Clasificación 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 tipos de 

clasificaciones por las que se podrían diferenciar de conformidad con la 

naturaleza de las normativas que las regula 

La pnmera clasificación se refiere a aquellas Empresas Publicas que en 

sus actividades de funcionamiento e inclusive empresanales aplican las 

disposiciones de derecho publico es decir se ngen de manera plena por las 

normativas del Estado como se haría en cualquier ministerio o entidad 

descentralizada 

En esta pnmera clasificación encontramos 9 empresas publicas que 

mencionamos a continuación Autondad Marítima de Panamá Bingos 

Nacionales Autondad Aeronáutica Civil Instituto de Acueductos y 

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

Lotería Nacional de Beneficencia Zona Libre de Colón Agencia del Área 

Panamá Pacífico y la Autondad de Aseo Urbano y Dormaliano 

Con relación a la segunda clasificación es decir aquellas empresas 

publicas que si bien aplican disposiciones publicas por lo general sus 

actividades empresanales se ngen más que todo por las disposiciones que 

aplican las empresas pnvadas (por ejemplo el Código de Trabajo en sus 

relaciones de trabajo o el Código de Comercio en sus actividades mercantiles e 

incluso aplicando una Contabilidad como cualquier otra organización pnvada) 
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encontramos 4 Ellas son Empresa Nacional de Autopistas S A (ENA) 

Empresa de Generación Eléctnca S A (EGESA) Empresa de Transmisión 

Eléctnca S A (ETESA) y el Aeropuerto Internacional Tocumen S A 

Como se puede observar estas empresas tienen la condición de ser 

sociedades anónimas propiedad del Estado 

Cabe destacar que Torres Pradas L & Brusca Algarde I (1995 p 751) 

al refenrse al caso espanol de la Contabilidad de las entidades que a nivel de 

empresa tiene el Estado lo cual consideramos tiene similitud con la Contabilidad 

y régimen de sociedad de algunas Empresas Publicas en Panamá sostiene que 

Con la apanaón de las Sociedades Estatales y demás empresas 

publicas cuyas fuentes financieras no provienen exclusivamente de 

la imposición y con actividad similar en muchos casos a la del 

sector pnvado la contabilidad administrativa tradicional no resultó 

suficiente Las Sociedades Estatales comenzaron a utilizar la 

contabilidad general desde hace vanos anos adoptando los 

pnnapios métodos y el plan general de las empresas pnvadas 

porque desde el punto de vista contable no hay diferencias entre 

ellas para justificar cambios metodotógicos 

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

aplican en sus actividades comerciales el régimen de derecho pnvado 
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consideramos que tiene hasta cierto punto más libertad de actuación en sus 

negocios que aquellas empresas que se ngen enteramente por el derecho 

publico 

2 12 4 Objedvos 

Manzano Mozo J Agustín (2004) al refenrse a los objetivos de los 

agentes que participan en la actividad económica entre ellos los agentes 

económicos 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 actividad económica se 

caracterizan porque presentan una sene de elementos que son 

comunes en todos ellos y que definen lo que se considera un 

comportamiento económico Así por muy distintos que sean estos 

agentes todos ellos buscan satisfacer sus necesidades propias de la 

forma más eficaz posible lo que en términos económicos se 

denomina maximizar su función objetivo Cada uno de estos agentes 

tiene diferentes objetivos económicos En términos generales los 

agentes económicos consumidores actuan con el propósito de 

maximizar su utilidad personal los agentes económicos empresas 

pnvadas buscan maximizar su beneficio contable y los agentes 

económicos integrados en el Sector Publico desean maximizar el 

bienestar social 
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Seguidamente presentamos información con relación a las Empresas 

Publicas que tiene el Estado panameno 

212 5  Informadón Presupuestaria con relación al resto del 

Gobierno 

De conformidad con la Ley 75 del 2013 las 13 empresas publicas que 

Gene el Estado panameno administran en su totalidad un presupuesto anual de 

Mil Cuatrocientos Trece Millones Novecientos Cincuenta y Ocho Mil Quinientos 

Cuarenta y Cuatro Balboas o Dólares de los Estados Unidos 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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2 12 6 Información Presupuestada por Empresa 

En el cuadro que se muestra seguidamente aparece el presupuesto de 

ingresos y gastos global y por cada una de las empresas publicas para la 

vigencia fiscal 2014 
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31 HIPÓTESIS DE LA INVESTIGACIÓN 

Para realizar este estudio y basado en el hecho que las hipótesis deben 

estar directamente relacionada con el Marco Teónco de la Investigación y 

denvarse de él (Campos de Sánchez 2010 p71) elaboramos la siguiente 

hipótesis de trabajo con sus subhipótesis 

31 1 Hipótesis y subhipótesis 

Hal El control previo que ejerce la Contraloría General de la Republica incide 

positivamente en el cumplimiento y mejora del control interno de las empresas 

publicas 

Hala El control previo que ejerce la Contraloría General de la Republica incide 

positivamente en el cumplimiento y mejora del ambiente de control de las 

empresas publicas 

Haie El control previo que ejerce la Contraloría General de la Republica incide 

positivamente en el cumplimiento y mejora de la evaluación de nesgo de las 

empresas publicas 

Heic El control previo que ejerce la Contraloría General de la Republica incide 

positivamente en el cumplimiento y mejora de las actividades de control de las 

empresas publicas 
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Held El control previo que ejerce la Contraloría General de la Republica incide 

positivamente en el cumplimiento y mejora del control de los sistemas de 

información y comunicaciones de las empresas publicas 

Hala El control previo que ejerce la Contraloría General de la Republica incide 

positivamente en el cumplimiento y mejora de la supervisión y monitoreo de las 

empresas publicas 

Ha El Control Previo tiene mayor incidencia en el cumplimiento y mejora del 

Control Interno 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 INVESTIGACIÓN UTILIZADA 

Presentamos en este apartado la metodología utilizada para realizar esta 

investigación doctoral 

3 2 1 Tipo de Investigación 

La presente investigación es de tipo descriptivo mixto y documental 

habida cuenta de que su propósito es establecer en qué medida el Control 

Previo incide en el Control Interno de las empresas publicas tomando en 

consideración la percepción de los auditores internos y ejecutivos de las 

empresas publicas 
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322  Elaboración del Instrumento 

Para reunir información que nos diera luces de la opinión de los 

fiscalizadores auditores y ejecutivos de las empresas publicas realizamos 

entrevistas a dos Jefes de Fiscalización una Jefa de Auditoria General un 

administrador y subadministrador de una empresa publica obteniendo 

información valiosa de la incidencia del Control Previo en el Control Interno que 

nos ayudó a elaborar el instrumento fundado en COSO 

Con la información recabada en las entrevista y en base a la teoría 

especializada en Control Interno y Control Previo elaboramos el borrador del 

instrumento y efectuamos un pilotaje que consistió en la aplicación del 

cuestionario a dos Jefes de Fiscalización una jefa de Auditoria General un 

administrador y subadministrador como también a un auditor interno de una 

empresa publica a fin de conocer si tenían observaciones 

Al terminar la fase de las entrevistas y el pilotaje y luego de haber recibido 

el aval de la asesora y Directora de nuestra tesis se gestionó a través del senor 

Decano de la Facultad de Administración de Empresas y Contabilidad para que 

en mayo del 2014 se formalizaran y enviaran cartas de colaboración para que 

se nos permitiera realizar ésta investigación las cuales fueron enviadas en mayo 

del 2014 a la Contralora General de la Republica y en junio del mismo año a los 

directores o gerentes generales de las 12 Empresas Publicas con el fin de que 

nos permitieran aplicar el cuestionario a los fiscalizadores y auditores generales 
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(de la Contraloría General de la Republica) directores o gerentes de 

administración y finanzas así como al personal de auditoría interna que laboran 

en las empresas publicas 

Como resultado de esa gestión recibimos autonzaaón de parte de 7 

empresas publicas Cabe destacar que no se obtuvo respuesta de la Contraloría 

General de la Republica por lo que delimitamos nuestra investigación a los 

ejecutivos de administración y finanzas así como también a los auditores 

internos de las empresas publicas que nos permitieron realizar la investigación 

323  Descripción del instrumento 

Este instrumento o cuestionan° lo dividimos en dos bloques en el pnmer 

bloque preguntamos los datos generales de los encuestados en el segundo 

párrafo realizarnos las preguntas relacionadas a la incidencia del Control Previo 

en el cumplimiento y mejora de los 5 componentes del Control Interno 

Bloque I 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 aplicó el 

instrumento las que pasamos a detallar 

1) Año de servicio en la empresa 

2) Formación Profesional 



3) Grado académico 

4) Cargo que desempena 

5) Nombre de la empresa en donde presta servicio 

Bloque II incidencia del control previo en el cumplimiento y mejora del 

Control Interno de las Empresas Publicas 

Como señala la Guía para las Normas de Control Interno del sector 

publico de la INTOSAI GOV 9100 (p 6) El control interno no es un hecho o 

circunstancia sino una sene de acciones que están relacionadas con las 

actividades de la entidad Estas acciones se dan en todas las operaciones de la 

entidad continuamente 

El Control Previo a pesar de ser ejecutado por un organismo 

independiente como la Contraloría General de la Republica constituye un factor 

importante que influye en las diversas operaciones que realizan las empresas 

publicas y que a través de esta investigación pretendemos determinar si de 

alguna manera impacta en los cinco componentes del Control Interno 

De igual forma como La gente es la que realiza el trabajo de control 

interno Éste se logra por los individuos dentro de una organización con lo que 

ellos hacen y dicen Consecuentemente el control interno es ejecutado por la 
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gente La gente debe conocer su rol sus responsabilidades y los límites 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 tiene el control previo en el cumplimiento y 

mejora de los componentes del control interno para las empresas publicas 

dividimos las preguntas en los cinco componentes del control interno segun 

COSO 

1) Ambiente de control 

2) Evaluación de nesgo 

3) Actividades de Control 

4) Información y Comunicación 

5) Monitore° 

A su vez cada componente lo dividimos en preguntas de la incidencia del 

Control Previo en el cumplimiento y mejora del control interno de las empresas 

publicas considerando textualmente información de COSO con modificaciones 

mínimas en pocos casos para adaptar la pregunta al lector de manera 

concordante con el Control Previo Para ello se utilizaron aspectos de COSO 

que estuvieran más relacionados con el Control Previo 
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A continuación presentamos las preguntas del II Bloque del cuesbonano 

que les fue aplicado a los participantes de este estudio 

1 Componente del Control Interno Ambiente de Control 

negocios de la einpresa  
MEJORA  

Cut:huye a que los adninshadores y demás personal de las empresas pulidas melaren las pacas de 
•Mandad y canportermento ático sial mango de los negocios y recursos paltos  

▪ Sugiere a la administrada melaras a las políticas de asignado de autandad y nismosabádad del mano 
▪ humano  

Realza acciones encaminada a agorar la actitud y el atarás de la Sta gemas y del personal de la empnisa por 8 	
un Control Iranio efectivo en todas las áreas de la empresa  

, Propone al Candi de Auditorio o Junta Dream de la empresa eimahvas tendientes a ophmaar 5 pides° de 
▪ remad de cuentas  

4„ Pmpone acaones encaminadas a que la Nomas y estás de operada de la °dilataba:din no sea tan 
cansemadora m recii3se para los negocios de la empala  

2 Componente del Control interno Evaluación de Riesgo 

CUMPLIMIENTO  
Fiscal= que los adrimustradoess y demás personal de las empresas paica hagan las modificsaones 

11 conesprechentes en las pal han reglamentos atemos y estrategias de operación de la empresa cuando se dan 
cambios en la lambda y demás regulaciones que al lo amen  
Fiscaliza el impacto que binen los cambas económicas en las deardones de expansión financiamiento y 12. 
desembolsos de capitel de la empresa  

13 Fiscaliza que los administradores identifiquen y aniden los nesga oremos y demos mi todos los niveles de la 
empresa pera manaba ~arios o mounizerlos  

IIEJORA  
Rearmada a la .&n...1. la adopción de medidas tendientes a que ata regulaciones ademas sean acordes ' 14 con los cambios surgidos en la tegisbaón y demás mpulacaones que aplican a las actividades de la empresa  

4, Propone a la administración ~ea que permitan tarar de n  ima más beneficiosa para la empresa los 
'a  ambos monórnmos del entorno que afecten las ~az de expansión financrinuento y desembolsos de capdal  
„ Sugiere a los administradores que adopten las medidas que sean pertinentes para ednumstrar los magos de 
as  manera que se puedan prevenidos evitarlos o maduzados  
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3 Componente del Control Interno Actividades de Control Interno 

I 27  I FISIX1120 (010 011 111 1110~ OS 10 posase 011101108 11100111X111 operaciones no tengan cerera sacre 5 atuvo 

I 28  I nacer que no haya acceso a funciones sirvas entre las Dffecaones de Tecnologia de Informen y los 

4 Componente del Control Interno información y Comunicación 

CUMPLIMIENTO 
Fiscaliza que la administrar preserde cornamenta los estados Amparos y el :etre de ención 

31 presupuestaria con los detalles adornados por la Nomas de Administrar Piesupuestana canten:das en la Ley de 
Presupuesto General del Estado 

32 Firma que se presente a la Cordralorla General de la Republem los infames y datos requeridos e través de 
andares andadas por dicho orean° de control 
Recabe que la erina cumpla con los lineamentos que en materia de central sobre los actos de manteo que 

33 ami° la Catalana General de la Repubbca y que inciden en la presentar de réanimaón financiera y 
presupuestaria 
Fiscaliza que los repites de Contabilidad sean presentados de conforlad con el Manual de Contabilidad 

39 Gubernamental pera la Renca da Panamá 
Arme que se presente dismonente el rana de momee:dos de tandas y niensualmatite le Conaber 

35 Sarna de las cuentas de la empresa 
MEJORA 

▪ Propone a la adnurestramén memetwas lentitudes a men la posentaterrn y cemunterarn oportuna de la 
• •fonnacidn emanan y presupuestaria 

5 Componente del Control Interno Monitoreo 

1 los d 	 in l fi 	
%munan:~  

Su 	
1 

pere en virtud de as eciencias dete ctadas en centrales ternos a través de la fameduedén que se cisme 1 
37 sobre los actos de mango que los administradores y auditores olernos de la empresa evaluen de manera poned ca 1 

el desempeño del control atento v que se modificaren dmhos centrales I 
I Supere en virtud de mastiplinerdo de los controles :Memos detectados a través de la recatar que se alerce 

38 I sobre los actos de manejo que los administrad" y auditores internos de la ernpresa evaluen de manera periódica 



135 

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 

Noma, 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 señalado 

en los distintos ítems que conforman el cuestionario. 

3.2.4. Población Objeto del Estudio 

Escogimos para este estudio a las 12 empresas públicas que operan en la 

República de Panamá. En lo atinente a la escogencia de las empresas, se tomó 

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

Como describimos anteriormente, recibimos respuesta de colaboración de 

7 empresas públicas, a las cuales aplicamos el cuestionario al 100% de la 

población la cual detallamos a continuación, en la Tabla Núm.1: 

SISTEMA DE SIRIOTECAS DE LA 
UNIVERSIDAD DE PANAMA 
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Tabla Num 1 Cantidad de sujetos a las que se les aplicó el cuestionario 

Empresas 
Publicas 

Régimen 
Aplicable 

Cantidad de ejecutivos de empresa Cantidad de Auditores 

Directoras 
Administrativos y Finan

Latana 

____  
Dlnicteres 

de Finanzas 

S 
Administradón Jetas Supervisores Audaces 

Deredm Publico 1 1 1 1 90 

ENA Derecho %vado 1 A 

EGESA Deredio Amado 1 1 

114A Derecho Publico 1 1 1 3 

~Puerta  Truenan Dorados Pnvado 1 1 1 7 

IDAAN Wieder Publico 1 1 6 

Autoridad 
Marítima Derecho Publico 1 1 a 

TOTAL 3 3 4 4 2 47 

Fuente elaboración propia 

A= No tienen personal de auditoría interna 
B= No suministraron información sobre cantidad de auditores internos 

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 administración 

y finanzas así corno 53 funaonanos que componen el personal de auditoría 

interna lo que en efecto constituye la población de nuestro estudio 

325  Entrega del cuestionario 

Durante las ultimas semanas de junio de 2014 procedimos a entregar 

personalmente los cuesbonanos a los ejecutivos y auditores internos de las 

empresas publicas luego de darles dos semanas para llenar los cuesbonanos 
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procedimos a retirar los mismos en julio de 2014, obteniendo los siguientes 

cuestionarios devueltos por ejecutivos y auditores: 

Tabla Núm.2 Cuestionarios entregados y devueltos — Ejecutivos 

Empresas 
Púbiicas 

Cuestionados Entregados _ 
Cuestionados Devueltos 

Directores 
Administrativos 

Directores 
de 

Finanzas 

Directores de 
Administración 

y Finanzas 
TOTAL Directores 

Administrativos 

Directores 
de 

Finanzas 

Directores de 
Administración 

y Finanzas 
TOTAL 

Loteria 1 1 2 1 1 

ENA 1 1 1 1 

EGESA 1 1 
— 

1 1 

IMA 1 1 
_ 

2 1 
- 

1 

Aeropuerto 
Tocumen 1 1 

-1. 

1 1 
. 

IDAAN 1 1 1 1 

Autoridad 
Marttima 1 1 2 1 1 

TOTAL 3 3 4 10 2 1 4 7 

Fuente: elaboración propia 

Tabla Núm.3 Cuestionarlos entregados y devueltos — Auditores 

Empresas 
Públicas 

Cuestionados entregados Cuestionados devueltos 

Jefes Supervisores Auditores Total Jefes Supervisores Auditores Total 

Loteria 1 1 30 32 1 1 17 19 

ENA A A 

EGESA 1 1 0 0 

pm 1 3 4 , 1 3 4 

AeropuertO 
Tocurnen 1 1 7 9 1 1 6 8 

IDAAN .. 0 1 3 4 

Autoridad 
Marítima 1 6 7 El 

TOTAL 4 2 47 53 4 2 29 35 
Fuente: elaboración propia 
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A= No tienen personal de auditoria interna 
B= No suministraron información sobre cantidad de auditores internos 
0= No contestaron la encuesta 

Finalmente el numero de respuesta de los ejecutivos fue de 7 lo que 

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

cabo el análisis de los datos 

De igual forma de los 53 auditores internos de las empresas publicas 

respondieron 35 lo que equivale al 66% de la población un porcentaje de 

respuesta adecuado para llevar a cabo el análisis de los datos 

33 ANÁLISIS DE RESULTADOS 

Al terminar de recolectar los cuestionanos procedimos a realizar la 

construcción de la base de datos mediante la codificación de los resultados de 

cada cuestionano capturados y procesados en hojas de cálculo de MS Excel y 

se procedió a las diferentes comdas analíticas en el programa SPSS" y 20 

331  ConflabIlldad Interna del Instrumento 

El análisis de los resultados inicia con un análisis de confiabilidad interna 

ya que permite comprobar si el instrumento es confiable para el estudio y 

permitirá realizar mediciones estables o consistentes Este análisis basado en 

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

1  SPSS Stadstical Package for Social Sdences 
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Cronbach, el cual está diseñado para instrumentos con cualquier escala de 

opciones múltiples, y cuyo indicador es presentado como un parámetro de rango 

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

Tabla Núm.4 Escala de categorización del Alfa de Cronbach 

' 	Coeficiente alfa > 0.9 Es excelente 
Coeficiente alfa > 0.8 Es bueno 
Coeficiente alfa > 0.7 Es aceptable 

Coeficiente alfa > 0.6 
Es 
cuestionable 

Coeficiente alfa > 0.5 Es pobre 
Coeficiente alfa <0.5 Es inaceptable 

(George y Mallery, 2003) 

Para la investigación, se calculó el indicador Alfa de Cronbach para cada 

uno de los componentes del Control Interno. Los resultados de los indicadores 

se presentan en la Tabla 5. 

Según la escala de categorización anterior, los resultados obtenidos 

superan 0.8 indicando que dos componentes son buenos, mientras que tres de 

ellos donde a > 0.9 señalan que son excelentes, en consecuencia, los 

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

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

- 
Componente de Control 

Interno 
N° de 

elementos 
Alfa de 

Cronbach 

Ambiente de Control 10 0.906 

Evaluación de Riesgo 6 0.922 
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Actividad de Control 14 0.893 

Información y Comunicación 6 0.865 

Monitoreo 
, 

3 0.952 

3.3.2. Análisis Descriptivo de los datos 

El análisis 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 cómo se clasifica la muestra en base al tiempo de 

servicios en la empresa así 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 internos y poseen 5 o menos 

años de formar parte de las empresas públicas. 

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

Tiempo de Servkio 
en la empresa 

(años) 
Total 

- 	Directores o 
Gerentes 

Administrativos 
y de Finanzas 

Auditores Internos 

Total 42 7 35 

5 o menos 22 7 15 

6-15  
, 

6 0 6 

16 - 20 0 0 0 

Más de 20 14 0 14 
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Según el Gráfico 1, del total de los encuestados, el 52.4% (22) 

corresponde a aquellas personas con 5 o menos años de servicio en la 

organización, mientras que el 14.3% (6) poseen entre 6 a 15 años de trabajo en 

la empresa. No se registraron individuos entre 16 a 20 años, y aquellos con más 

de 20 años de servir en la institución representaron el 33.3% (14) restante de los 

individuados. 
Gráfico 1. Tiempo de servicio en la empresa en años_ 

La formación 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 públicas equivalentes al 73.8% 

restante. La formación de los profesionales varía desde contador público 

autorizado (CPA), quienes corresponden al 76.2% de la muestra; 

administradores de empresas y público, 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 Formación profesional segun tipo de empresa 

Formación Profesional Total 
Empresa 

 
Privada Publica 

Total 42 11 31 
Contador Publico Autorizado 32 8 24 
Administrador de Empresa ' 	6 2 4 
Administrador Publico 1 0 1 
Economista O O O 
Financista 1 0 1 
Otra Carreras 2 1 1 

Con referencia al nivel académico de los encuestados la Tabla 5 muestra 

que los participantes reportaron disponer de grado académico de Licenciatura 

equivalente al 61 9% de la muestra mientras que el 95% poseen algun tipo de 

Especialidad De estos profesionales el 286% alcanzaron el nivel de Maestna 

mientras que no se registró alguno que poseía el grado de Doctorado 

Tabla Num 8 Nivel académico de los encuestados 

Grado académico Numero % 
Total 42 100 0 

Licenciatura 28 51 9 
Especialidad 4 95 
Maestría 12 286 
Doctorado O 00 

El Gráfico 2 refleja la cantidad de los encuestados 	segun nivel 

académico 	Aquellos que alcanzaron el nivel de Licenciatura totalizaron 26 

mientras que 4 lograron una Especialización Aquellos que continuaron estudios 

hasta culminar algun programa de Maestría ascendieron a 12 individuos 
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Gráfico 2. Nivel académico de los encuestados 

Doctorado 

Maestría 

Especialidad 

Licenciatura 

o 	5 	10 	15 	20 	25 	30 

Según el cargo que desempeñan los encuestados, 2 (4.8%) de los 

individuos corresponden a Directores Gerentes Administrativos que brindan 

servicio en empresas públicas, uno (2.4%) es Director Gerente de Finanzas en 

este sector, mientras que 4 (9.6%) de las personas son Directores Gerentes de 

Administración y Finanzas, donde tres son de empresas privadas y uno de 

empresas pública. 

En la Tabla 9, se muestran que 4 (9.6%) encuestados se desempeñan 

como Jefes de Departamento, mayoritariamente en empresas públicas. Dos 

personas en igual proporción actuaban como Supervisores de sección, mientras 

que 29 (69.0%) de los individuos fungen como Auditores de las empresas. De 

éstos, 6 son de empresas públicas que se rigen por normas privadas, mientras 

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

Cargo que desempeñan Total 
Tipo de Empresa 

Privada Publica 
Total 42 11 31 

Director o Gerente Administrativo 2 0 2 

Director o Gerente de Finanzas 1 0 1 

Director o Gerente de Administración y 
Finanzas 

4 3 1 

Jefe 4 1 3 

Supervisor 2 1 1 

Auditor 29 6 23 

Previo a la evaluación de los objetivos de la investigación se examina 

descnpfivamente la percepción de los encuestados segun el tipo de cargo que 

ocupa el individuo Director y Gerente o personal de Auditorio Interna para 

cada uno de los componentes de control interno sobre los aspectos de 

cumplimiento 

Para el componente de Ambiente de Control en el Gráfico 3 se observa 

que 66% de los Directores o Gerentes están de acuerdo o totalmente de 

acuerdo al control previo que incide en el cumplimiento el 11% de los 

encuestados están en desacuerdo o total desacuerdo con el control previo 

mientras que el 23% mantienen una posición de indiferencia ante esta inquietud 

Sin embargo para el personal de auditoría interna el Gráfico 4 refleja que el 

86% se encuentran totalmente de acuerdo o de acuerdo y el 14% restante 

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

Totalmente de 
acuerdo 

21% 

Totalmente en 
desacuerdo 

En desacuerdo 1% 
10% 

- 

Indiferente 
23% 

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

Control 

Totalmente en 
desacuerdo 

O% 

En desacuerdo 
O% 

 

  

indiferente 
14% 

   

Totalmente d 
acuerdo 

43% 
De acuerdo 

43% 



Totalmente en 
desacuerdo 

3% -Desacuerdo 
4% 

Indiferente 
19% 

Totalmente de 
acuerdo 

25% 

De acuerdo 
49% 
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En el componente sobre Evaluación de Riesgo, el Gráfico 5 muestra cómo 

la aceptación 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 Auditoría Interna con respecto a este componente, mostraron en el 

Gráfico 6 que un 86% están de acuerdo, mientras que al no existir personas en 

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

Gráfico 5. Grado de cumplimiento de los Directores y Gerentes con respecto a la Evaluación de 
Riesgo 



Indife,ente 

Totalmente en 
desacuerdo 

O% 
En desacuerdo 

O% 

aLuerdo 
S33., 

Totalmente 
acuerdo 

33% 
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Gráfico 6. Grado de cumplimiento del personal de Auditoría Interna con respecto a la Evaluación 
de Riesgo 

Con respecto al componente de Actividad de Control, el Gráfico 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. El 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 aceptación del cumplimiento 

para las actividades de control interno y un 13% reportaron su indiferencia al tema, 

tal como se visualiza en el Gráfico 8. 



Totalmente de 
acuerdo 

24% 

Totalmente en 
desacuerdo 

1% 	f 
En desacuerdo 

6% 

Indiferente 
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Gráfico 7. Grado de cumplimiento de los Directores 

y Gerentes con respecto a la Actividad de Control 

Gráfico 8. Grado de cumplimiento del personal de 

Auditoría Interna con respecto a la Actividad de 

Control 

Indiferente 
13% 

Totalmente de 
acuerdo 

52% 
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En el componente sobre Información y Comunicación, el Gráfico 9 hace 

relevancia a que el 76% de los Directores o Gerentes están de acuerdo con el 

control en esta área, mientras que el nivel de desacuerdo equivale al 3% con una 

indiferencia del 21%. Por parte del personal de Auditoría Interna, el 68% se 

encuentran de acuerdo con el cumplimiento, aunque 11% no acepta reconoce la 

importancia del componente y la rechazan. Los Gráficos 9 y 10 muestran el grado 

de cumplimiento para este componente por ambos grupos respectivamente. 

Gráfico 9. Grado de cumplimiento de los Directores y Gerentes con respecto a la Información y 
Comunicación 

Totalmente de 
acuerdo 

21% 

En desacuerdo 
3°4 

Indiferente 
21% 

De acuerdo 
55% 



,_ Indiferente 
/ 21% 

Totalmente d 
acuerdo 

50% 

De acuerdo 
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Gráfico 10. Grado de cumplimiento del personal de Auditoría Interna con respecto a la 
Información y Comunicación 

En desacuerdo 
11% 

El último 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 Gráfico 11. Sin embargo, en el Gráfico 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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Gráfico 11. Grado de cumplimiento de los 
Directores y Gerentes con respecto al Monitore° 

rindiferente 
/ 14% 

0 Totalmente de 
acuerdo 

De acuerdo 
45% 

41% 
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Gráfico 12. Grado de cumplimiento del 
personal de Auditoría Interna con respecto al 

Mon itoreo 

Indiferente 
20% 

Totalmente de 
acuerdo 

50% 

De acuerdo 
30% 
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Al comparar ambos grupos es evidente que el grado de aceptación 

promedio por parte de los Directores y Gerentes es del 78% con un nivel de 

indiferencia promedio del 19% en todos los componentes Mientras tanto para el 

personal de Auditoria Interna existe un 82% de aceptación del cumplimiento de 

los componentes y un 16% de indiferencia Por el otro lado para ambos grupos 

los niveles de rechazo o desacuerdo con los componentes es muy bajo 

(sólo 11% como MáX11110 en uno de los casos) mostrando así la consistencia en la 

muestra sobre el alto grado de cumplimiento de los componentes de control 

interno 

333  Análisis Estadistico 

Metodológicamente el análisis estadístico inicia con la evaluación del 

grado de normalidad de los datos lo que permitirá utilizar una distnbución 

apropiada durante el contraste y comparación de los mismos Las pruebas 

generalmente utilizadas para determinar la normalidad de los datos son la prueba 

Kolmogorov Smonov (K S) y la prueba Shapiro-Wilk (S W) La pnmera es 

utilizada cuando el tamano de la muestra es mayor a 50 observaciones (K 8> 

50) mientras que la segunda se aplica a tamanos de muestra igual o menor a 50 

observaciones (S W s 50) Dado que la muestra utilizada para la evaluación 

posee un tamaño de 42 individuos se utilizará la prueba Shapiro-Wilk para probar 

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

Ho: Los datos de la muestra tiene una distribución normal 

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

Para la toma de decisión en la Prueba de Hipótesis, se establece que si a > 

0.05 se acepta la Ho. 

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

la Ho, demostrando así que los datos no reflejan una distribución normal. 

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

Shapiro-Wilk Shapiro-Wilk 
_ . 

Estadístico gl Sig. Estadístico gl Sig. 
PA1 .866 42 .00016 

_ 
PC21 .754 42 .000001 

PA2 .866 42 .00016 PC22 .832 42 .00002 

PA3 .859 42 .00010 PC23 .770 42 .000001 

PM ' 	.882 42 .00043- PC24 .830 42 .00002 

PA5 .801 42 .000005 PC25 .849 42 .00006 

PA6 .806 42 .00001 PC26 .850 42 .00006 

PA7 - 	.837 42 - 	.00003 PC27 .765 42 	' .000001' 

-PA8 .816 42 .00001 
_ 

PC28 .866 42 .00016 

PA9 .845 42 .00005 PC29 .766 42 .000001 

PA10 .892 42 .00083 PC30 .825 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 .827 42 .00002 

PC18 - 	.826 -  42 .00002 PE38 .820' 42 - 	.00001 

PC19 .796 42 .000004 PE39 .858 42 .00010 

PC20 .806 42 .00001 
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Para el desarrollo de las hipótesis se aplicará el cálculo del estadístico t de 

Student el cual estará dado por 

— 
t -= 

S 

Esta prueba permitirá comprobar los niveles de desviación sobre el valor de 

la media de la muestra y será considerada como una distribución normalmente 

La misma permite contrastar las hipótesis planteadas en la investigación y 

determinar el nivel de aceptación o no en relación al control previo que ejerce la 

Contraloría General de la Republica 

Para examinar los objetivos específicos con relación a la información 

contenida en la base de datos se procede a comprobar las hipótesis de que el 

control previo incide en el cumplimiento y en las mejoras del control interno de las 

empresas publicas se inicia realizando el análisis sobre la percepción que tienen 

los Directores o Gerentes de Administración y Fmanza con respecto al 

cumplimiento Para ello se plantean la hipótesis de este estudio 

Hal El control previo que ejerce la Contraloría General de la Republica incide 

positivamente en el cumplimiento y mejora del ambiente de control de las 

empresas publicas 

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

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

DIRECTORES O GERENTES DE 
AUDITORES 

ADMINISTRACIÓN Y FINANZAS 

CUMPLIMENTO DE AIMEENTE CONTROL 

Valor de prueba = 3 Valor de prueba = 3 

t gl 
Sig 

(bilateral) 
Diferencia 
de medias t gl 

Sig 
(bilateral) 

Diferencia 
de medias 

P1 7 778 6 00024 1 57143 P1 4 730 34 00004 714 

P2 4 804 6 00299 1 42857 P2 4 584 34 00006 714 

P9 4 500 6 00410 128571 P3 4 909 34 00002 800 

P4 2 521 6 04528 85714 P4 2 953 34 00568 571 

P5 6 971 8 00043 1.28571 P5 7 708 34 00010 914 

EVAWACHÓN DE RIESGO 

P11 33S1 6 01522 1 14286 P11 4 761 34 00003 800 

P12 2 121 6 07814 42857 P12 4 015 34 00031 657 

P13 4 583 6 00376 1 00000 P13 3 670 34 00082 686 

ACTIVIDADES DE CONTROL 
P17 9295 6 00009 1 71429 P17 9 788 34 00001 1 057 

P18 9295 6 00009 1 71429 P18 5 440 34 00001 886 

P19 4 804 6 00299 1 42857 P19 8223 34 00001 1 086 

P20 9295 6 00009 1 71429 P20 8 651 34 00001 1 086 

P21 9295 6 00009 1 71429 P21 12 148 34 00001 1229 

P22 13 000 6 00001 1 85714 P22 6 393 34 00001 943 

P23 4 804 6 00299 1 42857 P23 9 809 34 00001 1 171 

P24 4 804 8 00299 1 42857 P24 5 950 34 00001 943 

P25 3 576 6 01170 128571 P25 8 585 34 00001 857 

P26 3 576 6 01170 128571 P26 6234 34 00001 800 

P27 3 361 6 01522 1 14286 P27 10 909 34 00001 1 000 

P28 0 000 6 00100 0 00000 P28 7.294 34 00001 943 

P29 13 000 6 00001 1 85714 P29 8 431 34 00001 1 171 

INFORMACIÓN Y COMUNICACIÓN 

P31 3 576 6 01170 128571 P31 10 444 34 00010 1 171 

P32 5284 6 00186 1 57143 P32 9 434 34 00010 943 

P33 4 804 6 00299 1 42857 P33 9 786 34 00010 1 057 

P34 4 382 6 00466 1 14286 P34 10 539 34 00010 1.229 

P35 2 646 6 03825 1 00000 P35 8 613 34 00010 1 029 

MONITOREO 
P37 2 521 6 04526 85714 P37 4 978 	34 000018 82857 

P38 2 521 6 04526 85714 P38 5 511 	34 

1 

000004 97143 
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Con referencia a los datos obtenidos en la tabla anterior, se aplica el 

procedimiento de la Prueba t para una muestra asumiendo como parámetro 

poblacional un valor medio de 3, que es la que marca la condición 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 Administración y Finanzas están de 

acuerdo en que el control previo incide en el cumplimiento del control interno de 

las empresas públicas. Sin embargo, en el componente de Evaluación de Riesgo 

se pudo identificar un ítem donde señala que el control previo no incide en el 

cumplimiento, éste es (P12) Fiscaliza el impacto que tienen los cambios 

económicos en las decisiones de expansión, 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 interno. 
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Tabla Nürn.12 Prueba de significancia y diferencia de medias sobre la 
incidencia en la mejora del control interno 

AUDITORES 
DIRECTORES O GERENTES DE ADMINISTACIÓN Y 

FINANZAS 
Valor de prueba = 3 Valor de prueba = 3 

t gl 
Sig. 

(bilateral) 
Diferencia 
de medias 

t gl 
Sig. 

(bilateral) 
Diferencia 
de medias 

AMBIENTE CONTROL 
P6 4.804 6 .003 1.42857 P6 6.592 34 .000 1.029 

P7 4.382 6 .005 1.14286 P7 4.692 34 .000 .771 

P8 4.583 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 .407 0.42857 P10 4.085 34 .000 .629 

EVALUACIÓN DE RIESGO 
P14 4.500 6 .004 1.28571 P14 4.978 34 .000 .829 

P15 2.828 6 .030 .57143 P15 4.415 34 .000 .714 

P16 6.000 6 .001 0.85714 P16 4.909 34 .000 .800 

ACTIVIDADES DE CONTROL 

P30 4.382 6 .005 1.142861P30 7.462 34 .000 1.057 

INFORMACIÓN Y COMUNICACIÓN 

P36 2.500 6 .047 0.714291-P36 7.403 34 .000 1.029 

MONA-OREO 

P39 1.162 6 289 .428571P39 
, 

5.368 34 .000 .971 

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

Gerentes están de acuerdo en prácticamente todos los ítems de los componentes, 

con excepción a los puntos (P10). "Propone acciones encaminadas a la filosofía y 

estilo de operación de la administración no sea tan conservadora, ni riesgosa para 

los negocios de la empresa" y (P39), "Propone a la administración iniciativas 

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

empresa. Según la investigación, se plantearon diferentes subhipótesis 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 podrán considerar bajo la categoría "de acuerdo" con el 

cumplimiento o mejora del control interno (3 < X 5 5). Sin embargo, cuando los 

valores medios se encuentran por debajo de dicho punto de indiferencia 3, se 

considerarán en la categoría de "desacuerdo" con el cumplimiento del control 

interno (1 5. 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 hipótesis se establecen con un nivel de significancia del 

5%, en caso de ser menor a este parámetro, se acepta la hipótesis alternativa 

(Ha). 

La primera subhipótesis planteada que se asocia al componente ambiente 

de control es la siguiente: 

Hala: El control previo que ejerce la Contraloría General de la República incide 

positivamente en el cumplimiento y mejora del ambiente de control de las 

empresas públicas. 

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

Tabla 13. 
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Tabla Núm. 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 públicas 

Valor de prueba = 3 

t 91 
Sig. 

(bilateral) 
Diferencia de 

medias 

PA1 6.178 41 .0001 .857 

PA2 5.777 41 .0001 .833 

PA3 6.059 41 .0001 .881 

PA4 3.636 41 .001 .619 

PA5 9.299 41 .0001 .976 

PA6 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 señalar que el control previo que ejerce la 

Contraloría General de la República incide positivamente en el cumplimiento y 

mejora del ambiente de control de las empresas públicas. 

La segunda subhipótesis se asocia al componente Evaluación de Riesgo, 

la cual se plantea como sigue: 

Halb: El control previo que ejerce la Contraloría General de la República incide 

positivamente en el cumplimiento y mejora de la evaluación de riesgo de control 

de las empresas públicas. 
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La Tabla 14 presenta los resultados de la prueba de hipótesis que examina 

este componente 

Tabla Num 14 Prueba de significancia y diferencia de medias para el 
componente evaluación de riesgo con respecto al control previo en el 

cumplimiento y mejora de las empresas publicas 

Valer de prueba = 3 
t 

BU 
SI 

(bilateral) 
Diterenda 
de medias 

P811 5 685 41 00001 857 

P812 4 412 41 00007 619 

P1313 4 611 41 00004 738 

P814 6 121 41 00010 905 

P815 4 990 41 00001 690 

PB16 5 895 41 00010 810 

Nota significativa para 1% y 5% 

En esta segunda subhipótesis todos los p-valores son menores a 005 

concluyendo que el control previo de la Contraloría General de la Republica incide 

positivamente en el cumplimiento y mejora en la evaluación de nesgo de las 

empresas publicas 

La siguiente subhipótesis examina el componente Actividades de Control 

presentada de la siguiente manera 

Elote El control previo que ejerce la Contraloría General de la Republica incide 

positivamente en el cumplimiento y mejora de las actividades de control de las 

empresas publicas 

Los resultados obtenidos en la salida se muestran en la Tabla 15 
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Tabla Núm. 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 públicas 

Valor de prueba = 3 

t gl 
Sig. 

(bilateral) 
Diferencia 
de medias 

PC17 11.464 41 .00001 1.167 

PC18 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 

PC28 5.670 41 .00001 .786 

PC29 10.350 41 .00001 1.286 

PC30 8.591 41 .00001 1.071 

Nota: Significativo al 1% y 5% 

Esta tercera subhipótesis muestra que todos los p-valores son 0.0001, o 

sea menores al 5%, por lo que al igual que las subhipótesis anteriores, se infiere 

que el control previo que ejerce la Contraloría General de la República, incide 

positivamente en el cumplimiento y mejora de las actividades de control de las 

empresas públicas. 

La cuarta subhipótesis, plantea la relación de incidencia del control previo 

en el cumplimiento y mejora de los sistemas de información y comunicación. La 

Tabla 16 muestra los resultados de la prueba de hipótesis que son planteadas a 

continuación: 
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Halo El control previo que ejerce la Contraloría General de la Republica incide 

positivamente en el cumplimiento y mejora del control de los sistemas de 

información y comunicaciones de las empresas publicas 

Tabla Num 16 Prueba de signIficancla y diferencia de medias para el 
componente de sistemas de Información y comunicación con respecto al 

control previo en el cumplimiento y mejora de las empresas publicas 

Valor de prueba =3 

t III 
58 

(bilateral) 
Memada 
de medias 

P031 10 917 41 00001 1 190 

PD32 10 274 41 00001 1 048 

PD33 10 824 41 00001 1 119 

PD34 11 538 41 00001 1 214 

PD35 8 863 41 00001 1 024 

PD36 7 799 41 00001 976 

Nota Significativo al 1% y 5% 

Las salidas de la prueba de hipótesis para la cuarta subhipótesis muestran 

para todos los casos un nivel de significanda menor al 5% demostrando que el 

control previo de la Contraloría General de la Republica incide positivamente en 

el cumplimiento y mejora de los sistemas de información y comunicación de las 

empresas publicas 

Para la subhipótesis que examina el componente de supervisión y 

monitoreo de las empresas publicas Se planteó la hipótesis cuyos resultados se 

presentan en la Tabla 17 
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Hale: El control previo que ejerce la Contraloría General de la República incide 

positivamente en el cumplimiento y mejora de la supervisión y nnonitoreo de 

control de las empresas públicas. 

Tabla Núm. 17 Prueba de significancia y diferencia de medias para el 
componente de supervisión y monitoreo con respecto al control previo en 

el cumplimiento y mejora de las empresas públicas 

Valor de prueba = 3 

t gl 
Sig. 

(bilateral) 
Diferencia 
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 hipótesis anteriores, los niveles de 

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

hipótesis. 

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 Contraloría General de la República 

incide positivamente en el Control Interno de las empresas públicas. 

Finalmente para verificar en cuál de los dos grupos de empresas públicas 

tiene mayor incidencia el Control Previo, en el cumplimiento y mejora del Control 

Interno, formulamos la siguiente hipótesis: 
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H a2 El Control Previo tiene mayor incidencia en el cumplimiento y mejora del 

Control Interno 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 significanc.ia obtenidos en la Tabla 18 para los 

cumplimientos en cada uno de los componentes y la Tabla 19 con las mejoras la 

prueba de hipótesis muestra para todos los casos una significanda mayor de 5% 

tanto para el cumplimiento como para las mejoras se conduye que para ambos 

tipo de empresa el Control Previo tienen igual incidencia en el cumplimiento y 

mejora del Control Interno 

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 

CUMPLIMENTO 
Prueba T para la Igualdad de medias 

, 

Prueba T para la Igualdad de medias 

1 91  
Sig (bilateral) 

1 Va 2 

, 

t gl 
SI (bilateral) 

1 Va 2 
ACTIVIDADES AMBIENTE cotnRot. DE CONTROL 

' 	P1 2 437 40 059 P17 2 565 40 058 
P2 1 903 40 064 P18 2204 40 630 
P3 1.254 40 217 P19 1 059 40 298 
P4 621 40 538 P20 2 138 40 056 
P5 	_ 1 331 40 191 P21 3 378 ao 054 

EVALUACIÓN DE RIESGO P22 2 701 40 062 
P11 845 40 403 P23 3 072 40 052 
P12 602 40 .550 P24 1280 40 208 
P13 728 40 471 P25 1291 40 204 

P26 1 483 40 146 
, 

INFORMACIÓN Y COMUNICACIÓN P27 586 40 574 
P31 381 40 701 P28 2 727 40 054 
P32 2 431 ao 053 P29 2 148 40 056 
P33 1 352 40 184 MON [TOREO 

1 
eta blieglide aegreficancialed% y 5% 	40 766 P37 071 40 944 

P35 091 40 .928 P38 .270 40 789 
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Tabla Núm. 19 Prueba de diferencia de medias con respecto a las Empresas 
Públicas y las Empresas Privadas relacionada a la Mejora del Control Previo 

sobre el Control Interno 

MEJORA 

Prueba T para la igualdad de medias 

t gl 
Sig. 

(bilateral) 
AMBIENTE CONTROL 

P6 
P7 

P8 

P9 

P10 

-2488 
-1.593 

-1.272 

-1.183 

-2.536 

40 
40 

40 

40 

40 

.054 

.119 

.211 

.244 

.056 

EVALUACIÓN DE RIESGO 
P14 

P15 

P16 

.017 

-1.016 

-.353 

40 

40 

40 

.986 

.316 

.726 

ACTIVIDADES DE CONTROL 
P30 .092 40 .927 

INFORMACIÓN Y COMUNICACIÓN 
P36 -1.191 40 .241 

MONITORE° 
P39 -1.225 40 .228 



CONCLUSIONES 
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A continuación presentamos las conclusiones obtenidas producto de la 

presente investigación 

• El Control Previo al igual que el Control Interno se denvan del 

Control aunque el pnmero en nuestro país es un control externo 

que ejerce la Contraloría 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 coadministraaón 

• La fiscalización y regulación a través del Control Previo tiene 

más ventajas que desventajas ya que permite que los actos de 

manejo se perfeccionen con corrección y se ajusten a las 

disposiciones legales reglamentanas administrativas y de 

contabilidad a fin de evitar pequiaos a las empresas publicas 

• El Control Previo tiene limitaciones por ende no bnnda o 

proporciona una segundad absoluta sino más bien razonable 

por lo que es un control necesano pero al mismo tiempo al igual 

que sucede con el Control Interno hay nesgo de que sea 

burlado sin que ello implique negligencia o que el ente 

fiscalizador esté consintiendo ningun acto incorrecto 
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• Uno de los riesgos que tiene el patrimonio público, e inclusive 

también el mismo ente fiscalizador en el ejercicio del Control 

Previo, es precisamente que la empresa pública tenga controles 

internos débiles. 

• Algunas normativas, con fundamento en las cuales se aplica el 

Control Previo, presentan ambigüedades, lo que produce falta de 

seguridad y certeza jurídica, por lo que han dado lugar a 

interpretaciones por parte de los entes jurisdiccionales, distintas a 

las que tiene la Contraloría General de la República, tal como lo 

analizamos en esta investigación. 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 Auditoría, como sucede 

con la Contabilidad, el Derecho y otras disciplinas, el mismo no 

forma parte de ella. 

• El Control Interno, es un control que debe responder a las 

necesidades y objetivos de la empresa, así como también a las 

disposiciones legales, reglamentarias, de contabilidad y al 

Informe COSO. 
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• Las empresas públicas en Panamá, aplican las Normas de 

Control Interno Gubernamental, las cuales están inspiradas en el 

Informe COSO y sus 5 componentes. 

• De conformidad con los resultados de esta investigación basados 

en la percepción que tienen los Directores o Gerentes Generales 

de Administración y Finanzas y el personal de auditoría interna 

de las empresas públicas, el Control Previo que ejerce la 

Contraloría General de la República incide positivamente en el 

cumplimiento del Control Interno de las empresas públicas, y por 

ende, de cada uno de sus 5 componentes. 

• Hay que destacar, que en este aspecto de cumplimiento 

únicamente en el componente de Evaluación de Riesgo, se pudo 

identificar un solo ítem, en el que se consideró que el Control 

Previo no incide. Dicho ítem (P12), se refería a si el Control 

Previo "Fiscaliza el impacto que tienen los cambios económicos 

en las decisiones de expansión, financiamiento y desembolso de 

capital de la empresa". 

• De conformidad con los resultados de esta investigación basados 

en la percepción que tienen los Directores o Gerentes Generales 
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de Administración y Finanzas y el personal de auditoría interna 

de las empresas públicas, el Control Previo que ejerce la 

Contraloría General de la República incide positivamente en la 

mejora del Control Interno de las empresas públicas. 

• Hay que destacar, que en este aspecto de mejora únicamente en 

los componentes de Ambiente de Control y Monitoreo, se pudo 

identificar que el ítem P10 que se refiere a si el Control Previo 

"Propone acciones encaminadas a que la filosofía y estilo de 

operación de la administración, no sea tan conservadora, ni 

riesgosa para los negocios de la empresa", y el ítem P39 del 

componente de Monitoreo, referente a si el Control Previo 

"Propone a la administración iniciativas tendientes a mejorar las 

funciones de monitoreo de los controles internos de la empresa", 

en ambos se consideró que el Control Previo no incide. 

• Finalmente, con relación a cuál de los dos grupos tiene mayor 

incidencia el Control Previo sobre el Control Interno, es decir, en 

el grupo de empresas que se rigen por normas públicas, o en las 

que aplican disposiciones como la empresa privada, los 

resultados de la investigación indican, que la incidencia es igual 

para ambos grupos. 



172 

• Como futuras lineas de investigación, y en vista de que no 

pudimos contemplar en este estudio, la percepción que tienen los 

fiscalizadores y auditores de la Contraloría General de la 

República, respecto a si el Control Previo de esa institución 

incide en el Control Interno de las Empresas Públicas, 

proponemos que se procure aplicar este estudio, a dicho 

personal, a fin de contrastar los resultados, con los obtenidos de 

los gerentes de administración y finanzas y los del personal de 

auditoría interna, a fin de generar aún más conocimiento en esta 

temática. 

• Otro de los aportes de esta investigación es contribuir a despertar 

el interés para futuras investigaciones que relacionen estos 2 

controles, profundizando o aplicando otros enfoques. 

• Esta investigación, genera aportes al área de Contabilidad, así 

como también a la Contraloría General de la República, para que 

se conozca la incidencia que tiene el Control Previo sobre el 

Control Interno de las empresas públicas: así como también 

aquellos ítems de los componentes del Control Interno, que no se 

ven afectados por el Control Previo. Esto permitirá ayudar a 

nuestro máximo organismo de fiscalización 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 área 

académica de la Contabilidad, aporta conocimientos, sobre el 

desempeño de un control, que siempre ha sido considerado parte 

de esta disciplina. 

• Es necesario que las instituciones del sector público, brinden más 

apoyo a la investigación, dada las limitaciones que se nos 

presentó durante la realización de este estudio, al no contar con 

la participación de la Contraloría General de la República y de las 

empresas públicas: Autoridad Aeronáutica Civil, Autoridad de 

Aseo Urbano y Domiciliario, Empresa de Transmisión Eléctrica 

(ETESA), Zona Libre de Colón y la Agencia Panamá Pacífico. 
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ose na 1 de s 

Øfr%MgarectoresatimenstratIvos y de finanzas 

UNIVERSIDAD DE PANANA 
VICERRECTORIA DE INVESTIGACIÓN Y POSTGRADO 

FACULTAD DE ADMINISTRACIÓN DE EMPRESAS Y CONTABILIDAD 
DOCTORADO EN CIENCIAS EMPRESARIALES 

CON ESPECUURACIÓN EN CONTABILIDAD 

La presente encuesta bene como propósito conocer su pan:~ con relame a la madama que bene el Control Previo 
sale Cerco la Contralona General da te Repubrce sobre el Control Interno de la Empresa Pubbca en la cual usted presta 
SUS SCIVICKNI 

SECCIÓN I - DATOS GENERALES 

1 Años de @enano en la empresa < 5 años O 6-1511W. ID 15 - 20 allosO s. 20 alres0 

2 FamaciOn profesional Contador Pulía) Autorizado O Atblelbeer de Enelrealis 

Administrador Puerco CI Economia O Aunase Otra Carrera O 	  

3 Grado Académico Lmenciatura O 6 1r  —1-' O Mamaria O Doctorado O 

4 Cargo qua desatinada Director o Gerente Adnunedndivo 13 Directo o Gerente de Francas O 

erector o Gerente de Administraste y Finanzas O 

5 Nombre de le Empresa Publica en la que presta seamos 	  

SECC1S11-INCIDEPICIA DEL CONTROL PREVIO EN ELCUMPLIMIENTO Y MEJORA DEL coma. INTERNO EN 
LAS EMPRESAS PUSUCAS 

1 Componente del Control Interna Ambienta da Control 

(Donde 1= Totalmente e elesacondo 2= En ~renio 3- Indlliesente 4= De acuerdo 5= Totalmente de acuerdo) 

Indio e con ea e na escala ele 1 e 5 su grada da acuerdo la Incide da que tiene el Control Previo en el 
cumpltreento y mejora d los componente del Control 1 tem d le Empresa Publicas respecto 

counann e que os eamootradoresy demás personal de las empresas 
1 ase ~plan con loa niveles esmerados de Integridad y compodeneento 1 	2 	3 	4 	5 

abre mi el manero de be mocos Vilanos publicas  
Che la emplea al ~par autandad y responsabilidad al muno humano 

2 cumpla con las poemas que establecen las prácticas apropiadas pare el lipo 	1 	2 	3 	4 	5 
de Mime el cancenento que debe tener el persone seleodonado  

3  Catease a reta la editad y el bledos de la Ola garenda y de panionel 	1 	2 	3 	4 	5 ve un e« , 	• Mecen mi todas las asm~rapreses  
Recrea que el Carnee de ~oda o a 	de la mnpresa amiga 

4 con supervisor las adividades de la administrad" de que eses 'Inda 	1 	2 	3 	4 	5 

I la legalidad buenas entecas finandstes operarnos a fin de Inter lue las 1 1 1 2 1 3 1 4 1 3  
5 desmanes sean demasiado conservadoras o desgaste en loa negaddelaos  

ernilirea 

LIFJORA 
TOTAL 	I 	TOTAL 

	

DESACUERDO I 	ACUERDO 

S 
Contribuye a que los abristradares y demás personal da las empresas 
publicas mejoren las poemas de teagndad y comportenrento eco en el 
Meada de los negocios Ir rearmas publicas 

1 2 3 4 5 

7 _ Sumere a la adnumelmann melaras a tes politices da asinnacien de eutondad 1 2 3 	, 4 5 	' 

Preparado por Doctarando Eric Albear Debes 	 erectora de Le Ora lineyeasi ~diez 
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. 

' 

10. 

_eirespo_nsabilelad del recurso humano. 	
- Realiza aociones encansiradas a mejorar iii —iciild—y—el interés de la atta 

gerencia y del personal de le empresa, por un Control Interno electivo en 
todas las áreas de la emeresa. _ 

5 1 2 3 4 

Propone al ¿omite de Auditor" o Junta Eirectiva de la empresa iniciativas 
tendienles a optimizar el proceso de rendición de cuentas_ 

1 2 3 4 

Propone aciones encaminadas a que la ilosofie y mido de operación de la 
administración, no sea tan conservadora. ni riesgosa para los negocios de la 
empresa. 

' 
1 2 3 4 5 

2_ Componente del Control Irdemo: Evabación de Riesgo 

CUMPLIMIENTO 
TOTAL 	TOTAL 

DESACUERDO 1 	ACUERDO 

11. 

12. 

13. 

Foca/iza que les administradores y demás personal de las empresas púbicas 
hagan las naxibcaciones corresporafrenles en las políticas, re glamentos 
hilemos y estrategias de operación de la empresa, cuando se dan cambios 
en la - •:•. • • demás • • --- • asilo - • • = . 
Fiscaliza el aneado cebe benen loa cambios económicos en las decisiones de 
expansión„ financiamiento y desembolsos de capital de la empresa. 

1  

1 

2 

2 

3 

3 

4 

4 

5 

$ 

Fiscakza que be administradores identifiquen y enero:en los riesgos internos 
y externos en lodos los niveles de le empresa, para prevenirlos. evitados o 
miránizaños. 

' 
1 2 

_ 
3 4 5 

14. 

MEJORA 

1  

TOTAL 
DESACUERDO 

3 

TOTAL 
ACUERDO 

4 5 
Recomienda a la administración la adopción de medidas lencfrenles a que 

regulaciones «emes. sean acodes con los cambios surgidos SUS 	 la _ 	 en 
legislación" 	y demás regulaciones que aplican a las actividades de la 
empresa. 

15 
Propone a la adminislración acciones que permitan afrontar de manera más 
teneficiosa para te empresa, los cambios económicos del ento -no que 
afecten las decisiones de expansión, inanciarreiento y desembolsos de 
capitel. 

1  2 3 4 5 

16. 
Sugiere a los administradores que adopten les mecidas que sean perlinerilens 
para administrar los riesgos de manera que se puedan isevenkices, evitarlos o 
mininizerbs. 

1 2 3 4 5 

3. Componente del Contra/ interno: Actividades de Control 
._ 

C.UMPLI MIENTO 
TOTAL 	1 	TOTAL 

	

DESACUERDO 1 	ACUERDO __. 
17. Fiscaliza que las operaciones de la empresa se eledijen de COnforMidad con 

sus obbtivos y al ~ras público. , 
1 	' 2  3 , 

4 5 
. 

18. 
Recabas qua las operaciones en materia de contratación púbica, 	de 
perarinat platilla, entre otros compromisos y desembolsos de fondos, se 
maticen de conformidad con los requisibes y procedimientos establecidos en 
les Leyes y normativas qua rigen la empresa. 

1  2  3  4 5 

19. 
Fiscaliza que las operaciones en materia de ingresos, se ~icen de 
corionniciad con los requisitos y procedimientos estableCdOS en las Leyes y 
normativas que rigen la empresa. 

1 2 3 4 5 

20. 
Fistalza que la admtialracián cumpla con las cimulareS y manuales de 
procedimientos que haya eneldo la Contraloría General de la República y 
que apliquen a las adividades de la ernprersa. 

1 
_ 

2 3 4 5 

21. Fiscaliza que las operaciones sean autorizadas por el personal compeler4e. 1 2 3 4 5 

22. Viscalze que las obras de infraestructura, se efectúen de conformidad a lo 
d pactado en loa respeivos cordralos.  1 i 2 

23.  Fiaca/Iza que se exila les garantías o ianzars, que de conformidad con la Ley, 
deben ser requeridas en los contratos y a los agentes de manejo. 

1  2  3  4 5 

24. Fe3cafeza que Oen leve los registros de Contabilidad, no tenga la cuSlodia 
de los activos. 

1  
_ 2 3 4 5 

25. Fiscaliza que el personal que tenga la custodia de un activo, no sea el que 
1  ~la cuentas »dais didio aciivo. 

1  
1 2 3 4 5 

1  
Preparado por Doctorando Eric Alberto Berbey 	 Directora de Tesis: Dra. Anayansi González 
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26 

 

Pa qua Pddlanar que-tetillas 	
acríedo_ies no as 

rinda cuenta sobre el 	 _ -.paswo 
27 rimaba que en la ..a. de lo pitiber quienes adornen operaciones no 

central sobre el sebo ~agnado con esas cotraciones 
Fiscaliza que no haya acceso a ftwones sensitivas entne las Ihrecaones Je .  

28 	  la de hibernar y loa departairientos de usuarios dama  
29 %cake que se ubica de manera legal y cenada los fondos y manos de la 

empresa 

1 2 3 4 5 

1 2 3 4 5 

1 2 3 4 5 

1 2 3 4 5 

30 
	

'1 1 1 2 1 3 1 4 1 5 1 
— —  

4. Cempenende del Control !Mema Infenziarntin y eomunIceiclOn 

P------ que :a amenseacon pesase opencnsmeme a ama 
enmares y el Irdonne de ~ir pesupuedana con los detalles 

91 	saltados palo Hormas de Admenstracán Presupuestaria contenidas en la 
de 	 det Estado 

1  2  3  4  5  

Asceta que se presente a la Contratarla General de la Repulan-  los 
92. 	~mea y datos mundos a trabe de araderes emitidas per diche 

de central 
1 2 3 4 5 

Pacas que la empresa ama can los Ineanablos que en nulas de 
central sabe los setos de manad emes le Cerendona General de ta 

33 	Repuliese y que anden en la presentación de edermaarn Guinden. y 
1  2  3  4  5  

34 	
Flacalize qua los reglares de Centabldad sean presentados de conformidad 
can el Manual de Centablded Oubernarnenlal para la Repudies de Panamá 
%crin que se presente tforlarnerde el infame de movimientos de fondos y 
mensualmente la Candlacen Bancaria dolos andas de la ...,n.. 

1  2  3  4  5  

1  2  3  4  5  

MEJORA 
TOTAL 	1 	TOTAL 

	

DESACUERDO 1 	ACUERDO 
la  
— 

Prepone a la administraban baebves tembenles a mejorar la presenta:sin y 
_ comunta 	 de la rnin oportuna 	odernmaittn fnanaera y prennuestana 

1 1 2 1 3 1 4 1 5  

Componenle del Control Internet ~Ibsen 

1 2 3 4 6 

1  2  3  4  5  

&Mere en indul de las delbenclas alindadas en los centraba olernos a 
treets de la fiscallzaclin que se ejerce sobe los actos de manejo que los 

37 odnidstradans y audacia 'Memos de lo empresa ovaban do manera 

pata el desempeño del cairel ademe y que se needfiquen dichos 
cande& 
Sumare en bid de exandleuento de loe centrales Internos detectados e 

35 tants de la fecalbecarn que se ejame sebre los actos de mango que los 
MIMMIStradrifeli y andaba Munes de la ~Mea evaluen de manen 
~dice el curninsento de los controles Internos estableddos  

MEJORA 
TOTAL 	I 	TOTAL 

DESACUERDO 	ACUERDO 

39 Propone a la 	irdnbireción ~albas tendiente 	ejorar las funciones de  ad 	 a m 
_ matare° de los contreles internos de la empresa 1 	l 	2 	I 	3 	I 	4 	I 	5 

La Información por usted sundebbada será utlIteetb para fines académicas. Muchas grades. 

Preparado por Doctorando ETIC Meto estay 	 Directora de Test Dm Anryand Gen dee 
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UNIVERSIDAD DE PANAMÁ 
VICERRECTORIA DE INVESTIGACIÓN Y POSTGRADO 

FACULTAD DE ADMINISTRACIÓN DE EMPRESAS Y CONTABILIDAD 
DOCTORADO EN CIENCIAS EMPRESARIALES 

CON ESPECIALIZADO"' EN CONTABILIDAD 

1.9 presente encuesta tiene como propósio conocer su percepción, con relación • le incidencias que tiene el Conlrol Previo 
que *roe la Contra/orla General de le Reptibrica, sobre el Contml Interno de la Empresa Púbrece en la cual usted presta 
81.13 ~VICIOS. 

SECCIÓN 1-DATOS GENERALES 

1. Añoe de servido en la empresa: < 5 años El 8 - 15 años 0 18 - 20 años O > 20 enna O 

2_ Formación profesional: Contador Púdico Autorizado O Administrador de Empresas 111 

Administrador Público O Economista 13 Financista 111 Otra Carrera E1 

3. Grado Académico: L'escobera 12 Especialidad 1:1 Maese -la El Doctorado O 

4. Cargo que desempeña: Jefe 111 Supervisor 13 Auditor O 

5. Nombre de la Empresa Pública en la cual presta servidos: 	  

SECCIÓN STMCIÓBlelA DEL CONTROL PREVIO EN EL CUMPLIMIENTO Y MEJORA DEL CONTROL INTERNO EN 
LAS EMPRESAS PÚBLICAS 

1. Componen!» del C.ontrol Interno: Ambiente de Control 

(Donde: 1= Totalmente en desacuerdo; 2= En desacuerdo; 3= Indiferente; De acuerdo; 5= Totalmente de acuerdo) 

Indique con una x en una escaia de 1 a 5 su grado de acuerdo a la incidencia que tiene el Control Previo en el 
cumplimiento y mejora de los componentes del Control Interno de las Empresas Públicas respecto a: 

CUMPLIMIENTO 
, 

TOTAL 	1 	TOTAL 

	

DESACUERDO 1 	ACUERDO 

1. 
Contrbuye e qua loa administadcres y demás personal de les empresas 
púbicas cundan con los niveles ~dos de inlegridad y compertamiento 

. étioo en el manejo de los negocios y recursos púbicos. 
1 2 3 4 5 

2. 
Que le empresa al asignar autoridad y responsabdad al recurso ternano, 
cumple con bis politices que ~icen les pricaces apropiadas pera el tipo 
de negocio y el conodmienti que debe tener el personal seleccionado_ . 

1 2 3 4 5 

a  1 Contribuye a reforzar la edllud y el ~és de le ala gerende y del personal 
por so Contad Interno Medido en badea les ames de la empresa. 

1 2 
, 

3 4 5 

4. 

5. 

irieceLoa que el Cornil& de Ala:Muda o Junta Direcihre de la «nevase cumple 
con supervisar les adividades de le Minaba-edén, y de que esta árida 
cuentas. 

1 2 3 4 5 

Indos en que le ilosolla y odio de operación de la administración, camote con 
la legalidad y buenas prececas *ranciosas y operativas, a lin do ~llar quo lin 
decomnes sean demasiado conservatkoras o riesgosas en los negocios dele 
empresa 

1 2 3 4 5 

. 	, 
MEJORA 	 TOTAL 	1 	TOTAL 

	

DESACUERDO 1 	ACUERDO 

8. 
Contribuye a que los adrninbiradores y dende personal de las empresas ' 
públicas mejoren lea politices de integridad y oomporterniento ético en el 	1 
maneo de loe negocios y recursos público,. 

2 3 4 5 

7.  Sugieres te administración mekess a las polaina de asignación de autoridad 	1 
y responsabeiclad del recurso tarnano. 2 3 4 5 

a. 
, 

Reabre acciones encaminadas a mejorar le actitud y el (Menfis de la alta 	1 gerencia y del personal de le empresa, por urt Coneol lleno dedeo en, 2 
L_ 3 4 5 

Preparado por: Doctorando Eric Akertn Berbey 	 Directora de Tes iw Dra. Anayand González 



Pass 3d. a 

eidabor Maks sumos 

todas km ken de la envasa 
9 Propone al Comió de Audltarle o Junte Olmelve de la empega blebbas 

tendientes e ata el moceso de amad» de cuentes. 
1  2  3  4  5  

10 
Propone sedanes enamdmdes a que b limalla y sello de opemdan de b 
admbilmedan, no seis hm conssedom. n1 ases so be negocios de la 
mansa 

1 2 3 4 5 

2. Cammelento del Ceras habas ~Cm de Mamo 

hagsn Un medllemina correspondlenles en las 
Internos y estrahleas de asedan de la empresa 
sin  ~Deka y dende madadones se al lo «dm 

ri  

Manes de 

os flamea 
edtrubs o 

RSOXIIIIIIIMa U. samstradan la adopción de •dee tendientes a que 
14  sus suledmes Senna 11~1 ~des can las cambios emeldos en b 

imbiblea y demás leSnesqa eplban a les selledldse de la 
enigma. 
Propone a la ednidasedán emanes que pesas dist de mese mis 
benendoes pem la empresa, loa cambios sonantes del entumo ya 

15b deden be dudables de expenden linancianderdo y desembolsos de 
capad. 

&un a be adntbstradansa que edoplan las •des Call sean ~Sea 
18 pera admInlar los riesgos de mese que se pueden peevenkles, ~Se • 

mInházam. 

1 2 3 4 5 

1 2 3 4 5 

1 2 3 4 5 

1  2  3  4  5  

1 2 3 4 5 

1 2 3 4 5 

3. ~post del Conbel Infra Mlbldadei de Combad 

   

17  • —...a. ~u upcsesauuma uva ea vaninia OS 	•al lal CigniUMIU110 can 
sus chata v el Interés multo 

1  2  3  4  5  

ia  
-- 

Raabe qua les astas mi man de canbeladto puha" de 
Deben* 019109 ente els cendmenbas y desembotan de fondea lie 
retan de cadandded can be niquelo. y procediniantos estableados en 
Un las y nommen, que rben la eses 

i 2  3  4  5  

19 
Reces que las emembs en meterla de Ingresos. ee maks de 
caMbenkled can loa saltas y proceandentos selededdos en iss urges y 
nannetwas que rben b enipmes. 

1 2 3 4 5 

20 
Fastos que la sinembacean supla can las mudes y manuales de 
procedimientos que haya amado la Cordralowle General de la ~MIS y 
Me albis a las adra*. da la enerese. 

1 2 3 4 5 

21 ~a que las apenares sean auto:badea parel pensad cempelenle. 1 2 3 4 5 

ZL Asediaque las ende Infreeelmeture, es daten de cenfamodad a b 
euldede en los remedada strates. 

1  2  3  4  5  

23. %ceba que ae adja las pierdas o lanzas, que de ~andad can la Ley 
deben ser raqueaba en be catatos y e loe mientes de meso 

1  2  3  4  5  

nasas qua quien fríe las regaras de Cantebided. no lenge la cuidada 
de los sebo& 

1  2  3  4  5  

~dm que el pereend que tenga le cm:~ da un SS no ses el mas 
ilnda mons sabe dicho eso 

1  2  3  4  5  

preparado per uomasdo Malato Batey 	 Memore de Te*. Ord. Aillyind sombre 



Plhiu3 de 

MOSs Ataire --  

—1 P--'- que el penad que tenga be raptas de loe acreedoras no sea el 
20 que arde wat orare d rabo 
u  Recelas que en la medida de b posble. quienes autoricen oPeraderlea no 

L.. central sobe el adsm Medrado caneas metadona 
Recalas que no haya mem a tundones tonellbas entre las Dractiones de a Teendoda de Informada y los deoettenxrdos de mea, Mas. 
Recela que ea alece de mama legal y conecte be bli0117111411105 de la 

29 amen 

4 5  1  2 3  

1 2 2 4 5 

1  2  3  4  5  

1  2  3  4  
_ 

5  

MEJORA TOTAL 	I 	TOTAL 

	

DESACUERDO I 	ACUERDO 

— 
Propone e la admInistrecito Irdcbtbas lardadas a °Ominar la efectlyded de 

_ las ectlylderbe de a 
1 	I 	2 	I 	3 	I 	4 	I 	5  

4 —Canqinnerde—del CiTerid Interno Infamadora y oraraceeltin 

Flacota que se SCIIIIIIIIIIITICIONI puede apartunarrame IDE SIRIO» 

31 Mandaos y el Informe de sacuden mooduestera con be dedales 
midieras  pfl Normas de Adintrastradón Presupuestarle adatadas en le 

1  2  3  4  5  

Ley de Mesupuseto General del Estado 
Recaba que a pasante e le Contralora General de b Rerabbra los 

32- Sanees y debe reiderldoe a través da araran ~das par dicho 
ercordeme de auntn1 

1 2 3 4 5 

Rasas que le empresa ande can be Inerandenbe que en meterle de 

9A central sobre be acres de num* emite b Counderke General de b 
Repútalo y que beben en la presentaran de bramaban aneo y 

1  2  3  4  5  

oteautuadada . 

a Riada que kis regara da Canlabidad sean presentidos de confamoded 
can el ~ de ~MINS Gutionemental pera la Repatea de ~á. 

1  2  3  4  5  

35 Recaba que se preeanb darkenente el Menne de reerintentee de tardas. y 
mensualmenle la ~Mora Bancaria de las cazas da le entorna 

1  2  3  4  5  

MEJORA TOTAL 	I 	TOTAL 
DESACUERDO I 	ACUERDO 

„ 
— 

Prepone a le edreshistracibn kidetwas tendentes a mejorar la preaerracird y 
caneraceden oportuna de b Intermeden Inendere y oresueuesterra 

1 1 2 1 3 1 4 1 5  

5raczaptionde del Central Mamo: Ileedbara 

1 2 3 4 5 

, 
' 

2  3  4  5  

t'apere en mur su 1:111 0111~1~5 01101011011011 105 CIIIIRMIS IMMO 
boas de la bedizackra que se arate sabe be ratee de mrado que be 

37 administradoras y e:~ Internas de b empresa entran de menem 
periódica el desempeño del central tramo y que ee nan dichos 
~ala 
Supere en drtud de incumplmiento de be ~ralee ademas ~dados a 

3t Mode de le the•ba•iln que ee Meros arara be actea de mando (pe los 
adeenbradome y auditores Inlemos de la enrame traben de manen 
peráffica el cumpindente de be centrales raemos adebbekbe. 

MEJORA TOTAL 	I 	TOTAL 

	

DESACUERDO I 	ACUERDO 

Mi Propone a b adordetrecian ~dna tendentes e untar be timones de  
mateo de los centraba remos de b enrasa. 1 	I 	2 	I 	3 	l 	4 	l 	5 

Le Intaneackin pa atad ernablebado sera ~Me pare linee ecadereloos laucha antele. 

Preparado par Doctoranda E& Alberto Ser* 	 Directora de l'ab Dra. Annus González 


