Public Disclosure Authorized

Public Disclosure Authorized

Reporte No: AUS9418

Republica de Panama

Panama Informe del Desempefio de la Gestion de las
Finanzas Publicas (PEFA)

Julio de 2013

LCSFM

Regidn de América Latina y El Caribe

Document of the World Bank



Aviso de exencion de responsabilidad estandar:

Este informe es un product del personal del Banco Internacional de Reconstruccién y Fomento / EI Banco Mundial. Los hallazgos, interpretaciones
y conclusions expresadas en este informe no expresan necesariamente los putnos de visa de los directores Ejecutivos del Banco Mundial o de los
directores representatnes. EI Banco Mundial, no garantiza la exactitud de los datos incluidos en este informe. Las fronteras, colores,
denominaciones y otra informacion mostrada en cualquier mapa en este trabajo no implican ningln tipo de juicio de parte del Banco Mundial
concerniente al estatus legal de cualquier territorio o el apoyo o aceptacion de dichas fronteras

Declaracion del Derecho de Autor:

El material en esta publicacion se encuentra protegido por los derechos de autor. Copiar o transmtitir parcial o totalmente este informe sin permiso
puede ser una violacién de la ley applicable. El Bano Internacional de Reconstruccion y Fomento/El Banco Mundial apoya la diseminacion de su
ptrabajo y normalmente otorga permiso de reproducciones parciales de trabajo prontamente.

Para solicitor permiso para fotocopiar o reimprimir cualquier parte de ester trbajo, por favor envie un pedido con informacién complete al
Copyright Clearance Center, Inc., 222 Rosewood Drive, Danvers, MA 01923, USA, telephone 978-750-8400, fax 978-750-4470,
http://www.copyright.com/.

Cualquier otras cuestiones acerca de los derechos y licencias, incluyendo derechos subsidiaries, deben ser dirigidas a la Offfice of the Publisher,
The World Bank, 1818 H Street NW, Washington, DC 20433, USA, fax 202-522-2422, e-mail pubrights@worldbank.org.



http://www.copyright.com/
mailto:pubrights@worldbank.org




MONEDA Y TASA DE CAMBIO
Balboa (PAB)

PAB 1=1US$

US$1=1PAB

ANO FISCAL
1 de enero — 31 de diciembre






Contenido

(=] =T [ SR OSRT PSSR 8
RESUMEN € 18 EVAIUACION ..ottt e ebente st e ee e eneeneaneas 10
SECCION 1. INEFOAUCCION ...ttt bbbttt ettt bttt ans 16
Seccidn 2: Informacion de antecedentes SODIe el PAIS .........cccovvveiiiiiieccc s 20
Sub-Seccidn 2.1: Descripcion de la situacion ECONOMICA...........ccvevrirerereieieeeee e 20
Sub-Seccidn 2.2: Descripcidn de los resultados presupuestarios.........cccvvvevereeeeresieereseeeese e 22
Sub-Seccidn 2.3: Descripcidn del marco juridico e institucional de GFP ............ccccevvveieiiccicicceeee, 25
Seccion 3: Evaluacion de los sistemas, procesos e instituciones de GFP ..........ccccooevviviiienienevesiceeenn 30
Sub-Seccidn 3.1. Credibilidad del PreSUPUESTO........cc.eierieieieieiee et 30
ID-1. Resultados del gasto agregado en comparacion con el presupuesto original aprobado...... 30
ID-2. Desviaciones del gasto presupuestario en comparacion con el presupuesto original
APIODAAO ... 32
ID-3. Desviaciones del ingreso agregado en comparacion con el presupuesto original aprobado35
ID-4. Saldo y seguimiento de l0s atrasos de pagos de gastOS.........cooereeieirininenese e 37
Sub-Seccion 3.2. AlCANCE Y traNSPAIEINCIA .......c.crvruirueiriiiiteirteeste sttt 40
ID-5. Clasificacion del PreSUPUESTO........ccviiiiieiese ettt ne e 40
ID-6. Suficiencia de la informacidn incluida en la documentacion presupuestaria...................... 41
ID-7. Magnitud de las operaciones gubernamentales no incluidas en informes presupuestarios. 44
ID-8.  Transparencia de las relaciones fiscales intergubernamentales.............cccccoovivniiiieienennns 47
ID-9. Supervisidn del riesgo fiscal agregado provocado por otras entidades del sector publico.. 48
ID-10.  Acceso publico a informacion fiscal ClaVve............ccoooiiiiiiiiicc s 50
Sub-Seccion 3.3. Presupuestacion basada en POITICAS .........coeivreiririieneie e 51
ID-11.  Carécter ordenado y participacion en el proceso presupuestario anual..............ccccceevennne. 51
ID-12.  Perspectiva plurianual en materia de planificacion fiscal, politica de gasto y
PIESUPUESEACTON ...ttt bbbt b ettt b b b et e bbb e 54
Sub-Seccidn 3.4. Certezay control de la ejecucion presupUEStaria..........cceeeveevieveseereveeecse e 58
ID-13.  Transparencia de las obligaciones y pasivos del contribuyente ............ccccoovvniiiieieinnnns 58
ID-14.  Eficacia de las medidas de registro de los contribuyentes y estimacion de la base
TMPOSITIVA ...ttt ettt ettt e s e sbeeteen e sae e s e e besseeneesteeneeseeereeneeneeas 62
ID-15.  Eficacia en materia de recaudacion de iIMPUESTOS.........ccuuiririrerierierieieesese s 65
ID-16. Certeza en la disponibilidad de fondos para comprometer gastos ...........ccocevverereriereerenneas 67
ID-17.  Registro y gestion de los saldos de caja, deuda y garantias ..........ccocevververveierienenersreereanens 68
ID-18.  Eficacia de los controles de 1a NOMING...........cccoveiiiiiiiiiiie e 70
ID-19. Competencia, precio razonable y controles en materia de adquiSiCiONes. .........c.ccceeveenee. 75
ID-20  Eficacia de los controles internos del gasto no salarial ..., 79
ID-21  Eficacia de l1a Auditoria INEINA ..........cveiieieiiieeeee et eneas 83
Sub-Seccidén 3.5. Contabilidad, registro y presentacion de la informacion .............ccccccvevvviieiveenenn. 85

ID-22.  Oportunidad y periodicidad de la conciliacion de CUBNAS.........cccevverveeeveerienenererieeenens 85



ID-23.  Disponibilidad de informacion sobre los recursos recibidos por las unidades de prestacion

0 [T o [T 88
ID-24. Calidad y puntualidad de los informes presupuestarios del ejercicio en curso................... 91
ID-25. Calidad y puntualidad de los estados financieros anuales.............cocvoevvinenieneneneieeninns 94
Sub-Seccidn 3.6. Examen y auditoria @XEINOS. ........cceiiieeiieieeie s se et e et sre e enas 97
ID-26  Alcance, Naturaleza y Seguimiento de la Auditoria EXerna..........cccceoveeveerienenereseeneaneas 97
ID-27  Escrutinio Legislativo de la Ley de Presupuesto Anual...........c.cccoevevveieieieeiese e 100
ID-28  Escrutinio Legislativo de los Informes de los Auditores EXternos .........cccoceeevevevvevenne 103
Sub-Seccidn 3.7. Practicas de ONANTES ........ccviiieieiereieeee ettt et 105
D-1 Previsibilidad del apoyo presupuestario direCto...........ccvovvieeiiiriieeii e 105
D-2 Informacidn financiera proporcionada por los donantes para la presupuestacion y
presentacion de informes acerca de la ayuda para proyectos y programa..............ccceev.... 106
D-3 Proporcion de la ayuda administrada mediante el uso de procedimientos nacionales...... 108
Seccidn 4: Proceso de reforma del sector pUBliCO..........cocveieiiiiiiicec e 109
Sub-Seccidn 4.1: Descripcidn general de las reformas recientes y €n CUrso .........covevvevevveriesieseenenn 109

Sub-seccion 4.2: Factores institucionales que respaldan la planificacion y aplicacion de reformas .... 111

Anexo 1. Resumen de los indicadores de deSEMPEMI0 ........cervirerieirieirerene s 112
ANEXO 2. Dat0S dE INQICAUOTES ......coviiuiiierieieieie ettt bbbttt sttt et eneens 119
Anexo 2.1 Resumen de Ejecucién Presupuestaria 2007, 2008 y 2009 y resultados presupuestales..... 120
Anexo 2.2 - Resumen de la gestion de recaudacion de ingresos actual 2007 al 2009 .............ccccoeueneee 127
Anexo 2.3 - Pago de la Planilla realizado por la Direccion de Tesoreria segun solicitado por la CGR
(@01 0] o] (=340 0 ) ST 128
Anexo 2.4 — Entidades del SECtOr PUDIICO .........cviiiiiiieiececes e 129
Anexo 2.5 — Contratacion Publica vs. Presupuesto ANUAL..........c.ccoveeeveieiie e 131
Anexo 2.6 — Leyes Modificatorias del Marco Legal y sus Temas Centrales..........cccccovevvvvveiesvenenne. 132
Apéndice 3. Efectos del desempefio en la gestion de finanzas pUblicas ............ccoevveiiiviincinciicnene 133
Anexo 4. Resumen de fuentes de iNfOrmacion............cccvoiiiiiieicici s 138

ANEX0 5 — BIDIIOGIafia.......cceiiiiicc e e 144



Lista de Cuadros

Pagina
Cuadro ER.1 - Fortalezas y debilidades identificadas en la GFP 10
Cuadro 2.2.1 - Ejecucion del Presupuesto del gobierno central como porcentaje del PIB 23
Cuadro 2.2.2 - Asignaciones presupuestarias. Clasificacion Econémica (como porcentaje del o5
gasto total)
Cuadro 3.1.1.1 - Resumen de la ejecucion presupuestal de los afios 2007 a 2009 31
Cuadro 3.1.1.2 - Desviacion de la ejecucion presupuestal para los afios 2007, 2008 y 2009 31
Cuadro 3.1.2.1 - Desviacion en la composicion del gasto presupuestal, afios 2007, 2008 y 34
2009
37
Cuadro 3.1.3.1 - Desviacion en la ejecucion de los ingresos (real/presupuestado) para los
afios 2007, 2008 y 2009
Cuadro 3.1.4.1 - Ordenes de pago pendientes en la Direccion de Tesoreria del MEF 38
Cuadro 3.1.4.2 - Saldos pendientes de pago 2007, 2008 y 2009 39
Cuadro 3.2.6.1 - Informacién incluida en la documentacion presupuestal presentada a la AN 43
para la revision y aprobacion de la Ley de Presupuesto Anual
Cuadro 3.2.10.1 - Acceso publico a la informacion
Cuadro 3.3.11.1 - Marco normativo del sistema presupuestario de Panaméa 51
Cuadro 3.3.11.2 - Calendario presupuestal para la formulacion y aprobacién del Presupuesto 59
2011
Cuadro 3.3.11.3 - Cumplimiento del calendario presupuestario 53
Cuadro 3.3.11.4 - Aprobacion de los presupuestos por la Asamblea Nacional 54
59
Cuadro 3.4.13.1 - Ingresos tributarios para el periodo 2005-2009 (como porcentaje del PIB)
Cuadro 3.4.13.2 - Ingresos Tributarios de la Administracion Central 2005-2009 (como % de 60
la recaudacion)
Cuadro 3.4.14.1 - Segmentacion de Contribuyente por Tipo y Monto Recaudado 63
Cuadro 3.4.14.2 - Tipo de Contribuyentes y Medios de Presentacidn de Declaraciones- 64
Liquidaciones
Cuadro 3.4.15.1 - Stock de Tributos en Mora 2007-2009 (nimero de casos en millones de 66
B/)
Cuadro 3.4.17.1 - Deuda Total del Sector Publico (en millones de US$) 69
Cuadro 3.4.18.1 - Resumen del Pago de la Némina del Estado (Agosto 2010 - B/.) 72
Cuadro 3.4.19.1 - Reclamos Totales e Impugnaciones Presentadas, 2008-2009 76
Cuadro 3.4.21.1 - Personal de Auditoria Interna por Sectores 84
Cuadro 3.5.22.1 - Oportunidad de las conciliaciones de la Cuenta Fondo General de la DT 86
Cuadro 3.5.24.1 - Plazos e informes establecidos por la Ley Anual de Presupuesto 92
Cuadro 3.5.25.1 - Fecha de presentacion de la rendicion de cuentas del gobierno a la 96
Asamblea Nacional.
Cuadro 3.6.26.1 - Tipos de Intervenciones de Auditoria Externa 98
Cuadro 3.6.27.1 - Tipos de Modificaciones y Ambitos de Aprobacion 103




Cuadro 3.7.D1.1 - Montos de Apoyo Presupuestario Directo 2007-2009 (en millones de S$)

106

Cuadro 3.7.D3.1 - Uso de Procedimientos Nacionales en los fondos de ayuda para el
Gobierno, 2009

108




Lista de Graficos

Pagina
Gréfico 2.2.1 - Comportamiento de los ingresos corrientes (% del PIB) y del PIB 23
Gréfico 2.2.2 - Ingresos Corrientes vs. Gastos de Funcionamiento del Gobierno Central 23
24
Gréfico 2.2.3 - Comportamiento de la Deuda Publica como porcentaje del piB
Gréfico 2.2.4 - Comparacion entre el presupuesto aprobado por la AN y el devengado 25
36
Grafico 3.1.3.1 - Comparacion entre los ingresos corrientes recaudados y 10s presupuestados,
2007-2009
Grafico 3.4.20.1 - Flujo de informacion para Orden de Compra al Contado 81
81
Grafico 3.4.20.2 - Flujo de informacion para Orden de Compra a Crédito




Prefacio

El presente informe de Evaluacion del Desempefio de las Finanzas Publicas (PEFA) para la Republica de
Panamé fue realizado por el equipo técnico constituido por: Antonio Blasco (Banco Mundial, Lider de
Equipo); Deborah Sprietzer (Banco Interamericano de Desarrollo, Co- Lider de Equipo); Juan Carlos
Dugand y Karina Diaz Briones (Banco Interamericano de Desarrollo); y por los consultores Karla Maria
Gonzélez Guerra, Claribel Acosta, José Eduardo Gutiérrez Ossio, Ulises Guardiola, Cristobal Silva y
Hernan Pfliicker. Asimismo se destaca la colaboracion y contribucion de Pedro Arizti como Gerente de
Proyecto del Banco Mundial de Eficiencia del Sector Publico de Panama.

La presente evaluacién se llevo a cabo por solicitud del Gobierno de Panaméa que esta desarrollando un
proceso de reforma y modernizacion de las finanzas publicas con el apoyo del Banco Interamericano de
Desarrollo y el Banco Mundial a través de distintos proyectos, por lo que esta interesado en establecer una
linea de base para los proyectos que el Banco Mundial tiene en Panama y futuras mediciones del
desempefio de la gestion financiera publica, asi como establecer el grado de alineamiento de la gestion
publica con respecto a las mejores practicas internacionales.

Los integrantes del equipo técnico expresan su agradecimiento a las autoridades, los funcionarios y el
personal de las entidades publicas, a los representantes de organismos internacionales y a todas las
personas que contribuyeron a la realizacion de esta evaluacion por su disponibilidad y su colaboracion
constructiva. Igualmente, agradecen la asistencia, acompafiamiento y colaboracién permanentes por parte
del Gobierno de Panama.
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Resumen de la Evaluacion

. Evaluacion integrada del desempefio de la Gestion Financiera Publica

La evaluacion detallada de cada uno de los indicadores que componen el marco de referencia para la
medicion del desempefio (PEFA) refleja el esfuerzo constante del Gobierno de Panama (GoP) por el
cumplimiento de diversos aspectos de la gestion, a saber administracion de registros contables,
presentacion y publicacion de informes, etc. (lo cual se verifica en la alta calificacion obtenida en 12 de
las 71 dimensiones evaluadas en la metodologia PEFA). No obstante, la evaluacion también resalta, los
retos, entre ellos, la administracion del presupuesto y tesoreria (véase Cuadro ER.1).

El sistema de Gestion Financiera Publica de Panama muestra diversas fortalezas con respecto a la
capacidad del gobierno para sostener una posicién fiscal balanceada, manejo de deuda y control
administrativo de la némina, pero desde una perspectiva sistematica la preparacion del presupuesto y
ciertos aspectos de credibilidad presupuestaria afectan la eficiencia de los planes de inversion sectorial y
dificultan el avance de las posibles mejoras en otras &reas del sector publico. Una eficiente y transparente
asignacion de recursos presupuestarios permite al gobierno un mejor uso del dinero destinado a la
prestacion de servicios.

Cuadro ER.1 - Fortalezas y debilidades identificadas en la GFP

Fortalezas

El mantener el total del gasto dentro de los limites aprobados por la AN.

Los procesos de publicacion de la informacion del gasto del gobierno son accesibles al pablico general.
Buena y oportuna gestion de la deuda publica y presentacion de informes

Manejo de los registros de némina que asegura su permanente conciliacion.

La revision y oportuna aprobacion del presupuesto por la AN.

Debilidades

o La precision en la estimacion de ingresos del gobierno, que muestra elevados niveles de subvaloracion.

o La administracion tributaria, que muestra inconsistencias en el Registro de Contribuyentes, en la ineficacia del
sistema de sanciones (por incumplimiento) y del sistema de fiscalizacion y auditoria a los contribuyentes, falta (o
demora) de conciliaciones, demora en recaudacion de impuestos y transferencias de la recaudacion a la
Tesoreria.

o La gestion presupuestaria en sus fases de formulacion y ejecucion carece de normas claras lo que genera
inconsistencias y debilita los objetivos del proceso presupuestario. Debido a las innumerables modificaciones
presupuestarias, el presupuesto ejecutado no es comparable cualitativamente con el presupuesto aprobado
originalmente por la AN. La falta de politicas sectoriales de costeo impide vincular al presupuesto multianual
con las proyecciones de gasto sectorial o institucional.

o La falta de transparencia en los procesos de adquisiciones y contrataciones publicas los cuales no se basan en
Planes de Adquisiciones, ni son necesariamente presupuestarios y no siempre se registran y publican en el
sistema electrénico de adquisiciones PANAMACOMPRAS tal como establece el marco normativo.

o El control y seguimiento de los atrasos en el pago de obligaciones*, que facilita formas no transparentes de
financiamiento y que no permite cuantificar sus montos ni reducir su incidencia en la gestién presupuestal.

o Los informes fiscales que no proporcionan informacion completa sobre los ingresos y gastos del gobierno y que
impiden hacer el seguimiento de la ejecucion presupuestal.

¢ La informacion contenida en el expediente presentado a la AN para la aprobacion del Presupuesto Anual, que
aunque voluminosa omite elementos criticos para el sustento de las cifras presupuestarias.

o L as transferencias a los gobiernos sub-nacionales, que carecen de reglas claras, transparentes y aceptadas.

¢ El sistema de Auditoria Interna, que no se adhiere a las normas del ejercicio profesional.

o Los registros y reportes contables presentan omisiones significativas en cuanto a activos, gastos y saldos de
cuentas.
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o Los estados financieros del gobierno no son auditados. No se practican auditorias de la ejecucion presupuestal.
No se emiten informes de auditoria posterior de las entidades ni se emite un informe anual de auditoria.
*Debe hacerse una distincion en los pagos atrasados por causas imputables al Gobierno que no fueron pagados al momento de su vencimiento, y

las cuentas por pagar, que pudieran no estar vencidas o que la demora en el pago no es por causas imputables al deudor, por ejemplo cuando las
facturas no son entregadas a tiempo.

A continuacion, se presentan las principales conclusiones sobre las dimensiones principales de la
metodologia PEFA aplicada en Panaméa empleando los indicadores PEFA (IDs).

Credibilidad del presupuesto.

La credibilidad presupuestal es una debilidad relevante de la GFP en Panama. La ineficiencia de los
procedimientos administrativos socava la previsibilidad presupuestaria lo que produce una proliferacion
de modificaciones presupuestales no planificadas. La falta de previsibilidad presupuestaria y la dificultad
para definir de una manera realista las actividades que se van a ejecutar durante el afio que se esta
presupuestando tienen, por lo menos, dos consecuencias lamentables: (i) planes de accion frustrados
durante su ejecucion porque la financiacion prevista no se otorgd, obligando a las instituciones a
improvisar un nuevo programa reduciendo actividades que se alineen con los fondos recibidos o
solicitando modificaciones presupuestales (p.e. fondos adicionales); y (ii) algunas instituciones preparan
solicitudes de modificacion presupuestal antes de que el nuevo presupuesto entre en vigencia y las
tramitan el primer dia laborable del nuevo ejercicio. Un presupuesto ejecutado de esta manera pierde
significado y deja de ser un instrumento estratégico de administracion y planeacion para el sector publico,
convirtiéndose en un simple instrumento de registro de compromisos y transferencias.

Alcance y transparencia.

Una de las fortalezas del sistema de Gestién Financiera Publica de Panaméa es que todos los fondos del
gobierno, independientemente de su tipo, fuente, origen o destino, se registran en el presupuesto. Todos
los pagos deben ser previamente registrados en el presupuesto y s6lo pueden ser ejecutados aplicando
procedimientos presupuestarios.

Aunque todos los pagos se registran en el presupuesto, esto no necesariamente aplica para los gastos
comprometidos. Asi, tal como se menciona en el ID-6," el gobierno puede contratar obras en la modalidad
“llave en mano con financiamiento” en un determinado ejercicio fiscal y sélo registra presupuestalmente
el compromiso contraido en el ejercicio fiscal en el que se realizara el pago.

Desde el punto de vista de la transparencia las debilidades son manifiestas desde el momento en que el
gobierno presenta su Proyecto de Presupuesto para la aprobacion por la AN. Este proyecto no se sustenta
adecuadamente con la informacion de base (politicas presupuestarias y sus impactos, aspectos
macroeconomicos, etc.) que sirvid para su formulacion, dejando a la iniciativa de la AN la investigacion
de dichos elementos. Los procedimientos presupuestarios se ven afectados por ineficiencias
administrativas que impactan negativamente en la transparencia de la gestion, por lo que procedimientos
presupuestarios adecuados estdn generando procesos presupuestarios no transparentes. La informacion
presupuestaria se publica puntualmente, pero la informacion publicada no necesariamente refleja el
estado de la gestion. Asi tenemos por ejemplo que el “momento presupuestario del pago” se refiere al
momento en que se genera la orden de pago, pero esta puede demorar varios meses en ser ejecutada
haciendo que los reportes presupuestarios muestren como pagado gastos no realizados.. Tal como se

! La Declaracién de Objetivos de la propuesta de Presupuesto 2011 establece que: "El Gobierno Nacional ha procedido a realizar
0 programar una serie de contratos "llave en mano” los cuales no estan incluidos en el Proyecto de Presupuesto 2011. En vista de
que estos han sido contratados por el Gobierno (y las sumas excluidas son importantes), el déficit que se muestran puede no
corresponder a la situacion real.
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describe en el ID-7, en 2010 cerca del 30% de las transacciones reportadas en mes de junio como pagadas
no lo habian sido y los fondos estaban ain depositados en cuentas bancarias institucionales. La Tesoreria,
por su parte, mostraba una lista de pagos pendientes a octubre 2010 con demoras que podian superar los
90 dias y que representaban un valor equivalente al 8% del presupuesto anual del gobierno central.

Finalmente, las transferencias hacia los gobiernos municipales tampoco resultan transparentes dado que el
marco normativo no es muy claro, haciendo que la definicion de los montos a ser transferidos por el
gobierno a cada municipio (en algunos casos estos montos representan el ingreso principal del municipio)
resulte imprevisible, tornando la preparacion del presupuesto municipal en algo incierto o meramente
nominal.

Presupuestacion basada en politicas.

El marco normativo presupuestario es simple y poco extenso, y propicia una gestion flexible que
privilegia los programas prioritarios para el gobierno y facilita el ajuste a las circunstancias de la gestion
del momento. EI hecho de que durante el proceso de preparacién del presupuesto no se impongan techos o
topes presupuestarios para que los ministerios, departamentos, organismos (MDOSs) y otras entidades
incluidas en el presupuesto presente propuestas presupuestales resulta significativo, desde el punto de
vista operacional (y opuesto a las mejores practicas internacionales); debido a que lleva la aprobacion de
presupuestos aprobados sustancialmente diferentes a aquellos presentados por los diferentes organismos
(MDO)s vy a la préactica extendida de efectuar modificaciones presupuestarias aln antes de que inicie el
periodo de vigencia del presupuesto. Esta discrepancia con las practicas internacionalmente aceptadas es
evidente en otro frente: el sistema de preparacion del presupuesto que consiste en un modelo
independiente, basado en una tabla de calculo (SIPRES) disponible en Internet para las agencias que
preparan el presupuesto y que no forma parte del sistema de administracion financiera de Panama,
SIAFPA.

Existe un Plan estratégico de Gobierno y un plan de Gobierno que abarca el periodo 2010-2014 y una Ley
de Responsabilidad Social y Fiscal que ordena que se lleven a cabo proyecciones multianuales. Pero a
pesar de existir variedad de documentos de estrategias sectoriales multianuales al momento de este
estudio no existe una vinculacion entre los planes y las necesidades de presupuesto para apoyarlos. Las
proyecciones se utilizan para fines de seguimiento del equilibrio fiscal pero sin vinculo con las
proyecciones de gastos sectorial o institucional. El pais tiene un sélido y oportuno proceso de reporte y
manejo de la deuda publica., durante el periodo cubierto por la evaluacién PEFA han existidos estudios
de sustentabilidad de la deuda publica interna y externa; mas no existe evidencia del seguimiento de
apropiaciones de los costos recurrentes futuros de los proyectos de inversion en la preparacion y
planeacion de presupuesto.

Previsibilidad y control de la ejecucion presupuestaria.

Los ingresos no tributarios representan aproximadamente un 40% de los ingresos del Gobierno Central,
los cuales provienen principalmente de utilidades generadas por las empresas publicas. Este aspecto
afecta la previsibilidad sobre los ingresos totales que el Gobierno va a recibir en un afio dado y afectan
asimismo la ejecucion presupuestaria, debido a la fluctuacion de las utilidades. Existen deficiencias en el
registro de contribuyentes que afectan la capacidad de control de las obligaciones de los contribuyentes y
dificulta una precisa estimacién tanto del universo de contribuyentes como de sus aportaciones. La
legislacion y los procedimientos para los impuestos mas importantes son claros aunque la existencia de
facultades discrecionales debido a la falta de mecanismos de apelacion independientes y auténomos
afecta su aplicacion. No existe asimismo claridad en los tiempos que demora la transferencia de los
fondos a la tesoreria, en el caso de los recursos aduaneros la demora es de hasta siete dias y en el caso de
los ingresos tributarios dos a tres dias, pero no existen datos relativos a las demoras de los recursos
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girados por las Administraciones Provinciales de Ingresos. Se realiza un seguimiento diario de las
transacciones pero éste no incluye atrasos.

Aungue existe un estimado del flujo de caja al inicio del afio fiscal y se informa mensualmente sobre las
asignaciones de recursos, no existe informacion confiable que facilite la frecuencia de los ajustes y la
transparencia, por tanto no se cuenta con una politica transparente y clara para planificar la asignacion
de los recursos. Los registros de la deuda interna y externa estan completos, se actualizan diariamente con
cierres mensuales y se concilian al menos mensualmente, con datos considerados de gran integridad.

Los registros de némina se concilian mediante un proceso de revision previa realizado por la Contraloria
General de la Republica, CGR, y los registros poseen informacion de categorizacion salarial y definicion
de puestos de trabajo.

El sistema electronico de adquisiciones Panama Compra brinda informacion sobre las convocatorias de
licitaciones y adjudicaciones de contrataciones pero existen dudas sobre la cobertura de la informacion en
el sistema sobre el total de las adquisiciones de los MDOs.

Contabilidad, registro e informes.

Aunque existe una cuenta Unica de tesoro, no existe un sistema de cuenta Unica, y la existencia de méas de
6,000 cuentas fuera del manejo de la direccion de Tesoreria dificulta obtener informacién consolidada de
los saldos o conciliaciones de los diferentes MDOs. La Tesoreria realiza conciliaciones periodicas sobre
los fondos que maneja, pero de acuerdo con la informacién obtenida durante el estudio, a nivel de los
sectores las conciliaciones no se realizan en forma oportuna. Aunque no se genera un informe, existe
informacién completa mensual sobre las unidades primarias prestadoras de servicios.

Los informes de ejecucion presupuestaria son completos y se presentan en forma periddica a la Asamblea
pero debido a ciertas inconsistencias en los reportes y la informacion sobre la ejecucion presupuestal la
calidad de dichos informes es débil. Los estados financieros presentados a la Asamblea no se someten a
auditoria externa y presentan omisiones significativas sobre los gastos, activos y saldos de cuentas.

Escrutinio y auditoria externa.

El marco de control en Panama se basa en la aplicacion del control previo por parte la Contraloria General
de la Republica, y aungue también realiza control posterior la aplicacion del control previo es sustituye al
proceso de control externo. No existe informacion acerca de la efectividad del control previo al no
indicarse el porcentaje de errores o inconsistencias subsanados ni el porcentaje de presupuesto que no se
pudo ejecutar por dichos errores. La CGR prepara un informe anual sobre sus actividades que se presenta
sin auditar a la AN, pero no existe un informe anual de auditoria sobre las cuentas publicas. La AN, a
través de la Comision de Presupuesto (establecida mediante el Art. 54 de la Regulacion Orgéanica del
Régimen Interno de la Asamblea Nacional) revisa los pormenores del gasto pero no incluye las politicas
fiscales, el marco fiscal y las prioridades de mediano plazo. La asamblea tiene tiempo suficiente para
considerar y analizar las propuestas de presupuesto tanto en los aspectos macro fiscales como los
pormenorizados y existen reglas claras para las enmiendas de presupuesto a ser presentadas a la asamblea.

Précticas de entidades donantes.

Los principales cooperantes en el pais son el Banco Interamericano de Desarrollo y el Banco Mundial
(BM), y en los aspectos principales existen adecuadas previsiones de desembolsos y de informacion
financiera proporcionada al gobierno. El considerable monto del apoyo de donantes al presupuesto
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significa que se utilizan los sistemas de pais en mas de la mitad de las instancias en las que se emplea este
tipo de financiamiento, pero el porcentaje de la asistencia financiera para proyectos de inversion que se
manejan de acuerdo con procedimientos nacionales es muy pequefio.

. Evaluacion del impacto de las debilidades de la GFP

Disciplina fiscal agregada.

Aun cuando el proceso de formulacion presupuestal estda enmarcado dentro de claros principios y
enunciados de disciplina fiscal, en el periodo analizado, éste no esta alineado con las buenas practicas
internacionales debido, en gran medida, a las numerosas modificaciones presupuestarias, lo cual impide
gue se pueda estimar con precisién la disponibilidad de recursos y las demoras administrativas socavan
una oportuna ejecucion. Aungue existe un adecuado analisis y registro de deuda y planeacion de flujo de
efectivo es evidente, ante los resultados del analisis, que el manejo fiscal ho contempla todas las variables
necesarias y relevantes para cubrir las necesidades de las entidades sectoriales.

Asignacion estratégica de recursos.

La falta de vinculacion entre los planes estratégicos sectoriales y las previsiones multianuales de
presupuesto, asi como la desconexion entre los planes presupuestarios de los MDOs y los finalmente
negociados y aprobados dificulta la gestién estratégica de los recursos haciendo que el Ministerio de
Finanzas deba realizar un esfuerzo adicional para hacer el seguimiento de los proyectos de inversion
estratégicos, y la ejecucion de los programas sectoriales. Los presupuestos aprobados no son ejecutados
totalmente, debido en gran parte a la dificultad para realizar estimaciones precisas de ingresos (en su
mayoria relativo a ingresos no tributarios) afectando la ejecucidn de los planes sectoriales. Esto afecta las
prioridades del gobierno, complica la gestion estratégica y el alcance de sus metas de inversion
multianual y afecta de manera adversa las estrategias sectoriales desvinculando los planes estratégicos de
los recursos asignados.

Eficiente prestacién de servicios.

Aungue existen procedimientos de control adecuados en cuanto al gasto salarial, ineficiencias
administrativas  han producido demoras o ineficiencias que afectan severamente una efectiva
administracion. En gran medida, las provisiones de servicios primarios estan directamente vinculadas a la
gestion de los recursos e insumos disponibles para el personal involucrado directamente en la provisién
de los servicios (maestros, médicos y personales auxiliar de salud, policias, etc.).

I11.  Perspectivas de planificacion y aplicacion de reformas

El Gobierno de Panama se encuentra implementando un importante proceso de reforma de la gestion
publica institucional para mejorar el eficiente y efectivo logro de sus prioridades; sobre todo, busca
implementar un marco referencia para la administracion de recursos financieros que promueva el
desarrollo econémico y social y cubra las necesidades de los ciudadanos. El gobierno reconoce que la
falta de un sistema de administracién consolidado y haber fallado en el cumplimiento de esfuerzos
previos de reforma han dado lugar a un marco de referencia de practicas y regulacion que hacen mas
dificil la gestion financiera publica. EI Ministerio de Finanzas lidera al GoP en la elaboracion de una
amplia agenda de reformas del sector publico. La evaluacion PEFA tiene propdsito y un potencial para
apoyar esta importante y critica agenda.
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Resumen de los Resultados de Indicadores de Desempefio (ID) para Panama

Indicador Concepto Resultado
A. Desviaciones en la GFP: Credibilidad del presupuesto
ID-1 Resultados del gasto total en comparacion con el presupuesto original aprobado A
ID-2 Composicion de las desviaciones del gasto presupuestario en comparacion con el B+
presupuesto original aprobado
ID-3 Desviaciones de los ingresos totales en comparacion con el presupuesto original aprobado D
ID-4 Saldo y seguimiento de los atrasos de pagos de gastos NR
B. Caracteristicas clave de todas las etapas: alcance y transparencia
ID-5 Clasificacion del presupuesto B
ID-6 Suficiencia de la informacién incluida en la documentacion presupuestaria B
ID-7 Magnitud de las operaciones gubernamentales no incluidas en informes presupuestales. D
ID-8 Transparencia de las relaciones fiscales intergubernamentales C
ID-9 Supervision del riesgo fiscal agregado provocado por otras entidades del sector publico C
ID-10 Acceso del publico a informacion fiscal clave A
C. Ciclo presupuestario
c. i) Presupuestacién basada en politicas
ID-11 Caréacter ordenado y participacion en el proceso presupuestario anual C+
ID-12 Perspectiva plurianual en materia de planificacion fiscal, politica del gasto y C
presupuestacion
c. i) Previsibilidad y control de la ejecucion presupuestaria
ID-13 Transparencia de las obligaciones y pasivos del contribuyente C
ID-14 Eficacia de las medidas de registro de contribuyentes y estimacion de la base impositiva D
ID-15 Eficacia en materia de recaudacion de impuestos NR
ID-16 Certeza en la disponibilidad de fondos para comprometer gastos D+
ID-17 Registro y gestion de los saldos de caja, deuda y garantias NR
ID-18 Eficacia de los controles de la némina C+
ID-19 Competencia, precio razonable y controles en materia de adquisiciones D+
ID-20 Eficacia de los controles internos del gasto no salarial C+
ID-21 Eficacia de la auditoria interna D+
c. iii) Contabilidad, registro e informes
ID-22 Oportunidad y periodicidad de la conciliacién de cuentas C+
ID-23 Disponibilidad de informacidn sobre los recursos recibidos por las unidades de prestacion A
de servicios
ID-24 Calidad y puntualidad de los informes presupuestarios del ejercicio en curso D+
ID-25 Calidad y puntualidad de los estados financieros anuales D+
¢. iv) Escrutinio y auditoria externa
ID-26 Alcance, naturaleza y seguimiento de la auditoria externa D
ID-27 Escrutinio legislativo de la ley de presupuesto anual C+
ID-28 Escrutinio legislativo de los informes de los auditores externos D+
D. Practicas de entidades donantes
D-1 Previsibilidad del apoyo presupuestario directo D+
D-2 Informacion financiera proporcionada por los donantes para la presupuestacion y A
presentacion de informes acerca de la ayuda para proyectos v programas
D-3 Proporcién de la ayuda administrada mediante el uso de procedimientos nacionales C

Notas sobre la calificacion: A = Calificacién maxima, D = Calificacién minima, NR = No fue posible calificar (not rated), NA = No es aplicable,

NU = No fue prevista la evaluacion (not used)
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Seccion 1. Introduccion

1. En esta seccidn, se describe el proceso y la metodologia de elaboracién del Informe PEFA, a fin
de facilitar la comprensién de la informacién mostrada, del contexto en el que se desarroll6 el Informe, y
del alcance de la evaluacion de la gestion financiera publica (GFP).

Objetivo del Informe

2. La presente evaluacion se ha realizado a peticion del Gobierno Panamefio, que como se ha
expresado, esta desarrollando un proceso de reformas y de modernizacion de las finanzas publicas, y por
lo que esté interesado en establecer una linea de base para futuras mediciones del desempefio de la gestion
financiera publica, asi como el grado de alineamiento de la GFP con las mejores practicas internacionales.
La metodologia PEFA proporciona informacién relevante de la gestién facilitando la formulacién o ajuste
de la estrategia de reforma a fin de mejorar la calidad de la GFP. Por esta razon es importante mencionar
que los datos utilizados en este reporte cubren Gnicamente hasta el 2010.

Proceso de preparacion del Informe

3. La evaluacion PEFA fue financiada y conducida de modo conjunto por el Banco Inter-Americano
de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial (BM). Por parte del Gobierno, el liderazgo de la coordinacion
fue asumida por la Direccion Nacional de Contabilidad (DINACO) del Ministerio de Economia y
Finanzas (MEF), la cual desempefio un papel crucial como promotor de la metodologia PEFA ante las
autoridades panamefias. Este informe fue propuesto y considerado como parte de la preparacién y
ejecucion de dos proyectos de GFP: (i) el Programa de Fortalecimiento de la Gestion Fiscal financiado
por el BID, cuyo objetivo es apoyar los esfuerzos del GoP para aumentar la inversion publica a los niveles
establecidos en el Plan Estratégico de Gobierno (PEG) mediante un incremento sostenible de los ingresos
fiscales, y mejoras en la eficiencia de la gestion del gasto publico, y (ii) el Préstamo de Asistencia Técnica
Para el Mejoramiento de la Eficiencia Publica, financiado por el Banco Mundial (BM) con el objetivo de
ayudar a los organismos publicos en la produccién, uso, y difusion de informacion oportuna y de calidad
sobre el desempefio, fomentando asi un uso mas eficiente, transparente y responsable de los fondos del
presupuesto publico del pais prestatario. Existen cuatro componentes en este Gltimo proyecto, el primer
componente siendo el fortaleciendo la gestion y evaluacion del presupuesto basado en el desempefio.?
Esta evaluacién PEFA proporciona una referencia y un punto de referencia para ambos proyectos y una
linea de base para el GoP para medir el progreso de la reforma en curso.

4. El proceso de evaluacion empezd con una fase preparatoria que transcurrié del 4 de octubre al 10
de octubre de 2010. En esta primera etapa, se preparé el plan de trabajo que incluia el calendario, los
principales interlocutores del ejercicio, una programacion preliminar de reuniones, y una lista de
documentacion complementaria. También se prepararon unos “temas de conversacion” que recogian para
cada interlocutor identificado- las principales cuestiones que querian ser abordadas durante las reuniones.

5. La segunda fase del trabajo se inicié con la ejecucion de la mision principal de evaluacion que
con una duracién de dos semanas se inicié el 11 de octubre del 2010. Durante la primera semana se
celebrd un taller de trabajo con funcionarios y técnicos de la administracion publica (41 participantes)
para presentar el marco PEFA. Por parte del Gobierno estaban representadas varias direcciones y
unidades del Ministerio de Economia y Finanzas, unidades financieras institucionales de los ministerios
encargados de las carteras de salud, educacién y obras publicas, y representantes de Panama Compras.
Asistieron también delegados de la Contraloria General de la Republica, de la Asamblea Nacional, y del
Banco Nacional de Panama (un banco comercial de propiedad estatal que sirve como depositario oficial
de los fondos publicos). Por el lado de los donantes asistieron oficiales del Banco Interamericano de

2 |ADB PN-L1066 and World Bank loan 80160 (P121492).
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Desarrollo, del Banco Mundial y de la Comision Europea. El trabajo de campo realizado durante esta fase
se concentr6 en obtener la informacion y evidencia necesarias para los indicadores que sustentan la
evaluacion (presentados en la seccion 3). Diversas misiones posteriores fueron necesarias para obtener y
evidenciar la informacidon adicional requerida para la evaluaciéon. El proceso de levantamiento de
informacién culmind en el mes de marzo del 2011.

6. Un borrador de este reporte para validar los hallazgos se presento a las contrapartes del Gobierno
en Agosto de 2011. En setiembre del 2011 se realiz6 un taller donde se presentaron y discutieron con
representantes del gobierno y de algunos donantes los hallazgos del equipo de evaluacién. La presente
version incluye los comentarios recibidos en dicho taller.

7. El presente informe ha sido sujeto a los procesos de revision de calidad del BID y el Banco
Mundial, incluyendo también una reunién en mayo de 2013 para revision y discusion de comentarios, con
la participacion del BID. El borrador de dicho informe fue presentado a la Secretaria del PEFA para sus
comentarios.

Metodologia de preparacién del Informe
La metodologia se desarrollé segln la secuencia siguiente:

. La recoleccion de la informacion y evidencia necesaria sobre los temas de evaluacién se realiz6
esencialmente durante las misiones a Panama, a partir de: (i) la organizacion de un taller inicial PEFA
mencionado anteriormente; (ii) la celebracion de reuniones con autoridades y funcionarios de las
instituciones publicas y con representantes de los donantes y de la sociedad civil; (iii) la realizacion de
varias consultas en aplicaciones de sistemas informaticas de administracion; (iv) la recopilacion de
estadisticas y datos necesarios relativos al ejercicio fiscal 2007 en adelante (mayormente data de afios
programados y ejecutados 2007, 2008, y 2009); (vi) la aplicacion de chequeos de consistencia cruzando
datos de diferentes fuentes y (vii) la realizacidn de ‘entrevistas de control’ con fines de sondear la solidez
de la informacién obtenida.

o El analisis y la evaluacion de la informacion se llevo a cabo aplicando: (i) el marco de evaluacion
PEFA, (ii) las orientaciones sobre el alcance de la evaluacion y las fuentes de informacion requerida, (iii)
las aclaraciones publicadas por el Secretariado PEFA, y (iv) las modificaciones a los indicadores ID-2,
ID-3 e ID-19. Primero se asignd un puntaje a cada dimension (segin una escala A, B, C o D). El puntaje
de cada indicador se calcul6 combinando los puntajes de sus dimensiones, segin los métodos de
clasificaciéon M1 6 M2 (obteniendo puntajes segln una escala A, B+, B, C+, C, D+ y D). La evidencia
gue respalda las calificaciones de los 28+3 indicadores fue objeto de redaccion detallada y permitié
realizar la evaluacion integrada del desempefio de la GFP en Panama. En algunos indicadores no fue
posible asignar un puntaje a todas sus dimensiones, en cuyo caso se asigné un valor NR (not rated).

Alcance de la evaluacion segun lo previsto en el Informe

8. La presente evaluacién se refiere al gobierno central (incluyendo las instituciones
descentralizadas). Unicamente en el analisis de algunos indicadores (ID-8, 1D-9, 1D-23), se ha incluido
informacidn sobre otros niveles del sector publico no financiero (SPNF), como son las municipalidades y
las empresas publicas. El ejercicio PEFA no examina el sector publico financiero.

9. El clasificador presupuestario en su Capitulo Il, Clasificacion Institucional establece una
estructura organizacional del Sector Publico que incluye los siguientes grupos institucionales:
. Los Poderes y Organos que constituyen el Estado Panamefio, de acuerdo con la Constitucion y

las leyes que regulan la organizacion y funcionamiento del mismo. Este grupo incluye: al Organo
Legislativo; al Organo Ejecutivo (incluyendo ministerios y dependencias); y al Organo Judicial.
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° Las instituciones descentralizadas, las cuales incluyen instituciones y organismos que prestan
labores o servicios de utilidad pablica, ya sea por delegacién del Poder Central, de las leyes o de la propia
Constitucion.

° Las empresas publicas, conformado por entidades que dentro del Sector Publico se encargan de
producir, vender o comercializar bienes y servicios. Las empresas publicas tienen patrimonio propio y
plena capacidad juridica para contraer Compromisos con terceros.

o Los intermediarios financieros, dedicadas principalmente a la aceptacion de depositos a la vista, a
plazo o de ahorro, que incurren en pasivos y adquieren activos financieros en el mercado. En este grupo
se encuentran diversas instituciones monetarias, compafiias de seguros y fondos de pensiones, y otras
instituciones financieras.

. Las corporaciones y proyectos de desarrollo, que incluye diversas entidades que son creadas con
caracteristicas de institucion; pero estando su existencia limitada al cumplimiento de los fines que la
originaron.

. Los municipios, que responden a la organizacion politico administrativa del pais, ademas de
descentralizados, son auténomos en relacion a los otros Poderes del Estado. Estan sujetos a la
fiscalizacion de la Contraloria General de la Republica.

10. El Gréfico 1.1 muestra la estructura organizacional del gobierno y en el Anexo 2.4 el listado

general de entidades que conforman el sector publico panamefio, tal como se han definido en el
Clasificador Presupuestario Institucional.

Grafico 1.1 — Estructura organizacional del sector publico panamefio
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11. La Ley de Presupuesto para la vigencia fiscal del 2010 mostrd la siguiente distribucién
presupuestaria para el gobierno general en millones de Balboas:

o Ingresos (millones de Balboas) Gastos (millones de Balboas)
Grupo Institucional _ _ _ _
Corriente | De Capital Total Corriente | De Capital Total
Gobierno Central 5,065.00 1,002.88 6,067.88 3,563.38 2,504.50 6,067.88
Inst. Descentralizadas 2,700.86 433.03 3,133.90 2,466.00 667.89 3,133.90
Empresas Publicas 768.05 176.89 944.94 672.13 272.81 944.94
Intermediario Financiero 431.09 1,233.97 1,665.05 369.73 1,295.33 1,665.05
Total 8,965.00 2,846.76 11,811.77 7,071.24 4,740.53 11,811.77
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Seccion 2: Informacion de antecedentes sobre el pais

12. El propdsito de esta seccion consiste en proporcionar informacion general sobre la Republica de
Panam4, las caracteristicas fundamentales del sistema de GFP existente en el pais y del contexto de las
reformas actuales.

Sub-Seccion 2.1: Descripcion de la situacion econdmica

Contexto de pais

13. Panama es un pais de ingreso medio alto con una economia dolarizada (y por ende no cuenta con
un Banco Central con instrumentos de politica monetaria), y un ingreso nacional bruto per cépita de
US$6,740. El pais tiene alrededor de 3.5 millones de habitantes; casi la tercera parte de los cuales vive en
zonas urbanas, en su mayoria alrededor del Canal de Panama. Alrededor del 10% de la poblacién es de
origen indigena y vive principalmente en zonas rurales apartadas.

14. A lo largo de los ultimos 50 afios, el crecimiento real del Producto Interno Bruto de Panama, ha
promediado el 5 por ciento, el cual ha sido clasificado dentro de las economias con rapido crecimiento en
Latinoamérica. Con una poblacion étnicamente diversa, un canal de fama mundial y un sector financiero
y comercial moderno, Panama ha sido el beneficiario primario del crecimiento de la economia mundial
globalizada. En los cuatro afios previos a la crisis econémica mundial en 2008, Panama vio un
crecimiento promediando el 8.5 por ciento, por afio y una tasa de desempleo cayendo del 13.8 por ciento
al 5.6 por ciento. El crecimiento fue alimentado no solo por la economia global flotante, sino también con
el fortalecimiento de politicas domésticas que mejoraron los balances fiscales, redujeron las
vulnerabilidades del sector fiscal y mejoraron la inversion productiva. Ademas a través del referendum
histérico nacional en 2006, Panama aprob6 una expansion de su canal de $5.25 billones de dolares. Estos
factores contribuyeron al fortalecimiento de la confianza del inversor, tasas de interés méas bajas y gran
estabilidad, la cual permiti6 a la economia superar la crisis mejor que la mayoria de los paises.

15. El 31 de diciembre de 1999, el control del Canal fue transferido a Panama y desde entonces ha
sido administrado y operado por la Autoridad del Canal de Panama (ACP), una entidad auténoma del
gobierno nacional. Bajo administracion Panamefa, tanto el desempefio operativo del Canal, como el
financiero han mejorado significativamente. Mas de 14,700 barcos pasan por el Canal cada afio,
transportando mas de 300 millones de toneladas, lo cual equivale al 5 por ciento del comercio de
mercancias por via maritima en el mundo. Los principales usuarios del Canal son los EE.UU., China, la
UE y Japon, pero el Canal también es importante para las economias de Centro y Suramérica.

16. El Canal es el principal activo econémico de la nacién panamefia. Las transferencias de la ACP al
Tesoro Nacional en 2009 representaron alrededor del 3.4 por ciento del PIB del pais y alrededor del 12.5
por ciento de sus ingresos fiscales.

17. El plan de inversiones del Gobierno para el periodo de 2010-2014, se calcula en US$13.6
billones, la cual es significativamente mayor a las administraciones previas. Cerca de US$7.3 billones
serén invertidos en sector social, de los cuales US$2.9 billones seran para entrenamiento y asistencia
social. La mayoria de las inversiones seran en la region fuera de la Ciudad de Panama (cerca de US$4.2
billones), pero el proyecto de inversion mas importante serd el sistema de transporte en metro para la
Ciudad de Panama (cerca de US$1.8 billones). Las inversiones esperadas en las afueras de las areas
urbanas incluyen proyectos de irrigacion, carreteras para mejorar las ventajas logisticas, la interconexion
con los puertos y la electrificacion rural. EI programa de inversion representa un aumento del 1 por ciento
del PIB en los gastos de capital por afio.
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Programa global de reforma del sector publico

18. En Enero de 2010, el GoP hizo publico el Plan Estratégico Gubernamental para 2010-2014, el
cual articulé entre otras prioridades, el objetivo de aumentar la eficiencia, transparencia y distribucion de
los gastos publicos y mejorar la gestion de los impuestos. Para alcanzar esta meta, el GoP bajo el
liderazgo del Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), ha adoptado reformas prioritarias discutidas a
continuacion, para:

e Fortalecer y modernizar la planificacion y presupuesto.

o Fortalecimiento del sistema de gestion financiero y la estructura de control financiero.

e Continuar con la reforma de las contrataciones general.

e Desarrollo del sistema nacional de monitoreo y evaluacién en adicion a la introduccién gradual
de un presupuesto basado en informacion-rendimiento y un sistema de inversion publica mas
eficiente.

e Mejorar la produccion de informacion estadistica y su diseminacion.

19. Para poder maximizar el impacto de la inversion planificada el Gobierno planea concentrar la
reforma del sector publico en los desafios més importantes en este momento, siendo uno de los méas
prominentes una baja capacidad institucional la cual ha afectado la eficiencia operacional, rendimiento de
servicios publicos, y la habilidad del gobierno central de monitorear los resultados. En 2008, “la
burocracia gubernamental ineficiente” y “la corrupcion” fueron los dos “factores problematicos” mas
altos, citados para hacer negocios en Panaméa por un reporte del Foro Econémico Mundial.® A fin de hacer
frente a estos retos significativos, la operacion propuesta intenta apoyar el fortalecimiento de las
capacidades institucionales, para planear estratégicamente, gestionar y ejecutar programas publicos.

Fundamento de las reformas de GFP

20. La aprobacion de la Ley de Responsabilidad Social y Fiscal marcd un hito importante en el
estado de la gestion publica en Panama. Dicha ley establece la necesidad de planificaciones estratégicas
de nuevos gobiernos, pone limite al déficit fiscal consolidado y establece un marco de gestion basado en
resultados que debe estar monitoreado por indicadores.

21. En ausencia de un codigo unificado para la gestion financiera publica, los instrumentos legales
estan contenidos en varias leyes y regulaciones entre ellos la Constitucion regulando el presupuesto
general del Estado (art 267-278), las funciones de la oficina de contraloria General de la Republica (art
279-280); Ley organica del Ministerio de Economia y Finanzas, y leyes anuales de presupuesto (cada una
de las cuales contiene importantes procedimientos para la administracién presupuestaria).”

22. La mejora de las funciones basicas de gestion financiera en el MEF y la implementacion de las
reformas propuestas son objetivos importantes para el Gobierno del Pert que son fundamentales para
garantizar una mayor eficiencia y transparencia en el uso de los recursos financieros. EI GoP tiene una

% Global Competitiveness Report, publicado por el Foro Econémico Mundial, 2008-2009.

4 La ley organica del Ministerio de Economfa y Finanzas (Ley 97, 1998) y sus regulaciones (Decreto 52, 1999) establece el
mando del MEF en la administracién del presupuesto del sector publico y el manejo financiero.; ¢) Cada ley anual del
Presupuesto General del Estado dispone las normas generales para la administracion del presupuesto; d) El régimen para el
control ex-ante (fiscalizacion) y auditorias ex-post (examen de cuentas) esta establecido en la ley organica de la CGR (Ley 32,
1984); e) El Codigo Tributario y otras leyes especificas, tales como las reformas fiscales que estipulan el marco para las
funciones de la administracion fiscal; €) La Ley de Transparencia (Ley 6, 2002) establece las reglas para lograr mejoras en la
transparencia del manejo publico y le da derechos a los individuos para que puedan tener acceso a informacién publica; f)
Manuales y directivas publicadas por el MEF referidos al Sistema Integrado de Administracién Financiera (SIAFPA) y la CGR
que a los criterios de contabilidad y auditoria del sector publico.
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ambiciosa agenda con objetivos que de ser adecuadamente ejecutados transformaran la administracion
publica de Panam@, influyendo positivamente en los procesos de inversion, y apoyando el crecimiento del
pais.

Sub-Seccidn 2.2: Descripcion de los resultados presupuestarios

Desempefio fiscal

23. En el afio 2002, se aprob6 una Ley de Responsabilidad Fiscal con el objetivo de dar un marco
apropiado de disciplina fiscal con miras a mejorar la sustentabilidad fiscal. Sin embargo esta no ha sido
del todo exitosa en su aplicacion. Los gastos corrientes se elevaron para cubrir el aumento de servidores
publicos y pagos de intereses, mientras que los ingresos por impuestos permanecieron inalterables. La
deuda publica crecio6 de 60 por ciento del PIB en el afio 2000 a 66 por ciento del PIB en el 2004. El déficit
fiscal (excluyendo la Autoridad del Canal de Panamd) alcanz6 5% del PIB en el 2004 y en dicho afio fue
necesario financiar con fondos externos B/. 331.0 millones para cubrir gastos de funcionamiento, todo lo
cual evidenciaba una condicién financiera precaria. Ante tal situacion, el Gobierno en 2004-2005 se
plante6 las siguientes metas:

e Reducir paulatinamente el déficit fiscal de 5% en el afio 2004 al 1% al cierre del afio 2009.
Debido al crecimiento de la economia y al manejo austero y controlado del Gobierno, en los afios
2006 y 2007 se registraron superavits de 0.5% y 3.5% del PIB;

e Aumentar el ahorro corriente, para financiar una porcion cada vez mayor de las inversiones
publicas, lo cual fue logrado aumentando los ingresos corrientes en una proporcion mayor de los
incrementos del gasto corriente, posibilitando un aumento sostenido del ahorro corriente hasta
alcanzar en el afio 2007 la cifra de B/. 1,375.3 millones; vy,

e Reducir la incidencia de la deuda publica en las finanzas publicas y la economia, para lo cual se
plante6 la meta de reducir el monto de la deuda publica del 70% del PIB en 2004 a 60% en el
2009, sin embargo la aceleracion del crecimiento en la economia posibilité que para el afio 2007,
esta relacion fuera de 53%.

24, Durante el periodo 2005-2009 se aprobaron diversas reformas y leyes entre las que se encuentran
las reformas tributarias y la reforma de la Caja de Seguro Social (CSS) que resolvieron problemas fiscales
estructurales, y la nueva Ley de Responsabilidad Social y Fiscal que establecié limites maximos para el
déficit fiscal y diversas regulaciones para el manejo de los fondos pablicos. El impacto positivo de las
reformas tributarias puede apreciarse en el grafico 2.2.1 que muestra el incremento de la recaudacion
tributaria. El gréfico muestra también como el incremento en el PIB fue acompafiado por un crecimiento
en la recaudacion no tributaria.

25. Durante la administracion del Presidente Torrijos el ingreso corriente se mantuvo en un nivel
superior al del gasto de funcionamiento, que incluye el servicio de la deuda publica, en casi toda su
gestion, aunque en el afio 2009 este comportamiento varié debido al notable incremento en el monto del
servicio de la deuda publica y a una desaceleracion en el crecimiento de los ingresos producto de la crisis
financiera internacional. El gréfico 2.2.2 muestra claramente como durante el ejercicio 2006 la relacion
entre el ingreso corriente y el gasto de funcionamiento se invierte y permanece en ese estado por mas de
24 meses.
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Gréfico 2.2.1 - Comportamiento de los ingresos corrientes (% del PIB) y del PIB 2002-2009
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Fuente: Direccion General de Ingresos

Grafico 2.2.2 - Ingresos Corrientes vs. Gastos de Funcionamiento del Gobierno Central
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Fuente: Direccion General de Ingresos (ingresos) y la Contraloria General de la Republica (Gasto)

Cuadro 2.2.1 - Ejecucion del Presupuesto del gobierno central como porcentaje del PIB

Presupuesto del gobierno central 2007 2008 2009
Ingreso agregado 18.8% 19.3% 18.0%
- Ingreso propio 18.7% 19.0% 17.8%
- Donaciones 0.2% 0.3% 0.1%
Total del gasto 22.5% 22.3% 26.6%
- Gasto no relacionado con intereses 15.5% 16.7% 17.2%
- Gasto relacionado con intereses 6.9% 5.6% 9.4%
Déficit agregado (incluidas donaciones) -3.6% -3.0% -8.6%
Financiamiento neto 3.6% 3.1% 8.6%
- Externo 3.0% 2.1% 7.4%
- Interno 0.7% 1.0% 1.2%
PIB (millones de Balboas) 19,739.80 23,183.9 24,349.4
Fuente: Contraloria General de la Republica. Informes del Contralor 2007, 2008 y 2009

26. Por el lado de la deuda publica se aprecia que aunque el monto global de la deuda se ha
mantenido estable en los Ultimos afios, este en comparacion con el PIB se ha reducido ganando
sostenibilidad. La deuda que en el afio 2004 ascendia a la cifra de 10026.5 millones de Balboas y que
representaba el 70% del PIB, ha pasado a tener en el afio 2009 un monto de 10972.3 millones de Balboas
equivalentes al 45.1% del PIB. Informacion méas detallada se puede ver en el Anexo 2.1
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Grafico 2.2.3 - Comportamiento de la Deuda Publica como porcentaje del PIB
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Fuente: Contraloria General de la Republica.

Asignacion de recursos

217. El Plan de Gobierno 2004-2009 “Vision Estratégica de Desarrollo Econdmico y Empleo Hacia el
2009” ha sido la base estratégica para la definicion de las prioridades del gobierno y por ende para la
asignacion de los recursos presupuestarios. EI Plan marco claramente la estrategia de desarrollo sobre la
base de cinco pilares: reduccion de la pobreza y la desigualdad; crecimiento econdémico con generacion de
empleo; saneamiento de las finanzas publicas; desarrollo del capital humano; y reforma y modernizacién
del Estado.

28. La ejecucion presupuestal del gobierno central resulta poco predecible. EI presupuesto se prepara
con bastante anticipacion, por lo que las instituciones cuando terminan de formular su propuesta
presupuestal y debido a la poca eficiencia de los procedimientos administrativos, no estdn en condicién de
predecir cuanto de este presupuesto podra ser ejecutado. De esta manera el presupuesto presentado por el
ejecutivo para su aprobacion por la AN, y que refleja los planes de gobierno, durante su ejecucién esta
sujeto a innumerables modificaciones que desvirtlian las propuestas iniciales. Son pocas las instituciones
que pueden ejecutar sus presupuestos respetando lo aprobado por la AN inicialmente. El grafico 2.2.4
muestra como durante los afios 2007 al 2009 sdlo tres instituciones (Educacion, Poder Judicial y Tribunal
Electoral) fueron capaces de ejecutar presupuestos cercanos a lo aprobado inicialmente. Otras
instituciones por el contrario muestran ejecuciones con diferencias que alcanzan hasta el 60% del valor
aprobado originalmente.
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Gréfico 2.2.4 - Comparacion entre el presupuesto aprobado por la AN y el devengado

Ejecucion Presupuestal (Devengado / Aprobado por la AN)

180.0%
160.0% I
140.0% ] X
120.0% N N — —
100.0% N = \A#_ a~
80.0%
60.0%
40.0% Afio 2007
20.0%
Afio 2008

0.0%
Afio 2009

Asamblea
Contraloria
Presidencia

Gobierno y Justicia

Relaciones Exteriores

Educacién

Comercio e Industrias

Obras Publicas

MIDA

Salud

Trabajo y Bien Social

Vivienda

Economia y Finanzas

Desarrollo Social

Organo Judicial

Tribunal Electoral

Resto Gastos

Deuda del Sector
Publico

Fuente: Contraloria General de la Republica

29. A continuacion se presenta un desglose de la ejecucion presupuestaria por tipo de gasto durante el
mismo periodo que los cuadros anteriores muestra consistencia (ver Cuadro 2.2.2).

Cuadro 2.2.2 - Asignaciones presupuestarias. Clasificacion Econémica (como porcentaje del gasto total)

Categorias de la clasificacion econdmica 2007 2008 2009
Gasto corriente 52.7% 63.8% 64.8%
- Sueldos y salarios 18.4% 21.4% 22.5%
- Bienes y servicios 5.5% 7.4% 6.0%
- Pagos de intereses 11.9% 15.1% 17.4%
- Transferencias 16.9% 19.9% 18.9%
Gastos de capital 23.8% 26.3% 21.9%
- Inversion Bruta 17.1% 18.0% 15.5%
- Transferencias de capital 6.7% 8.3% 6.3%
Total gasto neto 76.5% 90.2% 86.6%
Amortizacion deuda publica 23.5% 9.8% 13.4%

Fuente: Contraloria General de la Republica. Informes del Contralor 2007, 2008 y 2009
Sub-Seccidn 2.3: Descripcion del marco juridico e institucional de GFP

Marco juridico de la GFP:

30. Los siguientes son los elementos constitutivos del marco juridico para la gestion de las finanzas
publicas en Panama.

Constitucion Politica de la Republica

Titulo V - El Organo Legislativo - Capitulo 1° - Asamblea Nacional. El Articulo 159, establece el
marco general de las funciones de la Asamblea Nacional y en el numeral 4., hace referencia a lo
relacionado con la aprobacion del Presupuesto del Estado, segin lo establece el Titulo IX de la
Constitucion.

Titulo IX - La Hacienda Publica - Capitulo 2° - EI Presupuesto General del Estado, Los Articulos 267
a 273 establecen el marco general para la elaboracion y aprobacion del proyecto de Presupuesto
General del Estado. Los Articulos 274 a 278 establecen el marco general para la ejecucion y
modificaciones del presupuesto.

Capitulo 3° - La Contraloria General de la Republica. El Articulo 279 establece los requisitos para ser
nombrado Contralor y Sub-Contralor de la Republica, y el Articulo 280 regula las funciones de la
Contraloria General de la Republica (CGR).
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Ley Organica del Presupuesto
No se dispone de Ley Organica de Presupuesto por lo que cada afio, en Ley Anual de Presupuesto se
incluye un titulo que establece las Normas Generales de Administracion Presupuestaria. Las Normas
Generales de Administracion Presupuestaria contienen el conjunto de disposiciones que rigen la
gjecucidn, seguimiento, evaluacion, cierre y liquidacion del Presupuesto General del Estado para cada
vigencia fiscal.

El Cédigo Fiscal
En los Libros V - De la Administracion del Tesoro Nacional y VII - De los Procedimientos
Administrativos en Materia Fiscal, se establecen algunas regulaciones adicionales referidas a la
gestion presupuestaria y fiscal.

Ley de Responsabilidad Social Fiscal (Ley 34 de 2008 modificada mediante la Ley 32 de 2009)

Esta Ley establece las Normas, Principios y Metodologias para consolidar la disciplina fiscal en la

Gestion Financiera del Sector Publico bajo principios de transparencia, responsabilidad y rendicion de

cuentas, condiciones consideradas necesarias para la estabilidad y el crecimiento econdmico

sostenible. Especificamente, la Ley tiene por objeto:

1. Aumentar el ahorro corriente del Sector Publico No Financiero para disminuir la dependencia del
uso de los instrumentos de deuda para financiar las inversiones publicas y garantizar la
sostenibilidad de la deuda publica neta, mediante una reduccion gradual de esta como porcentaje
del Producto Interno Bruto.

Establecer limites del crecimiento de la deuda y el déficit para el Sector Publico No Financiero.
3. Proveer la rendicién de cuentas a la sociedad en todo el Sector Publico, basada en las mejores
practicas en términos de transparencia.

N

La Ley se aplica a las entidades del Sector Pablico en todo el territorio nacional y el Ministro de
Economia y Finanzas, sus Viceministros, el Contralor y Sub-Contralor General, y el Gerente General
del Banco Nacional de Panama deben darle seguimiento al cumplimiento de dicha Ley.

Control Externo

31. La Ley Organica de la Contraloria General de la Republica, vigente desde 1984 establece que es
un Organismo Estatal Independiente, de caracter técnico, cuya mision es fiscalizar, regular y controlar los
movimientos de los fondos y bienes publicos, y examinar, intervenir, fenecer y juzgar las cuentas relativas
a los mismos. La Contraloria ademas, prescribe los métodos y sistemas de contabilidad de las
dependencias publicas y dirige y formar la estadistica nacional.

32. La accion de la CGR se ejerce sobre todas las personas y organismos que tengan a su cargo la
custodia o el manejo de fondos o bienes del Estado, de los Municipios, Juntas Comunales, Empresas
Estatales, Entidades Autdnomas y Semiauténomas, en el pais o en el extranjero. También se ejerce esta
accién sobre las personas u organismos en los que tenga participacion econdmica el Estado o las
Entidades publicas y sobre las personas que reciban subsidio o ayuda econdmica de dichas Entidades y
sobre aquéllas que realicen colectas publicas, para fines publicos (pero ésta sera proporcional al grado de
participacion de dichos entes publicos).

33. En adicion a la Ley Organica, el marco legal para el ejercicio de las atribuciones constitucionales
de la CGR incluye su Reglamento y otras Normas legales complementarias. De acuerdo con esta
normativa, la CGR es el Organismo Rector del Control Interno y Externo Gubernamental.

34. En ejercicio de sus facultades normativas, la CGR ha promulgado las Normas de Auditoria

Gubernamental (NAG), Manuales y Guias para el ejercicio de su practica profesional. Estas Normas, son
generales para la préctica de Auditoria Externa e Interna.
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Control Interno

35. En 1998 la CGR promulgd, mediante el Decreto No. 106, las Normas de Control Interno
Gubernamental (NCI). Las NCI comprenden los requerimientos basicos aceptables para una estructura de
control interno operativa, de obligatorio cumplimiento en el sector publico gubernamental. Estas Normas
son aplicables a cualquier tipo de gestion, operacién o funciéon administrativa y no deben limitarse
exclusivamente a las operaciones financieras. Asi mismo, sirven para todos los sistemas, ya sean
automatizados o manuales.

Marco institucional de GFP
El Poder Legislativo

36. El Organo Legislativo esta constituido por una corporacién denominada Asamblea Nacional,
cuyos miembros son elegidos mediante postulacion partidista o por libre postulacién, mediante votacion
popular directa, conforme la Constitucion lo establece en su Art. 146. La Asamblea Nacional se compone
de setenta y un Diputados elegidos de conformidad con la Ley, el mismo dia en que se celebra la eleccién
ordinaria de Presidente y Vicepresidente de la Republica y por un periodo de cinco afios.

37. Como parte de sus funciones, la Asamblea Nacional interviene en la aprobacién del Presupuesto
del Estado, segin lo establece el Titulo IX de esta Constitucion (Art. 159, numeral 4) y examina y
aprueba o deslinda responsabilidades sobre la Cuenta General del Tesoro que el Ejecutivo le presenta, con
el concurso del Contralor General de la Republica (Art. 161, numeral 8). Para el ejercicio de estas
funciones, la Asamblea Nacional se apoya en la Comisién de Presupuesto y en la Comision de Economia
y Finanzas, respectivamente.

38. La Comisién de Presupuesto, de caracter permanente, como lo establece el Art. 54 del
Reglamento Organico del Régimen Interno de la Asamblea Nacional, entre otras funciones: (i) aprueba o
rechaza el Proyecto de Ley de Presupuesto General del Estado, que el Organo Ejecutivo envia al a
Asamblea Legislativa, (ii) aprueba o rechaza las solicitudes de crédito suplementario o extraordinario,
adicionales al presupuesto, que sean presentadas por el Organo Ejecutivo, (iii) participa en las consultas
relativas a la elaboracién del Presupuesto General del Estado, y (iv) vigila la ejecucion, fiscalizacion,
control y cumplimiento de la Ley de Presupuesto.

El Poder Ejecutivo

39. El Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) tiene a su cargo todo lo relacionado a la
formulacion de iniciativas en materia de politica econdmica; la programacion de las inversiones publicas
y la estrategia social, el disefio y ejecucion de las directrices generales y las tareas especificas del
Gobierno sobre Hacienda y Tesoreria Nacional; la elaboracion, ejecucién y control del Presupuesto
General del Estado, Crédito Publico y modernizacion del Estado, asi como la elaboracién y ejecucién de
la Programacion.

40. ElI MEF en representacion del Organismo Ejecutivo debe presentar a la Asamblea el
Anteproyecto de Presupuesto al final del primer mes de la legislatura, es decir el 31 de Julio de cada afio.
Si el proyecto de Presupuesto General del Estado no es aprobado a més tardar el primer dia del afio fiscal
correspondiente, se aprueba como Ley el Proyecto enviado por el Organo Ejecutivo. Si por el contrario, la
Asamblea Nacional rechaza el proyecto de Presupuesto, se considera automaticamente prorrogado el
Presupuesto del ejercicio anterior hasta que se apruebe el nuevo Presupuesto y también aprueba
automaticamente las partidas previstas en el proyecto de Presupuesto rechazado respecto al servicio de la
deuda publica, el cumplimiento de las demas obligaciones contractuales del Estado y el financiamiento de
las inversiones publicas previamente autorizadas por la Ley.
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41. El Presupuesto tiene caracter anual y contiene la totalidad de las inversiones, ingresos y egresos
del sector pablico, e incluye a las Entidades Auténomas, Semiautdbnomas y Empresas Estatales.

Ministerio de Economia y Finanzas

42. El MEF como parte del Organismo Ejecutivo tiene a su cargo todo lo relacionado a la
formulacion de iniciativas en materia de politica econdmica, la programacion de las inversiones publicas
y la estrategia social, el disefio y ejecucion de las directrices generales y las tareas especificas del
Gobierno sobre Hacienda y Tesoreria Nacional, la elaboracion, ejecucion y control del presupuesto
general del Estado, el Crédito Publico y la modernizacion del Estado, asi como la elaboracion y ejecucion
de la Programacion Financiera del Estado.

43. El MEF, a través de la Direccion de Presupuesto de la Nacion dirige la administracion del
Presupuesto Puablico, mediante, la preparacion o formulacion, ejecuciéon financiera y fisica, la
contabilidad y el control, evaluacion, coordinacién y liquidacién de los presupuestos y sus programas,
aprobacion de los anteproyectos de presupuestos de las dependencias del Estado.

44, La Direccién Nacional de Contabilidad, es responsable de la administracion del Sistema
Integrado de Administracion Financiera de Panama (SIAFPA), incluida la creacion de las condiciones en
las instituciones para el funcionamiento continuo y eficiente. La Direccion Nacional de Contabilidad
promueve Yy facilita el desarrollo de la administracion financiera del Estado y coordina con la CGR la
emision de las normas, procesos y procedimientos para la contabilidad gubernamental.

45, La Direccion General de Tesoreria (DGT) es responsable de administrar en forma eficaz la
liquidez de caja del Tesoro Nacional, bajo principios de eficiencia, asegurando el 6ptimo rendimiento de
los recursos financieros del Gobierno Central. La DGT ademas es responsable de proveer la informacion
sobre los ingresos y pagos del Gobierno Central.

46. La Direccién de Crédito Publico es la dependencia encargada de garantizar una eficiente
programacion, utilizacion y control de los medios de financiamiento que se obtengan mediante la emision
y colocacion de titulos, bonos, letras y notas del tesoro de obligaciones de corto, mediano y largo plazo,
constituido de uno 0 mas empréstitos de operaciones de crédito publico.

47. La Direccion General de Ingresos (DGI) es la Dependencia encargada de administrar el sistema
tributario, recaudar los impuestos, tasas, contribuciones y rentas a favor del tesoro nacional, combatir la
evasion fiscal e interpretar la Leyes tributarias.

Contraloria General de la Republica

48. La Constitucién otorga a la CGR la facultad de fiscalizar y regular, mediante el control previo o
posterior, todos los actos de manejo de fondos y otros bienes publicos, a fin de que se realicen con
correccion, segun lo establecido en la Ley. Como parte de las facultades otorgadas constitucionalmente, la
Ley Organica de la CGR desarrolla, entre otras las siguientes funciones:

e Meétodos y Sistemas de Contabilidad. Es atribucion privativa de la Contraloria instituir los
métodos y Sistemas de contabilidad para las dependencias publicas que sefiala la
Constitucion y de coordinar y velar por su adecuada aplicacion.

e Rendicion de Cuentas. Toda persona que reciba, recaude, maneje, administre, invierta,
custodie, cuide, controle, apruebe, autorice o pague fondos o bienes publicos esté en la
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obligacion de rendir cuentas a la Contraloria General, en la forma y en el plazo que ésta
determine.

o Examen de Cuentas. Toda cuenta es examinada, finiquitada o reparada dentro del término de
un afio, contado a partir de la fecha en que es recibida por la Contraloria, debiendo la CGR
expedir recibo para hacer constar este hecho a requerimiento del interesado.

o Fiscalizacion de los Actos de Manejo. La Contraloria refrenda o imprueba los desembolsos
de fondos publicos y los actos que afecten patrimonios publicos. Esta facultad, cuando o
juzgue conveniente, puede no ser ejercida, previa autorizacion del Contralor y puede ser
revocada en cualquier momento en que las circunstancias lo aconsejen.

Atributos esenciales del sistema de GFP en Panama
Sistema Integrado de Administracion Financiera de Panaméa (SIAFPA)

49, Mediante la Resolucién 002, del 28 de Enero del afio 2000, el SIAFPA es adoptado como el
sistema oficial de registro de la informacién financiera y presupuestaria del Estado Panamefio y se crea y
designa a la Direccion Nacional del Sistema Integrado de Administracion Financiera de Panama, como la
Unidad responsable de la administracion del mencionado sistema, responsabilidad que hasta esa
oportunidad estuvo en cabeza de la CGR.

50. El SIAFPA persigue la eficiente gestion de la Administracion Financiera a través de la
planificacion, obtencion, asignacion utilizacion, registro, y monitoreo de los recursos financieros del
Estado. El SIAFPA esta conformado por los médulos de presupuesto, compras, tesoreria, contabilidad y
deuda publica.

51. La Direccion Nacional del Sistema Integrado de Administracion Financiera de Panamé
(SIAFPA), es una dependencia del MEF, responsable de la organizacion, direccién y control de los
procesos y recursos compartidos de los sistemas de informacion automatizados de la administracion
financiera de Panama. De igual forma, esta Direccidn recomienda los cambios que requiera el sistema
vigente y proporciona capacitacion, soporte técnico y asistencia a todos los usuarios.

52. La Direccion tiene adscritos los siguientes departamentos: Normas y Seguridad, Centro de
Asistencia y Enlace con los Usuarios, Capacitacion, Planificacion y Desarrollo del Sistema de
Informacion y Procesamientos de Datos. La Direccidn tiene las siguientes funciones:

o Definir las politicas de administracion de los sistemas de informacion, procesos y recursos
compartidos del Sistema de Informacion de la Administracion Financiera, vigente en Panama.

e Planificar, organizar, dirigir y controlar el desarrollo de cada uno de los departamentos y
funcionarios que conforman la Direccion.

e Preparar los convenios de adscripcion al sistema y servicio con las instituciones del sector
publico.

e Administrar los recursos financieros y tecnoldgicos asignados a la Direccion.

e Promover la utilizacion e integracion de nuevas tecnoldgicas que faciliten el analisis, captura,
procesamiento y distribucion de la informacion del sistema.

¢ Vigilar el funcionamiento y nivel de calidad de los procesos y sistemas de informacion, de la
administracion financiera.

e Ejercer la Secretaria del Comité del Sistema de Administracion Financiera.
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Seccion 3: Evaluacion de los sistemas, procesos e instituciones de GFP

Sub-Seccién 3.1. Credibilidad del presupuesto

ID-1. Resultados del gasto agregado en comparacion con el presupuesto original aprobado

53. Este indicador mide la desviacidén del gasto presupuestario agregado real respecto del gasto
aprobado por la Asamblea Nacional (AN), reflejando asi la capacidad del Gobierno para proveer servicios
publicos, segun expresado en las politicas, los compromisos de resultados y los planes de accion, que
sirvieron para formular su presupuesto anual. El andlisis se refiere a los ejercicios fiscales 2007, 2008 y
2009.

54. El Articulo 16 de la Ley 34 de 2008 sobre “Responsabilidad Social y Fiscal” establece la
obligatoriedad del gobierno de formular en sus primeros seis meses de su administracion un plan
estratégico que describa la estrategia econémica y social, la programacién financiera a cinco afios y el
plan de inversiones publicas para el mismo periodo. Dicho plan fue producido por el actual gobierno y
publicado en la Gaceta Oficial el 12 de enero del 2010. El presupuesto del afio 2010 fue formulado y
presentado al Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) durante la primera mitad del afio 2009 por el
anterior gobierno, por lo que la nueva administracion al asumir el gobierno el 1 de julio tuvo limitadas
opciones para ajustar el presupuesto a sus planes de accion.

55. El MEF no establece techos presupuestarios para las instituciones aunque si establece un monto
global de gasto para el gobierno. Asi, las instituciones preparan sus presupuestos en base a politicas
presupuestarias generales establecidas por el MEF pero sin contar con limites de gasto, por lo que el
proyecto de presupuesto que se somete a la AN es producto de un proceso de negociaciones y ajustes
coordinado por el MEF y aprobado por el Consejo de Ministros.

i) Diferencia entre el gasto primario real y el gasto primario originalmente presupuestado (excluidos los
cargos del servicio de la deuda y los montos de los proyectos que cuentan con financiamiento externo en
los cuales el gobierno no tiene control sobre la ejecucion del gasto).

56. La ejecucidn presupuestal en los afios analizados ha estado sujeta a innumerables modificaciones,
tanto en la distribucién del gasto institucional como en el total general del presupuesto. Se estima que
cada afio se producen mas de un millar de modificaciones presupuestarias en el gobierno central. Por este
motivo, cuando se analiza el grado de ejecucion comparando el monto realmente ejecutado con el
presupuesto originalmente aprobado por la AN se obtienen montos se sobre-gjecucién presupuestal, pero
cuando se compara el monto del presupuesto modificado con la ejecucién real se observan niveles
importantes de sub-ejecucion presupuestal.

57. Los siguientes seis momentos de registro presupuestal son administrados por el sistema integrado

de administracion financiera del gobierno (SIAFPA):

o el presupuesto aprobado, que es aprobado por la AN antes del inicio del ejercicio;

o el presupuesto modificado, que es cambiante en funcién de las solicitudes de modificacién de las
instituciones y de las aprobaciones respectivas;

o el presupuesto asignado, que es el presupuesto autorizado a comprometer por las instituciones, el cual
se actualiza mensualmente en funcion de las disponibilidades de recursos fiscales y de las solicitudes
institucionales de gasto adicional o a la redistribucion de fondos entre partidas;
el presupuesto ejecutado, que corresponde al monto devengado a la fecha;

o el presupuesto pagado, que incluye las transacciones presupuestarias devengadas, aprobadas para
pago por el sistema de control previo y en proceso de pago, asi como las transferencias que realiza la
tesoreria a las cuentas corrientes de las instituciones; v,
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o el presupuesto reservado, que incluye aquellas transacciones devengadas y no pagadas al fin del afio
fiscal pero que pueden ser pagadas hasta el altimo dia util de abril, seglin establecido en el marco
normativo (Art 255, Ley 69 de diciembre del 2008). Los fondos del presupuesto reservado es
establecido por la tesoreria y proviene de los fondos presupuestarios del ejercicio fiscal completado.

58. El Cuadro 3.1.1.1 muestra para los tres afios analizados los totales registrados de la gestion
presupuestal al 31 de diciembre, y describe como el presupuesto realmente ejecutado fue en todos los
afios superior al que aprobo originalmente la AN, pero inferior al presupuesto que las instituciones
trataban de ejecutar en el afio (modificado). La diferencia entre las diversas cifras presupuestales permiten
identificar: a) un alto nivel subestimacion en los montos originales del presupuesto ya que mediante
modificaciones presupuestarias que deben ser soportadas por ingresos adicionales, fue posible asignar una
cantidad mayor de recursos a la prevista (23.8% en 2008); y, b) la dificultad de las instituciones para
gjecutar sus planes y presupuestos ya que su ejecucion real fue muy inferior a la que deseaban ejecutar
(ejecucion real menos presupuesto modificado).

Cuadro 3.1.1.1 - Resumen de la ejecucién presupuestal de los afios 2007 a 2009 (excluye el servicio de la deuda)

2007 2008 2009
Presupuesto aprobado 2,984,123,180 3,587,266,100 4,119,479,300
Presupuesto modificado 3,328,100,214 4,440,215,610 4,732,890,894
Presupuesto asignado 3,328,100,214 4,440,215,610 4,732,890,894
Presupuesto ejecutado 3,069,610,432 3,881,029,901 4,179,682,196
Presupuesto pagado al 31 diciembre 2,624,734,491 3,308,873,623 3,787,017,257
Presupuesto reservado (pagado a abril) 444,875,941 572,156,277 392,664,939
Presupuesto realmente ejecutado 3,069,610,432 3,881,029,901 4,179,682,196
Diferencias: Modificado — Aprobado % 11.53% 23.78% 14.89%
Diferencias: Real — Aprobado % 2.86% 8.19% 1.46%
Diferencias: Real — Modificado % -8.66% -15.59% -13.43%
Fuente: Contraloria General de la Republica — SIAFPA

Cuadro 3.1.1.2 - Desviacion de la ejecucion presupuestal para los afios 2007, 2008 y 2009 (Balboas y %)

Afio Presupuesto aprobado Presupuesto ejecutado Desviacion
2007 2,984,123,180 3,069,610,432 2.86%
2008 3,587,266,100 3,881,029,901 8.19%
2009 4,119,479,300 4,179,682,196 1.46%

Detalles en Anexo 2.1.
Fuentes: - Ley Anual del Presupuesto General del Estado para los ejercicios fiscales 2007, 2008 y 2009
- Informe del Contralor de la Republica, Ejercicios fiscales 2007, 2008 y 2009

59. El cuadro 3.1.1.2 muestra, para los ejercicios fiscales 2007, 2008 y 2009, la desviacion de la
ejecucidn presupuestal, la cual fue calculada en base a los montos presupuestarios del Gobierno Central
en sus valores agregados anuales aprobados por la AN asi como con los valores agregados anuales
modificados y los realmente pagados de cada ejercicio fiscal, incluyendo dentro del célculo aquellos
gastos que fueron pagados dentro de los primeros 4 meses del ejercicio siguiente, tal como autoriza el
marco normativo. Se ha excluido del céalculo los gastos correspondientes al servicio de deuda, no asi los
gastos de los proyectos, ya que estos son ejecutados siguiendo los mismos procedimientos
administrativos, de decision y de fiscalizacion a que estan sujetos los gastos institucionales normales.
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60. La desviacion® de la ejecucion presupuestal se ha calculado como el porcentaje en valor absoluto
de “la diferencia entre el gasto presupuestado (presupuesto inicialmente aprobado por la AN) y el gasto
devengado en el ejercicio” dividida entre el “gasto presupuestado”.

Calificacion A. El afio 2008 fue el Unico afio, dentro del periodo de analisis 2007 a 2009, en el cual el
gasto real se ha desviado més del 5% respecto al gasto aprobado por la AN.

Indicador Evaluacion Justificacion
ID1 A Meétodo calificacién M1
. En no mas de uno de los Gltimos tres afios, el gasto real se ha desviado en un
Q) A . , o
monto equivalente a mas del 5% con respecto al gasto presupuestado.

ID-2. Desviaciones del gasto presupuestario en comparacion con el presupuesto original aprobado

61. Este indicador evallia cuan adecuado es el presupuesto como instrumento de aplicacion de
politicas. El desempefio se mide calculando la varianza en la composicion del gasto real respecto del
gasto aprobado por la AN, teniendo en cuenta el impacto que los gastos contingentes y de emergencia
realizados en los afios analizados pueden haber tenido en la recomposicién del presupuesto ejecutado.
Para el presente analisis la varianza se ha calculado utilizando la clasificacién administrativa del gasto. El
periodo de referencia para el presente analisis se refiere a los afios 2007, 2008 y 2009.

62. La seccion 4 de la Ley Anual de Presupuesto norma los procesos de modificaciones
presupuestarias. Dependiendo del monto y su impacto sobre el presupuesto aprobado, son notificadas a la
AN o aprobadas por esta. EI MEF no establece techos presupuestarios, como se describe en el ID-1.

63. Las ineficiencias en los procesos administrativos incluyendo recaudacion de impuestos y
transferencias tributarias a Hacienda socavan la previsibilidad del presupuesto, lo cual resulta en un
aumento en las modificaciones presupuestarias imprevistas. Dicha falta de previsibilidad y la dificultad de
planificar de manera realista de las actividades a ser ejecutadas durante el afio, tienen consecuencias
perniciosas para la ejecucién de muchos planes de accion los cuales se ven afectados por la falta de
financiamiento. Asimismo algunas instituciones se ven forzadas a improvisar nuevos programas con
menos actividades para poder adecuarse a los fondos recibidos, o solicitan de manera ad-hoc
modificaciones presupuestarias para obtener financiamiento adicional.

64. Hacia el final del afio, cuando el presupuesto es definitivo y las instituciones tienen una mejor
idea de las actividades programadas que no han sido capaces de completar en el afio en curso, las
instituciones preparan solicitudes ex-ante para modificaciones presupuestarias antes del inicio del nuevo
periodo presupuestario para poder incluir las actividades programadas pero no terminadas en el término
en curso. Esto pasa con frecuencia debido a una combinacion de sus propias ineficiencias administrativas
y la recaudacion de impuestos y transferencias fiscales a Hacienda, resultando esto en demoras para la
asignacion de presupuesto a los programas institucionales presupuestados. Por lo tanto, el comienzo del
nuevo afio fiscal y la primera presentacion de las solicitudes de modificacion del presupuesto son
colindantes, que se inicia de nuevo las incertidumbres del presupuesto recientemente aprobado. Esto solo
aumenta de manera ad hoc durante todo el afio hasta diciembre, donde el proceso reinicia. Un
presupuesto que se ejecuta de esta manera pierde importancia y ya no es una herramienta estratégica de la
administracién publica y la planificacién, sino que es simplemente una herramienta para el registro de los
compromisos y las transferencias.

% La desviacion del gasto presupuestario, tal como se muestra en los indicadores ID-1 e ID-2, es calculada mediante un modelo
matematico establecido por el PEFA, el cual es aplicado de modo estandar en todas las evaluaciones PEFA.
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65. La ejecucion presupuestaria estd regulada por un sistema de asignaciones mensuales que
establecen la disponibilidad de las instituciones para comprometer gastos. Los procedimientos
administrativos incluyen procesos de control previo ejercidos por el area de fiscalizacion de la CGR. La
gestion es totalmente documentaria y los registros informaticos no reducen el flujo de documentacion
entre las instituciones. La gestion resulta morosa y es en muchos casos origen de subejecucion
presupuestal.

66. Cada institucion es responsable de administrar, registrar y reportar su ejecucion presupuestal y de
contabilizar todas sus transacciones en el sistema informético del gobierno (SIAFPA). Debido a que las
unidades desconcentradas normalmente no cuentan con dicho sistema informatico, la institucion sectorial
se encarga de registrar y consolidar la informacion de sus entes desconcentrados. Los procesos
administrativos siendo poco eficientes dificultan la ejecucion de los programas institucionales. Se ha
encontrado evidencias de algunos procesos que se han prolongado por mas de 6 meses algunas veces
debido a los procesos administrativos y otras veces debido a que los proveedores postergan por varias
semanas la presentacion de sus facturas.

i) Grado en que la varianza en la composicion del gasto primario haya superado la desviacién global del
gasto primario (tal como se define en ID-1) en los tres ultimos afios.

67. El Cuadro 3.1.2.1 muestra la desviacion del gasto para los tres afios en estudio para las entidades
del Gobierno Central. La desviacion para los referidos afios fue calculada con el mismo modelo aplicado
en el indicador ID-1, en el cual se han excluido los gastos fuera del control del gobierno y aquellos
expresamente marcados como gastos de contingencia en el presupuesto, que en nuestro analisis son
despreciables. En el Anexo 2.1 se muestra la informacién detallada que gener6 dichos resultados, usando
para este efecto la clasificacién administrativa.

68. Los principales factores que afectaron la ejecucion presupuestal, y generaron las principales
desviaciones observadas en los ejercicios fiscales del periodo 2007-2009 se debieron a los siguientes
factores:

e La morosidad de algunos procedimientos administrativos es fuente de atrasos en la ejecucion de los
programas institucionales, en cuyo caso se producen traslados interinstitucionales transfiriendo los
fondos no ejecutables a instituciones que han solicitado créditos presupuestales.

e Se contratan nuevos préstamos para la ejecucion de inversiones que no pudieron ser programadas en
la fase de formulacion presupuestal.

e Los procesos de facturacién y cobranza de los proveedores del Estado que resultan poco expeditivos y
gue prolongan los procesos de pago innecesariamente. EI marco normativo establece que los
proveedores del Estado, para recibir un pago del gobierno deben certificar que no tienen adeudos ni
con el Estado ni con el sistema de seguridad social. Aunque estos certificados son de obtencion
inmediata via internet el tramite de pago es moroso, por lo que los proveedores no necesariamente
pueden obtenerlo, debiendo postergar la presentacion de sus facturas.

e En el afio 2009 se produjo el cambio de gobierno, por lo que la ejecucion del presupuesto estuvo
sujeta a cambios de politicas y organizacionales que indujeron a modificaciones presupuestarias
adicionales.
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Cuadro 3.1.2.1 - Desviacion en la composicion del gasto presupuestal, afios 2007, 2008 y 2009 (Porcentajes)

Entidad Afio 2007 Afio 2008 Afio 2009

Asamblea 11.13% 37.19% 36.6%
Contraloria 5.79% 2.17% 11.2%
Presidencia 27.48% 38.68% 43.7%
Gobierno y Justicia 4.19% 27.76% 6.8%
Relaciones Exteriores 10.27% 3.45% 12.1%
Educacion 2.28% 7.86% 8.7%
Comercio e Industrias 2.19% 52.96% 22.6%
Obras Publicas 15.02% 1.17% 15.5%
MIDA 38.66% 3.79% 9.9%
Salud 9.77% 1.15% 4.2%
Trabajo y Bien Social 2.40% 4.46% 44.8%
Vivienda 14.68% 19.72% 21.3%
Economia y Finanzas 18.97% 11.84% 30.1%
Desarrollo Social 12.20% 8.16% 24.1%
Organo Judicial 1.96% 4.10% 3.6%
Tribunal Electoral 2.09% 5.57% 1.8%

Resto instituciones 3.60% 12.87% 2.3%
Desviacion del gasto (ID-1) 2.86% 8.19% 1.5%
Variacion de la composicion del gasto 9.81% 10.15% 14.1%
Variacion en exceso de la desviacion total 6.95% 1.96% 12.61%
Detalles en Anexo 2.1.
Fuentes: - Ley Anual del Presupuesto General del Estado para los ejercicios fiscales 2007, 2008 y 2009

- Informe del Contralor de la Republica, Ejercicios fiscales 2007, 2008 y 2009

69. Adicionalmente a las desviaciones presupuestarias mencionadas en el parrafo anterior, en este
indicador queda evidenciada también la debilidad de algunas instituciones en la preparacién de sus planes
sectoriales que en algunos casos han sido sustituidos por el Plan de Gobierno. EI Congreso de la
Republica tiene también la atribucion de aprobar el presupuesto y puede proponer modificaciones
proyecto de presupuesto, lo cual en muchos casos, no solo altera los planes de las instituciones sino que
también puede producir transferencias de fondos de una institucion a otra, que luego obligan a las
instituciones a reorganizar sus presupuestos.

70. La evaluacion del presente indicador se basa en que el presupuesto originalmente aprobado se
ejecute respetando las actividades que fueron programadas en este, pero en el caso de Panama una parte
importante de estas actividades es reemplazada por actividades que no fueron programadas originalmente
(esto en muchos casos para subsanar ineficiencias administrativas). Esto dificulta la comparabilidad
cuantitativa y el seguimiento a la ejecucién del presupuesto ya que el presupuesto ejecutado no es
comparable cualitativamente con el presupuesto aprobado originalmente.

Calificacion B. La variabilidad en la composicion del gasto excedid el 10% en no mas de uno de los
altimos tres afios.

ii) EI monto promedio del gasto cargado a contingencias.

71. La Ley Anual de Presupuesto no incluye menciones explicitas de fondos de reserva para
contingencias o emergencias, sin embargo, el Ministerio de Gobierno y Justicia (MINGOB) cuenta con la
Direccion General del Sistema Nacional de Proteccion Civil, quien dentro de sus funciones tiene las de:
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“Apoyar en todo el territorio la actividad de busqueda, rescate aéreo y evacuacion por razones
de desastre aéreo, maritimo o natural.

Desarrollar las actividades relativas a la prevencidn y proteccidn contra incendios y dictar todas
las medidas de seguridad de los asociados.

Asegurar la subsistencia de la ciudadania en caso de urgencias o calamidad publica.”

72. El presupuesto del MINGOB en el afio 2008 muestra una desviacion de 28% respecto al
presupuesto institucional aprobado por la AN, sin embargo, es posible que gran parte de esta diferencia se
encuentra asociada a gastos de inversién que posiblemente reflejan la subejecucion presupuestal del afio
anterior en dicho rubro y no a gastos contingentes producto de desastres naturales. Por otro lado, la
incidencia del presupuesto institucional en el presupuesto global del gobierno es baja y su variacién no
resulta un elemento significativo en el célculo de varianza siguiendo la metodologia PEFA.

73. El Manual General de Contabilidad Gubernamental agrupa en su “Cuenta 58 Gastos
Extraordinarios y de Ejercicios Anteriores”, entre otros a aquellos gastos producidos por “la ocurrencia de
hechos extraordinarios”. De acuerdo a los Informes del Contralor, dicha cuenta muestra para el afio 2007
un saldo de 54.7 millones de Balboas (1.25% del presupuesto anual aprobado por la AN), para el afio
2008 un saldo de 40.8 millones de Balboas (0.1 % del presupuesto anual aprobado por la AN), y para el
afio 2009 un saldo de 91.7 millones de Balboas (1.65% del presupuesto anual aprobado por la AN).

74. No se ha encontrado en el Informe de la Cuenta del Tesoro sobre el afio 2008, ni en el Informe del
Contralor para el mismo periodo referencias a gastos extraordinarios que hubieran generado una
redistribucion de fondos presupuestarios en volumenes significativos. En las referencias a emergencias
gue se muestran en los sitios WEB del Ministerio de Gobierno y Justicia y del Sistema Nacional de
Proteccion Civil, no hay referencias a los hechos ocurridos en los afios 2007, 2008 y 2009, siendo las de
los afios 2000 a 2005 las que se mencionan con mayor frecuencia, por lo que se puede deducir que las
ocurrencias en los afios analizados no han generado impactos significativos en sus ejecuciones
presupuestales.

Calificacion A. El gasto presupuestario cargado a partidas de contingencia fue en los tres afios
analizados inferior al 3% del presupuesto aprobado por la AN.

Indicador Evaluacion Justificacion
ID 2 B+ Meétodo calificacion M1
Q) B La variabilidad en la composicion del gasto excedio el 10% en no méas de uno

de los dltimos tres afios.
El gasto presupuestal cargado a partidas de contingencia fue en promedio en los
tres afios menor al 3% del presupuesto original.

(i) A

ID-3. Desviaciones del ingreso agregado en comparacion con el presupuesto original aprobado

75. En este indicador, se evalla la capacidad del gobierno para obtener ingresos suficientes para
satisfacer sus necesidades de gasto, para lo cual se compara el ingreso real del afio con las metas
presupuestarias de ingreso establecidas en las leyes anuales de presupuesto.

76. El periodo de referencia para el presente analisis se refiere a los afios 2007 a 2009. Los valores
del ingreso mensual real y presupuestado se han obtenido de los reportes de ingresos publicados por la
Direccion General de Ingresos del MEF y corroborados por los registros SIAFPA existentes en la CGR.
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77. Una caracteristica relevante del sistema de ingresos Panamefio es la diversidad de fuentes y tipos
de ingreso con que cuenta el gobierno, lo cual promueve la estabilidad de la recaudacién. El clasificador
presupuestario de ingresos establece mas de 60 rubros de ingreso. De esta manera, ha sido posible
conjugar un flujo razonable de fondos durante el afio, que permite recaudar un 80% de los ingresos
durante al afio con pequefios picos trimestrales menores y deja para fin del ejercicio sélo un 20% de la
recaudacion, tal como se muestra en el grafico siguiente. (Ver Cuadro 3.1.3.1)

i) Recaudacion real de ingresos internos en comparacion con las estimaciones de los mismos que figuran
en el presupuesto original aprobado.

78. En general la recaudacion de los ingresos corrientes ha mostrado un comportamiento satisfactorio
pudiendo satisfacer las metas de recaudacion parciales y totales establecidas por el Gobierno. Esto incluso
cuando las metas de recaudacion fueron incrementadas notablemente en el afio 2009.

79. Diversas reformas a la normativa tributaria realizadas en el periodo analizado y en afios previos a
este han impactado positivamente en la recaudacion, permitiendo satisfacer las necesidades de gasto del
Gobierno. Esto inclusive ha permitido asignar parte de los ingresos corrientes a financiar programas de
inversion financiados integramente con recursos del Estado. Debido a que el proceso de reformas es
reciente, el impacto de las mismas en la recaudacion es gradual y por este motivo ha resultado dificil
establecer metas de recaudacion ajustadas. De otro lado, debido a que en el proceso de formulacion
presupuestal no se establecen techos presupuestarios institucionales, la subvaluacion de ingresos le
permite al Gobierno controlar el crecimiento del gasto presupuestal.

Gréfico 3.1.3.1 - Comparacion entre los ingresos corrientes recaudados y los presupuestados
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Fuente: Direccion General de Ingresos del MEF
80. El Cuadro 3.1.3.1 muestra la desviacion de los ingresos para los tres afios en estudio. La

desviacion representa el grado en que la meta de ingreso inicial ha sido alcanzada. En el Anexo 2 se
incluyen los valores en Balboas y el nivel de cumplimiento para los principales rubros del ingreso.
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Cuadro 3.1.3.1 - Desviacién en la ejecucion de los ingresos (real/presupuestado) para los afios 2007, 2008 y 2009
(Porcentajes)

Tipo de Ingreso Desviacion en los afios
2007 2008 2009
Ingresos Corrientes 118% 130% 108%
Ingresos Tributarios 127% 120% 108%
Impuestos Directos 129% 121% 112%
Impuestos Indirectos 81% 88% 122%
Ingresos No Tributarios 107% 150% 104%
Tasas, Derechos y Otros 114% 142% 92%
Participacion Utilidades Empresas Estatales y Aportes 103% 157% 113%
Otros Ingresos Corrientes 101% 107% 130%
Detalles en Anexo 2.2
Fuentes: Informacion proporcionada por la DGI; Leyes Anuales de Presupuesto 2006, 2007, 2008 y 2009

81. En general, puede afirmarse que la gestién de ingresos resulta previsible pero las metas de
recaudacion se subestiman. Este calculo excluye los ingresos de capital en el periodo considerado. Tras la
aclaracion del PEFA Fieldguide emitida el 3 de mayo 2012, los ingresos de capital deben ser
considerados junto con los ingresos corrientes para propdsitos este calculo, pero esa informacidn no esta
disponible para este indicador actualmente. En 2009 los ingresos de capital fueron de 32.9% de los
ingresos totales y fueron 80.8% de los ingresos de capital presupuestados.®

Calificacion D. La recaudacion real supero las metas de recaudacion en los afios 2007 (118%), 2008
(130%) y 2009 (108%).

Indicador Evaluacion Justificacion
ID3 D Meétodo calificacién M1
Q) D !_a recaut_jacic')n real de ingresos internos supero al 116% de I_as estimaciones de
ingresos internos presupuestadas en dos 0 mas de los tres Gltimos afios.

ID-4. Saldo y seguimiento de los atrasos de pagos de gastos

82. En este indicador, se evalla si en la practica se dan procedimientos, como cuentas atrasados, que
permiten modalidades de financiamiento no transparentes. Este indicador trata de establecer si existen
datos confiables de estas cuentas que permitan cuantificarlos, y si la proporcién que estas cuentas
atrasadas tienen respecto al gasto total se le da seguimiento para asegurar una oportuna solucion al
problema.

83. En el presente indicador debe distinguirse entre cuentas por pagar, que no son calificadas por el
indicador (como por ejemplo la amortizacion del principal del préstamo no remunerado, ya que esta una
operacion de financiacion -no un gasto; o retrasos derivados de la presentacion tardia de una factura por
parte del acreedor), y los atrasos en el pago que son el objetivo de la presente evaluacion. El atraso en el
pago se produce cuando el deudor (por causas imputables a €él) incumple el compromiso contractual de
pago con sus acreedores, para lo cual es necesario identificar claramente como se ha incumplido el
contrato. En el caso de Panama este incumplimiento no es facilmente identificable ni se cuenta con una
préctica generalizada que pueda ser considerada como un estdndar del Gobierno o como una préctica
comercial com(n para las transacciones con el Estado. La Unica referencia que se ha podido identificar a

® Fuente: Reporte Anual CGR (2009).
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este respecto es la Ley de Contrataciones Pablicas, que establece en su articulo 70 la obligacién de las
entidades pablicas de cumplir con las obligaciones y pagos identificados en los contratos y reconoce la
posibilidad de establecer sanciones a dichos incumplimientos. No se ha podido obtener evidencias de otra
norma que regule este aspecto ni de un tratamiento comercial o judicial estdndar o generalizado sobre este
tema.

84. La existencia de cuentas por pagar del Gobierno es evidente. Un andlisis de la ejecucion
presupuestal muestra una diferencia sustantiva entre los valores ejecutados (devengados) del presupuesto
y los que cuentan con orden de pago. No se ha encontrado un registro con informacién que permita
evaluar cuando dichas drdenes de pago han sido ejecutadas, pero si se ha encontrado evidencias
proporcionadas por la Direccion de Tesoreria de érdenes de pago que se estan procesando con retrasos de
90 0 mas dias. Cabe mencionar que las érdenes de pago que llegan a la Tesoreria para su procesamiento
corresponden en muchos casos a facturas que han estado en procesos administrativos en sus respectivas
instituciones por varias semanas. Un listado de érdenes de pago pendientes al 19 de octubre del 2010
proporcionado por la Tesoreria a la misién PEFA mostré que alrededor del 60% han estado pendiente por
mas de una mes (esto no incluye el tiempo en el sistema administrativo de la entidad ejecutora), y los
pendientes por mas de 90 dias constituyen 30%.

Cuadro 3.1.4.1 - Ordenes de pago pendientes en la Direccion de Tesoreria del MEF

Antigliedad de la orden de pago Monto pendiente de pago (Balboa %
Menor a 30 dias 122,982,828.66 40.42%
Mayor o igual a 30 dias pero menor a 60 dias 55,969,836.21 18.40%
Mayor o igual a 60 dias pero menor a 90 dias 32,547,732.49 10.70%
Mayor o igual a 90 dias 92,746,932.83 30.48%
Total 304,247,330.19 100.00%
Fuente: Direccion de Tesoreria. Octubre 19, 2010
Nota: Los plazos mostrados solo indican el periodo de permanencia de la orden de pago en la Tesoreria, no el periodo total de la
transaccién que pudo ser también prolongado en la institucién ejecutora.

85. Los saldos por pagar son reportados mensualmente y pueden ser consultados permanentemente en
el SIAFPA. Por ejemplo, un reporte de la ejecucion presupuestal al 30 de setiembre del 2010 muestra para
el Ministerio de Obras Plblicas una ejecucion presupuestal devengada y acumulada de 314.9 millones de
Balboas, y un monto ordenado a pagar acumulado a la misma fecha de 194.8 millones de Balboas. Es
decir, que cerca del 39% de la ejecucion presupuestal devengada de dicha entidad no contaba con 6rdenes
de pago emitidas.

86. El Cuadro 3.1.4.2 resume para el cierre fiscal al 31 de diciembre de los afios 2007 a 2009, el
estado de la ejecucion presupuestal en millones de Balboas y los saldos por pagar (montos devengados
gue quedaron sin orden de pago al 31 de diciembre) como porcentaje del presupuesto ejecutado. Los
montos de presupuesto ejecutado podrian no incluir algunas transacciones que no se han devengado
oportunamente, lo cual entre otros motivos puede referirse a aquellas transacciones que no pueden ser
registradas por falta de saldo disponible en la partida presupuestaria correspondiente pero que tiene en
tramite una solicitud de modificacion;’ o aquellas en las que el proveedor habiendo entregado el bien no

" El marco normativo establece que para comprometer un gasto debe existir una partida presupuestaria donde este pueda ser
cargado, pero no establece que dicha partida debe tener saldos disponibles y suficientes en ese momento. Como el SIAFPA por
su lado no permite registrar transacciones cuando no se cuenta con saldo, las instituciones que estan tramitando una ampliacién
presupuestal para dicha partida, postergan el registro del compromiso adquirido hasta que la referida partida cuente con los saldos
suficientes.
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ha presentado atn su factura.® EI marco normativo, de otro lado permite pagar compromisos devengados
al 31 de diciembre del ejercicio anterior dentro de los primeros cuatro meses del nuevo ejercicio fiscal.

87. Los procedimientos administrativos se pueden volver morosos debido a diversos factores
originados tanto por el proveedor como por los administradores institucionales, en cuyo caso el
expediente pasa por un proceso burocratico mas lento, pudiendo regresar al proveedor con observaciones.
Durante este proceso pueden también expirar algunos documentos del proveedor que tienen vigencia
limitada, y asi los expedientes pueden entrar a un ciclo de presentaciones y observaciones. De esta
manera, las causas de la demora no son necesariamente imputables al Gobierno y no se lleva un registro
sobre este aspecto. En muchos de estos casos, cuando el documento finalmente es aprobado y se autoriza
el pago, la entidad solicita al proveedor que anule la factura original y presente una nueva factura la cual
se paga prontamente, por lo que el pago de dicha factura aparece como oportuno.

Cuadro 3.1.4.2 - Saldos pendientes de pago 2007, 2008 y 2009 (millones de Balboas)

Presupuesto Ejecutado ? Presupuesto Pagado ° Presupuesto Por Pagar °

2007 2008 2009 2007 2008 2009 2007 2008 2009
Gobierno Central 4,432 5,172 6,468 3,987 4,600 6,076 | 10.0% | 11.1% 6.1%
Sector 1,997 2,453 2,722 1,848 2,272 2,581 7.5% 7.4% 5.2%
Empresas PUblicas 555 805 669 500 763 613 9.7% | 5.2% 8.2%
Intermediarios 1342 | 1,493 | 1536 | 1,339 1479| 1531| 02%| 09%| 0.3%
Financieros
Total 8,326 9,923 | 11,395 7,674 9,114 | 10,801 7.8% 8.2% 5.2%

Fuente: Contraloria General de la Republica. SIAFPA

Notas:
a) Monto del presupuesto que ha sido devengado
b)  Monto del presupuesto que cuenta con orden de pago aprobada
c)  Monto del presupuesto devengado que adn no cuenta con orden de pago emitida

88. El SIAFPA permite hacer seguimiento a los saldos presupuestales que estando devengados no
cuentan con orden de pago, pero no permite determinar cuanto de ese monto se encuentra atrasado.
Debido a que el origen de las demoras en los trdmites puede ser imputable al acreedor, o a que se solicita
al proveedor que re-emita su factura con fecha cercana a la fecha de pago, no es posible identificar
cuando se produce el incumplimiento de una obligacion contractual, o cuando un pago atrasado es
imputable a la entidad publica, o si se estdn generando atrasos en los pagos.

89. Adicionalmente a las modalidades mencionadas de casos que estan registrados, se ha tomado
conocimiento de la existencia de compromisos adquiridos que no fueron devengados al 31 de diciembre,
pero que no pueden ser revertidos. En estos casos, los cuales no fue posible cuantificar, la obligacion de
pago se traslada al presupuesto del afio siguiente afectando la capacidad de gasto del nuevo ejercicio. Se
ha tenido referencias de que dichos montos, que fueron originados principalmente antes del afio 2008, se
han ido reduciendo sustantivamente a la fecha.

i) Saldo de los atrasos de pagos de gastos (como porcentaje del gasto total real del ejercicio
correspondiente) y toda variacion reciente de ese saldo.

8 La norma establece que los proveedores del Estado, para poder hacer un cobro al Estado deben acreditar no tener adeudos
pendientes con el Estado o con la Seguridad Social, lo cual se logra mediante una certificacion de “Paz y Salvo” que puede ser
obtenida por internet.
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90. Aunque es muy probable que en los dos afios analizados una parte de las cuentas por pagar del
Gobierno se hayan convertido en atrasos, su cuantificacion no resulta posible. Tampoco se puede
identificar si estos posibles atrasos presentan una tendencia creciente o decreciente.

Calificacion NR: El indicador no puede ser evaluado debido a que no hay informacién suficiente para
evaluar el estado de situacion en este indicador.

ii) Disponibilidad de datos para el seguimiento del saldo de los atrasos de pagos de gastos.

Tal como se menciona en los parrafos precedentes, no existen datos confiables sobre los atrasos.

Calificacion D. La informacion sobre atraso de pagos en las entidades del gobierno no puede ser
determinada de manera confiable.

Indicador Evaluacion Justificacion
ID4 NR Método calificacion M1
(i) NR No es posible calificar la dimension
(i) D No existen datos confiables sobre los atrasos.

Sub-Seccién 3.2. Alcance y transparencia

ID-5. Clasificacion del presupuesto

91. En este indicador, se evalla si la clasificacion presupuestaria permite Ilevar a cabo un adecuado
seguimiento del gasto en sus dimensiones administrativa, econdmica, funcional y de programas, para lo
cual se compara el clasificador presupuestario con las practicas de clasificacion internacionales estandar
(Manual de Estadistica de Finanzas Publicas, FMI, 2001 o 1986). El periodo de referencia para el
presente analisis se refiere al presupuesto ejecutado en el afio 2009.

i) El sistema de clasificacion utilizado para la formulacion, ejecucién e informacion del presupuesto del
gobierno central.

92. Los clasificadores presupuestarios responden a una estructura programatica del gasto permitiendo
su estructura y distribucion de partidas expresar de manera uniforme las cuentas puablicas por sus
objetivos de gasto, econémicos, administrativos y funcionales.® Permiten asimismo identificar y reportar
los ingresos y gastos con un detalle compatible con las précticas de clasificacién internacional (MEFP
1986), aunque su estructura no coincide con la utilizada por estas.

93. El Proyecto de Presupuesto se presenta para su aprobacion por la AN siguiendo una estructura
programatica muy detallada y voluminosa, la cual es acompafiada de resimenes y consolidados, asi como
por una breve exposicion de motivos en la cual sélo se hace referencia (ver ID-6) a las politicas
presupuestarias, al marco fiscal de mediano plazo y al marco de gastos del Estado entre otros aspectos, los
cuales son publicados durante el primer cuatrimestre de cada afio.

94. La clasificacion funcional del gasto, aunque siguiendo una estructura propia, incluye las 10
funciones de primer nivel de la Clasificacion de las Funciones de las Administraciones Publicas
(Naciones Unidas). Sin embargo, sélo se ha podido identificar a nivel sub-funcional la inclusién de
algunos de los 69 elementos sugeridos por las Naciones Unidas. Todos los clasificadores presupuestarios
de gasto fueron revisados y actualizados en el afio 2008, y han sido presentados descritos en un Manual

® Aunque la estructura del presupuesto es programatica se ha encontrado la presencia de algunas inconsistencias metodoldgicas
ya que en algunos casos grupos de gasto y dependencias administrativas se han definido como “programa”.
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de Clasificadores de Gasto. Uno de los objetivos primarios de la mencionada revisién fue permitir la
integracion de la informacién financiera por medios informaticos y posibilitar su uso por el SIAFPA.

95. Cada institucion lleva sus propias cuentas presupuestarias y contables, por ello los clasificadores
presupuestarios y contables son comunes hasta un determinado nivel de codificacion para las entidades
publicas. En los niveles inferiores cada entidad agrega las sub-partidas necesarias para su gestiéon. La
revision de algunos informes financieros institucionales (informes de Estados Financieros Trimestrales
presentados a la AN y al MEF) ha permitido identificar algunas inconsistencias en partidas
presupuestarias que aparecen con saldos negativos, evidenciando la descoordinacion entre los niveles
inferiores (institucionales) de los clasificadores presupuestarios y contables, que registran gastos en
partidas equivocadas.

96. Aunque el presupuesto separa completamente los gastos recurrentes de los de capital, se ha
apreciado que contablemente esta diferenciacion no resulta muy clara dado que el registro de las cuentas
contables de inversiones no coincide con los montos devengados o con los montos pagados del
presupuesto de inversiones. Por ejemplo, el Ministerio de Obras Publicas deveng6 un presupuesto de
inversiones en el 2009 de 529.8 millones de Balboas y pag6 485.6 millones de dicho presupuesto
devengado, segun consta en los reportes de ejecucion presupuestal emitidos por la CGR. Sin embargo, en
los estados financieros incluidos en el Informe del Contralor 2009 se consigna una ejecucion de
inversiones para dicha entidad de 481 millones de Balboas.

97. El SIAFPA no cuenta con una herramienta para la formulacion del presupuesto, motivo por el
cual la DIPRENA ha desarrollado un modelo de hoja de célculo que permite a las entidades formular su
presupuesto usando un procedimiento estandar, que permitira luego la consolidacion de toda la
informacidn para la elaboracion del Proyecto de Presupuesto Anual del Gobierno. La CGR desarrollé en
el afio 2005 un Manual General de Contabilidad Gubernamental que describe las cuentas contables del
Gobierno.

98. Para reportar los datos estadisticos del gobierno al sistema de cuentas nacionales o para proveer al
FMI las estadisticas financieras del gobierno, se utilizan los “Formatos Puente” proporcionados por el
FMI (MEFP 1986), los cuales recaban la informacién contable y presupuestaria de un determinado
momento, y permiten generar externamente informacion compatible con el estandar MEFP 2001.

Calificacion B. La clasificacion presupuestaria incluye clasificadores administrativos, econémicos y
funcionales aunque no necesariamente en el nivel sub-funcional al detalle recomendado en las CFAP
de las Naciones Unidas. Los clasificadores permiten la generacion de reportes uniformes guardando
compatibilidad con los MEFP 1986.

Indicador Evaluacion Justificacion

ID5 B Meétodo calificacién M1
La formulacién y ejecucion del presupuesto se basan en clasificaciones
administrativas, econémicas y sub-funcionales (utilizandose por lo menos las
Q) B 10 principales funciones de la CFAP), mediante el uso de normas de
EFP/CFAP 0 una norma que pueda generar documentacion uniforme conforme
a esas normas.

ID-6. Suficiencia de la informacion incluida en la documentacion presupuestaria

99. En este indicador se evalUa si la informacion presentada por el Ejecutivo a la AN, es adecuada y
suficiente para que este pueda analizar, discutir y aprobar o improbar el proyecto de presupuesto
presentado. La calificacion del indicador verifica el nimero de elementos informativos, segin una lista
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especificada y descrita por el sistema PEFA, que han sido presentados a la AN junto con la propuesta
presupuestaria del Gobierno. El periodo de referencia para el presente andlisis alude al presupuesto
sometido a la aprobacién de la AN en el afio 2010 (Presupuesto 2011) el cual fue debatido y aprobado
durante la misién PEFA. La Ley Anual de Presupuesto para el ejercicio fiscal 2011 fue sancionada por el
Presidente de la Republica el 2 de noviembre del 2010.

100. La Constitucion Politica de la Republica de Panaméa de 2004 establece que el Presupuesto General
del Estado incluira “la totalidad de las inversiones, ingresos y egresos del sector publico, que incluye las
entidades auténomas, semiauténomas y empresas estatales” (art. 268), pero no especifica la
documentacion que servira de sustento para los supuestos fiscales y presupuestarios que sirvieron de base
para la preparacion de la propuesta presupuestal del gobierno.

101. La Ley de Responsabilidad Social y Fiscal (Ley 34, Junio 2008) establece que el Gobierno debe
preparar y publicar un Plan de Gobierno de 5 afios el cual regira su gestion. Este Plan puede ser revisado
periodicamente y sus modificaciones deben ser también publicadas. Los supuestos macroeconémicos y
los marcos fiscal y de gasto de mediano plazo estan incluidos en el Plan de Gobierno y son revisados y
publicados en el primer cuatrimestre de cada afio. De esta manera, la informacion de politicas, estrategias
y los supuestos fiscales y macroecondmicos son de conocimiento publico. La Exposicién de Motivos que
se hace a la AN a la presentacién del Proyecto de Presupuesto Anual, es muy breve y solo hace referencia
a los valores y términos publicados anteriormente, tanto en el Plan de Gobierno como en sus respectivas
revisiones anuales.

102.  El procedimiento de revision y aprobacion del presupuesto se inicia con la remision del Proyecto
de Presupuesto a la AN y la presentacién del Ministro de Economia y Finanzas ante el Pleno de la AN en
la que hace la Exposicion de Motivos y presentacion del Presupuesto. Luego las autoridades de cada una
de las instituciones que presentan presupuesto acuden a la citacion de la Comisién de Presupuesto (CP)
donde deben explicar y sustentar su presupuesto institucional. Culminado este proceso, el proyecto es
discutido en la AN en tres debates del pleno. La Comisién de Presupuesto y la AN pueden solicitar a las
autoridades institucionales cualquier documentacién que sea pertinente para realizar su labor. El
presupuesto se presenta en detalle, por lo que la documentacion resulta muy voluminosa.

103. La nota de remision del Proyecto de Presupuesto a la AN, recibida el 9 de agosto del 2010,
menciona gue se adjuntan 20 juegos de los siguientes documentos:

e Proyecto de Presupuesto de Ingresos y Gastos del Gobierno Central (Tomo Iy Tomo II).

e Proyecto de Presupuesto de Ingresos y Gastos del Sector Descentralizado (Tomo I, 11y II).

e Proyecto de Presupuesto de Inversiones Publicas, segin Provincia, Distrito, Corregimiento y Circuito.
e Proyecto de Presupuesto Financiados con los recursos del Fondo Fiduciario y su Contrapartida.

i) Proporcion de la informacion referida (para que pueda tenerse en cuenta en la evaluacion, debera
cumplirse plenamente la especificacion del parametro de referencia de la informacion) contenida en la
documentacion presupuestaria publicada mas recientemente por el gobierno central.

104. La metodologia PEFA establece que en la evaluacion del presente indicador debe solo tenerse en
cuenta la documentacién que ha sido presentada a la AN simultdneamente con el Proyecto de
Presupuesto. La informacion que fuera presentada a la AN en otra oportunidad o aquella que siendo de
caracter publico no se acompafia a la documentacion presupuestaria no puede ser tomada en cuenta,
debido a que no hay certeza de que esta esté en poder de los legisladores en el momento de la evaluacion,
o debido a que el legislador pudiera tener informacion que no esta actualizada o a que esta no corresponde
a la usada para formular el presupuesto. Tampoco se incluye en la presente evaluacion aquellos
documentos que las autoridades institucionales presentan a la Comisién de Presupuesto durante las vistas
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donde sustentan su presupuesto o aquellas que son presentadas a la Comision por pedido de esta, dado
que en ambos casos la informacion ha estado ausente cuando el legislador se formo un criterio inicial de
evaluacion pudiendo excluir elementos importantes de la misma. Segin lo que establece el PEFA
Fieldguide en Mayo 3, 2012, solo puede tomarse en cuenta la informacion que esta disponible al miembro
de la legislatura al momento de revisar la propuesta de proyecto.

105.

Las buenas précticas internacionales consideran que la documentacion presupuestaria debe incluir

al menos los 9 componentes descritos en la tabla siguiente.

Cuadro 3.2.6.1 - Informacion incluida en la documentacion presupuestal presentada a la AN para la revision y
aprobacion de la Ley de Presupuesto Anual.

Componente de informacién | Incluida Comentario
1) Supuestos Macroeconémicos Los supuestos macroeconémicos que sustentan el Proyecto de Presupuesto para el
PUESTOS ejercicio fiscal 2011 fueron presentados en el “Plan de Gobierno 2010-2014”
con estimaciones del . . o S - ol
S Si publicado en diciembre del 2009. La Exposicidn de Motivos que acompafio al
crecimiento agregado, la :
: ” . . Proyecto de Presupuesto hace referencia a estos supuestos pero no hace una
inflacion y el tipo de cambio S o -
explicacién ni actualizacion de los mismos.
El déficit, en el caso de Panama, se calcula sustrayendo el gasto a los ingresos
(articulo 9 de la Ley de Responsabilidad Social y Fiscal), lo cual, responde a la
antigua definicién de Déficit Global de los EFP 1986 (parrafo 446. Marco
Analitico). Esta definicidn es equivalente al Resultado Operativo Neto segin
Ei e g _ definido por los EFP 2001% En los EFP 2001 los resultados se expresan en tres
2) Déficit fiscal, definido . ' . o A -
No variables: resultado operativo neto/bruto; préstamo neto / endeudamiento neto; y
conforme a los EFP PP L -
déficit/superavit de efectivo.
Adicionalmente, en el Presupuesto para el ejercicio fiscal 2011 se excluyeron
contratos llave en mano por montos muy significativos (ver Exposicion de
Motivos, dltimos parrafos) que han sido contratados por el Gobierno, por lo que
las cifras de déficit mostradas podrian no corresponder a la realidad. °
La documentacion del Presupuesto para el ejercicio fiscal 2011 mostro el déficit
. L P presupuestario y las necesidades de financiamiento, mostrando las fuentes
3) Financiamiento del déficit y - .
L No previstas y los aportes de cada una de ellas. Sin embargo, en el caso del
su composicion - - s .
presupuesto 2011 se han excluido obras con financiamiento, por lo que las cifras
mostradas no corresponden a la realidad (ver componente anterior).
La informacién se encuentra disponible en la Direccion de Crédito Publico, sin
4) Saldo de la deuda incluyendo embargo, no se ha encontrado evidencia de que en la documentacion que
detalles para el afio que Si acompafia al Proyecto de Presupuesto 2011 se presenten los saldos de la deuda
comienza publica en los detalles requeridos. Hay breves referencias a esta en la Exposicién
de Motivos, pero no una presentacion detallada de la misma para los legisladores.
. . . La informacién se encuentra disponible en los reportes de la Contraloria, sin
5) Activos financieros con - . L
~ . embargo, no se ha encontrado evidencia de que en la documentacion que
detalles para el afio que Si ~ - ) .
- acompafa al Proyecto de Presupuesto 2011 se presenten los activos financieros en
comienza :
los detalles requeridos.
6) Resultados del presupuesto si La informacion se encuentra disponible en los reportes de la Contraloria y en los
del ejercicio anterior (2009) reportes de ejecucion presupuestal.
n Presupuesto del ejercicio . La informacidn se encuentra disponible en los reportes de la Contraloria y en los
corriente (revisado o Si reportes de ejecucion presupuestal
resultados) (2010) P ) presup '
8) Datps presupuest'arlos . La informacién presupuestal es proporcionada en forma resumida y detallada
resumidos sobre el ingreso y el Si

gasto

tanto para el ingreso como para el gasto.
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Componente de informacién | Incluida Comentario

9) Explicacion de las El impacto de las nuevas politicas presupuestarias del gobierno fue descrito en el
consecuencias presupuestarias “Plan de Gobierno 2010-2014” publicado en diciembre del 2009. La Exposicién
de nuevas politicas, estimando de Motivos que acompafié al Proyecto de Presupuesto hace referencia a estas

el impacto presupuestario de las No politicas y estrategias pero no hace una explicacion de los mismos. El indicador
principales modificaciones de requiere que los impactos y consecuencias de las politicas presupuestarias del

la politica de ingresos y/o de ejercicio estén explicitamente mostradas en la documentacion presentada a la AN
modificaciones importantes de y no en documentos externos a la presentacion, asi sean estos de conocimiento
los programas de gasto. publico.

Fuente: Documentacion del Proyecto de Presupuesto General del Estado para el ejercicio fiscal 2011

a) Manual de estadisticas de finanzas publicas 2001. Capitulo 4.E

b) El texto de la Exposicién de Motivos que fue presentado a la AN en Agosto del 2010 menciona textualmente: “el Gobierno

Nacional ha procedido a realizar o programar contrataciones ““Llave en Mano” de una serie de proyectos que no estan consignados en el

Proyecto de Presupuesto 2011, lo cual pareceria sugerir que los referidos contratos tampoco han sido incluidos en el presupuesto 2010

Calificacion B. Seis de los nueve parametros evaluados por el indicador estan disponibles para
miembros de la legislatura, aunque algunos no estan incluidos en la documentacién presupuestaria
remitida a la Asamblea Nacional, satisfacen los requisitos minimos establecidos por la metodologia
PEFA.

Indicador Evaluacion Justificacion
ID 6 B Método calificacion M1
Q) B La docu[nentacipn del presupuesto reciente cubre seis 0 menos de los nueve de
referencia de la informacion

ID-7. Magnitud de las operaciones gubernamentales no incluidas en informes presupuestarios

106. En este indicador, se evalla la proporcion de gastos e ingresos del gobierno que no son
declarados o que son reportados inadecuadamente en los informes fiscales, a fin de establecer cuan
realistas y cercanas a la realidad son las estimaciones presupuestarias y los informes sobre la gestion
financiera del gobierno. El periodo de referencia para el andlisis del presente indicador se refiere al afio
2009.

107. En general, las regulaciones presupuestarias obligan a declarar y depositar en las cuentas del
tesoro todos los ingresos institucionales y del gobierno, asi como a registrar presupuestariamente todos
los ingresos, por lo que en el presupuesto puede decirse que se incluyen todos los recursos del Gobierno,
sean estos propios o proporcionados por la cooperacion internacional, en efectivo o financieros. De la
misma manera, los gastos deben ser todos presupuestarios.
“Constitucion Politica de la Republica - Articulo 268.- El presupuesto tendré carécter anual y
contendrd la totalidad de las inversiones, ingresos y egresos del sector publico, que incluye las
entidades auténomas, semiautébnomas y empresas estatales.”

“Ley de Responsabilidad Social y Fiscal - Articulo 5.- Los ingresos fiscales de las entidades
publicas deben estar consignados en el Presupuesto General del Estado. Las deducciones y los
ajustes a los ingresos, como los gastos tributarios, deben presentarse en forma detallada. No se
podra realizar ningun pago si en el Presupuesto General del Estado no consta especificamente la
partida de gastos para satisfacer la obligacion.”

“Ley de Responsabilidad Social y Fiscal - Articulo 6.- Los ingresos del Gobierno Central
deberan consignarse en el Presupuesto General del Estado y se depositaran en la Cuenta del
Tesoro Nacional en el Banco Nacional de Panama, contra la cual se expedira toda orden de
pago para cubrir los compromisos causados por las autorizaciones de gastos originadas en sus

44



distintas dependencias. Las Instituciones Descentralizadas, Empresas Publicas e Intermediarios
Financieros se regirén por el mismo principio de unidad de caja, de conformidad con la
autonomia administrativa y financiera. En el caso de los ingresos creados por leyes especiales
con destino especifico, su recaudacion y depdsito se hara de acuerdo con el presente articulo.”

108. Respecto al afio 2009 no se ha podido evidenciar la existencia de ingresos o gastos
extrapresupuestarios, sin embargo, si se han identificado algunas deficiencias en el reporte de la ejecucién
presupuestal, las cuales se originan en los procedimientos de gestion empleados y que inducen a que el
gasto presupuestario no se declare adecuadamente, dificultando su seguimiento por el gobierno.

109. Las normas establecen que las instituciones deben preparar y presentar a la CGR y al MEF
reportes de ejecucion presupuestal mensuales y reportes financieros trimestrales (Ley Anual Presupuesto
2009, Articulo 253). Estos informes deben contener informacion de los compromisos, devengados y
pagos presupuestarios (Ley Anual Presupuesto 2009, Articulo 194). Estos informes, que tienen un disefio
adecuado para reportar la gestién, se producen en ciclos que no coinciden con los ciclos operativos de la
gestion por lo que su informacion no refleja adecuadamente la ejecucion presupuestal. Se ha estimado que
el ciclo promedio de pago es actualmente de 53 dias. El periodo promedio comprendido entre el registro
del compromiso y el registro del devengado no ha sido estimado, pero tal como se menciona en el ID-4,
este puede prolongarse por varios meses. Adicionalmente, y segin mencionado en el ID-4 en la Tesoreria
también se producen demoras en el procesamiento de pagos que pueden exceder los 120 dias. De esta
manera, los informes mensuales muestran cifras de procesos en tramite en los cuales no se puede
determinar exactamente en qué estado estan o cuando concluiran.

110. En el caso de los informes trimestrales se presentan algunas debilidades adicionales, por ejemplo,
la informacion contable no necesariamente concilia con la informacién presupuestal. Se han detectado
casos en los cuales se han imputado errébneamente gastos en cuentas contables que generan saldos
presupuestarios negativos (ver 1D-5). Adicionalmente, se han encontrado deficiencias en la conciliacion
de las cuentas corrientes bancarias institucionales, dado que estas pueden ser administradas de modo
descentralizado y las conciliaciones no necesariamente se producen a tiempo. De esta manera, los estados
financieros institucionales que son presentados trimestralmente no necesariamente reflejan el estado real
de las cuentas a la fecha del informe. Hay que considerar que existen mas de 6,000 cuentas bancarias del
gobierno reportadas por el Banco Nacional fuera del sistema de cuenta Unica y que la conciliacion debe
ser realizada en los primeros 10 dias de cada mes a fin de poder preparar los informes mensuales y
trimestrales. '

111.  Otro aspecto que es necesario mostrar es el referido a las transferencias de fondos que hace la
Tesoreria hacia las cuentas de las instituciones (las 6,000 que se mencionan anteriormente). Estas
transferencias presupuestalmente se registran como gasto, sin embargo estos fondos quedan
inmovilizados en las cuentas bancarias institucionales por periodos indeterminados. Un reporte del Banco
Nacional mostrando los saldos de las cuentas corrientes institucionales al 30 de junio 2010 mostré un
saldo total de 1,421.7 millones de Balboas, y el saldo para las cuentas de las entidades del gobierno
central para dicha fecha fue de 650.7 millones de Balboas. El informe Trimestral al 30 de junio del 2010
publicado por la CGR muestra que en el periodo enero-junio 2010 se habian pagado 5,012.2 millones de
Balboas en el sector publico, de los cuales 2,251.8 millones de Balboas correspondieron a pagos de
gobierno central, los cuales incluyen los fondos depositados en las cuentas institucionales. Es decir que
cerca del 29% de las transacciones reportadas como pagadas en los informes presupuestarios del sector

10 E| ejemplo siguiente aunque no perteneciente al periodo de estudio confirma las dificultades de la conciliacién de cuentas. En
un reporte consolidado de conciliaciones bancarias del MEDUCA referente al periodo 1 de abril al 30 de setiembre 2010 se
menciona que solo se incluye las cuentas de la sede central y de las unidades regionales, no asi las cuentas de las cerca de 3000
escuelas que reciben fondos presupuestarios del MEDUCA. Ademas en dichos informes se aclara que la conciliacidn de cuentas
de algunas unidades regionales corresponde al mes de agosto debido a que al momento del informe atn no se recibia la
informacion bancaria del mes de setiembre.
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publico y del gobierno central, ain no habian sido ejecutadas ya que los fondos aln estaban en las cuentas
corrientes institucionales.

112.  Una préctica adicional que no ha podido ser cuantificada pero que es empleada por algunas
instituciones consiste en postergar el registro de las transacciones, lo cual puede prolongarse por varias
semanas y no siempre puede hacerse antes del 31 de diciembre, en cuyo caso la operacion no se registra
en el ejercicio presupuestal en que se adquirio el bien sino en el presupuesto que entra en vigencia en el
mes de enero. De esta manera, dado que los bienes son adquiridos sin hacer su imputacion presupuestal se
produce un gasto extra-presupuestal. Esta practica se origina normalmente debido a dos circunstancias: i)
cuando no existe partida presupuestaria o saldo disponible en la partida para imputar el gasto, lo cual
normalmente se da cuando la creacién o modificacion de la partida presupuestaria que se desea afectar
esta en tramite; y, ii) cuando el proveedor luego de entregar los bienes o servicios demora en la
presentacion de su factura. En ambos casos, los informes mensuales y/o trimestrales quedan afectados por
la omision al registro de bienes o servicios que han sido efectivamente adquiridos, y si esto se produce
hacia el fin del afio también puede afectarse los informes de cierre fiscal y de liquidacion del presupuesto.

i) Nivel del gasto extrapresupuestario -distinto del de los proyectos financiados por donantes- que no se
declara, es decir, que no figura en los informes fiscales.

113.  Aunque las debilidades descritas en los parrafos precedentes tienden a regularizarse hacia fin del
afio, y en la mayoria de los casos los reportes de cierre fiscal y de liquidacion presupuestal incluyen la
regularizacién de dichos montos, queda claro que los informes intermedios reportan de modo inadecuado
la ejecucion presupuestal y no permiten hacer un correcto seguimiento de esta.

114.  En el afio 2009 al 31 de diciembre quedd sin pagar aproximadamente el 6% del presupuesto
devengado, habiéndose regularizado el gasto al mes de abril, por tanto los informes del afio no reportaron
adecuadamente el gasto por dichos montos. Adicionalmente, los informes mensuales y/o trimestrales, tal
como se describié en parrafos precedentes reportaron inadecuadamente ejecucidon presupuestal por
montos que facilmente podrian superar el limite de 10% de la ejecucion presupuestal. De acuerdo a la
evidencia observada, la mayor parte de los rubros identificados son reportados pero no necesariamente en
el periodo contable correcto. Tener una imagen precisa de la ejecucion del presupuesto es dificil hasta que
todas las cuentas se incorporan en los informes fiscales.

Calificacion D. Aunque el nivel de gasto no reportado o declarado inadecuadamente en los informes

fiscales de fin del afio 2009 supera el 5% pero no excede al 10% del monto presupuestal ejecutado, el
nivel de gasto no reportado o declarado inadecuadamente durante el afio supera facilmente al 10% del
gasto total del gobierno, no permitiendo hacer un seguimiento apropiado de la ejecucion presupuestal.

ii) Informacion sobre ingresos y gastos referentes a proyectos financiados por donantes que se incluyen
en los informes fiscales.

115. La totalidad de los fondos provenientes de donacién y préstamo son ejecutados por
procedimientos presupuestarios y a traves del SIAFPA, donde se registran tanto ingresos como egresos.
La ejecucion presupuestal de los proyectos esté sujeta a los mismos problemas de gestion y reporte que la
ejecucion presupuestal del gasto corriente del gobierno. Se ha obtenido evidencia de que pagos realizados
con fondos provenientes del sistema de cooperacion internacional mostraban periodos de procesamiento
superiores a los seis meses al momento de solicitar el uso de los fondos de la cuenta especial del proyecto
para ejecutar el pago al proveedor. Ademas, el uso de agentes fiduciarios hace dificulta la evaluacion de
la situacion real de ejecucion de esos fondos, los fondos estan registrados segin su ejecucion en el
presupuesto cuando se transfiere al agente fiduciario.
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Calificacion D. Las debilidades descritas de los informes fiscales no proporcionan informacion
completa sobre los ingresos y gastos de los proyectos financiados mediante préstamos.

Indicador Evaluacion Justificacion
ID7 D Meétodo calificacién M1
Q) D El nivel deI_ gasto extrapresupuestario no declarado (distinto del de los
proyectos financiados por donantes) supera el 10% del total del gasto.
La informacién sobre los proyectos financiados por donantes que figura en los
(i) D informes fiscales presenta graves fallas y ni siquiera abarca todas las
operaciones financiadas mediante préstamos.

ID-8. Transparencia de las relaciones fiscales intergubernamentales

116.  En este indicador, se evalta en qué medida las transferencias de presupuesto, condicionadas o no,
del gobierno central hacia las entidades sub-nacionales, descentralizadas o autbnomas se realizan sobre la
base de reglas claras, predecibles y transparentes.

El andlisis del presente indicador se centra en la gestion del dltimo ejercicio fiscal completado (2009).

i) Sistemas transparentes y basados en normas de asignacion horizontal, entre gobierno y gobiernos SN,
de las transferencias incondicionales y condicionales del gobierno central (asignaciones presupuestarias
y reales).

117.  En Panam4, la Constitucién Politica de la Republica no define un marco juridico particular que
norme las transferencias regulares de recursos del gobierno central a los gobiernos municipales. La
Constitucion reconoce a los gobiernos municipales como entidades autdénomas, democraticas y como
gobiernos locales (Articulo 229) los cuales gozan de autonomia para recaudar impuestos e ingresos
propios y formular en consecuencia sus presupuestos de gastos. Asimismo, en el Articulo 233 establece
que solamente en determinados circunstancias el Estado complementara la gestion municipal cuando esta
confronte dificultades, tales como epidemias o alteracion del orden publico las cuales no puedan ser
resultas por el gobierno municipal y otros motivos de interés nacional que seran reguladas por ley.
Finalmente la Constitucion define los recursos que deberan ser tratados como ingresos municipales
incluyendo las subvenciones estatales y donaciones, sin mayor detalle sobre el tipo de subvenciones o
donaciones y si las mismas deberan estar alineadas al ciclo de formulacion de los presupuestos
municipales (Articulo 243).

118.  Por otro lado, no existe una Ley de Descentralizacion administrativa la cual defina y regule las
competencias de los entes descentralizados y autbnomos con mayor detalle vis-avis el gobierno central.
Por tanto queda a discrecion del Ejecutivo el definir los montos de transferencias a los gobiernos
municipales en funcion de la implantacion programas especificos y de las disponibilidades
presupuestarias, tal como el Programa de Desarrollo Social el cual transfiere subsidios a ciertos
municipios para programas sociales. Sin embargo, las asignaciones de presupuesto definitivas para estos
programas responden basicamente a una decision discrecional del gobierno central y no estan reguladas
por reglas tales como formulas las cuales faciliten a los municipios el predecir sus asignaciones anuales,
con el fin de apoyar la formulacién de sus respectivos presupuestos y planes operativos de manera
efectiva.

Calificacion D. No Existen reglas claras, transparentes y aceptadas, tales como formulas, las cuales
faciliten a los gobiernos sub-nacionales predecir las transferencias que recibiran del Gobierno Central.

47



ii) Puntual suministro de informacidn confiable a gobiernos SN sobre las asignaciones que les hara el
gobierno central para el préximo ejercicio.

119. A pesar de no existir un marco legal completo que regule las transferencias del gobierno central a
los municipios sobre la base de reglas claras, los municipios que forman parte de programas que reciben
transferencia de recursos a los municipios conocen de forma anticipada los montos que les serén
asignados el préximo ejercicio.

Calificacion A. La informacion entregada a los municipios sobre la asignacién de fondos es confiable
y es entregada de forma anticipada a que los municipios completen sus propios presupuestos.

iii) Medida en gue se recogen y dan a conocer datos fiscales consolidados (por lo menos sobre ingresos y
gastos) referentes al gobierno general, por categorias sectoriales.

120.  El Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) publica de forma trimestral el Balance Fiscal del
Sector Publico No Financiero (SPNF) Consolidado, incluyendo el gobierno general y el balance fiscal del
gobierno central. Dicha informacion presenta el detalle de los ingresos totales del SPNF los cuales
incluyen los ingresos corrientes del gobierno general (Gobierno Central, Seguridad Social y las agencias
consolidadas, no incluye municipios), el balance de las empresas publicas, de las agencias y otros,
ingresos de capital y las donaciones. Por su parte, los gastos del SPNF muestran los gastos corrientes del
gobierno general, intereses y los gastos de capital (inversiones fisicas).

Calificacion D. La informacion fiscal consistente con la informacion fiscal del gobierno central,
general y SPNF no incluye la consolidacion de las operaciones realizadas por los gobiernos
municipales. La informacién sobre las operaciones de los municipios es auditada por la CGR pero no
es consolidada en el Balance Fiscal del SPNF consolidado.

Indicador Evaluacion Justificacion
ID 8 C Meétodo calificacién M2
La asignacion horizontal de las transferencias del gobierno central no se
Q) D determina en ninguna medida, o casi en ninguna medida, a través de sistemas

transparentes y basados en normas

Se proporciona a los gobiernos SN informacion confiable sobre las

(i) A asignaciones que han de transferirseles antes de que inicien sus procesos de
presupuestacion detallados

Se recopila y consolida informacion fiscal (ex ante y ex post) compatible con la
informacion fiscal del gobierno central en relacién con menos del 60% (por
(iii) D valor) del gasto de los gobiernos sub-nacionales, o bien, si la cobertura es de
mayor proporcion, la consolidacion en informes anuales, si se realiza, tiene
lugar con méas de 24 meses de retraso

ID-9. Supervision del riesgo fiscal agregado provocado por otras entidades del sector publico

121.  En este indicador, se evalla la capacidad y calidad de supervisién del gobierno central para
supervisar y monitorear el riego fiscal agregado generado de forma explicita o implicita por otras
entidades del sector publico tales como entidades auténomas, empresas publicas y gobiernos sub-
nacionales.

El andlisis del presente indicador se centra en la gestion del dltimo ejercicio fiscal completado (2009).

i) Medida en que el Gobierno central realiza el seguimiento de los organismos publicos autbnomos
(OPA) y las empresas publicas (EP).
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122. El MEF es la entidad responsable de llevar adelante el seguimiento de las finanzas publicas
derivadas de las operaciones del gobierno central, entidades o agencias autdnomas y empresas publicas en
base caja. EXxisten reportes mensuales y trimestrales que muestran la ejecucion del presupuesto del
gobierno central siendo el ultimo disponible para este estudio de septiembre de 2010. Por su parte,
reportes trimestrales consolidados sobre el balance del gobierno general y del SPNF son realizados de
forma trimestral siendo el altimo reporte disponible el de septiembre de 2010.

123.  Sin embargo y de acuerdo al ultimo reporte sobre la consulta del Articulo IV del Fondo
Monetario Internacional (FMI),™ es necesaria que la consolidacion de informacion sobre transferencias
entre entidades del sector publico sea realizada de manera méas consistente y en especial la consolidacién
de las operaciones de las empresas publicas sea realizada de manera mas oportuna y sea de caracter
universal. Por ejemplo, desde 2004 la informacion sobre la Autoridad del Canal de Panama (ACP) ha
sido excluida de la definicion del SPNF para propositos fiscales, por lo cual para obtener informacion
sobre la situacion financiera de la ACP se debe recurrir al portal Web www.pancanal.com, informacion
disponible que no necesariamente coincide con los procesos de consolidacién de informacion del SPNF.
En 2009 los activos de la ACP fueron US$ 5,3 billones e ingresos de US$ 1,8 billones.

Calificacion C. Las entidades autbnomas, descentralizadas y empresas publicas presentan anualmente
su informacion financiera al MEF, pero no se hace la consolidacion completa de la informacion fiscal
en especial el universo de las empresas publicas es limitado.

ii) Medida en que el gobierno central realiza el seguimiento de la posicidn fiscal de los gobiernos SN.

124. No existe un seguimiento sisteméatico a la posicion fiscal de los gobiernos municipales con
propositos de medicion de riesgo fiscal. Lo que si existe es una consolidacion de tipo contable que realiza
la CGR con propositos de control sobre el gasto y rendicion de cuentas. Dicha consolidacion contable de
todas formas no es estandar ya que depende de las definiciones que haya realizado el Consejo Municipal e
incorporado a su manual de cuentas, el cual puede o no puede coincidir con las regulaciones establecidas
por las normas generales de ejecucion presupuestaria emitidas por el MEF. De hecho los presupuestos de
los municipios no forman parte del presupuesto general y solo incluye las transferencias que realizar el
gobierno central a los municipios. Por tanto no existe un reporte consolidado anual u otro que muestre los
factores de riesgo fiscal de los gobiernos municipales. Por su parte, la evidencia muestra que el 100% de
los municipios no reporta excedentes al final de la gestion lo cual muestra que no son sujetos de crédito
en primera instancia y si reciben créditos los mismos son garantizados por el Tesoro de la Nacion.

Calificacion C. Los gobiernos sub-nacionales presentan anualmente su informacién financiera a la
CGR con propdsitos de control de gastos, rendicion de cuentas y consolidacion contable. Sin embargo,
el MEF no realiza la consolidacion completa de la posicion fiscal de los municipios.

Indicador Evaluacién Justificacion
ID9 C Método calificaciéon M1
La mayoria de los principales OPA/EP presentan al gobierno central informes
(1) C fiscales por lo menos anualmente, pero no se elabora un panorama consolidado,

0 éste es, en buena medida, incompleto

Se realiza, por lo menos anualmente, el seguimiento de la posicion fiscal neta
(i) C correspondiente al mas importante nivel de gobierno SN, pero no se elabora un
panorama consolidado, o éste es, en buena medida, incompleto

11 panama: 2010 Article IV Consultation—Staff Report, October 2010.
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ID-10. Acceso publico a informacion fiscal clave

125.

En este indicador, se evalia en qué medida el publico en general o algunos grupos de interés

tienen acceso comprensivo a informacion fiscal clave, la cual cuenta con un determinado estandar de
calidad que permita realizar andlisis y comparaciones.

El anélisis del presente indicador se centra en la gestion del altimo ejercicio fiscal completado (2009).

i) Numero de los elementos de acceso publico a la informacion abajo mencionados (1-6) que se utilizan
(para que un elemento sea tenido en cuenta en la evaluacion debe cumplir todas las especificaciones del
parametro de informacién).

126.

Cuadro 3.2.10.1 Documentacién de Acceso Publico

En el modelo de evaluacion PEFA, los seis elementos de informacion que deben estar disponibles
para la ciudadania son:

entidades de servicios
primarios

dichos recursos por las referidas unidades. La CGR y las instituciones
sectoriales hacen dicho seguimiento mensualmente.

Elementos requeridos Elementos de acceso publico Evaluacion
La documentacién sobre el proyecto de presupuesto anual tal como se presenta
al Congreso se encuentra disponible en el portal Web www.asamblea.gob.pa
por ejemplo el proyecto de presupuesto para 2010 se encuentra disponible en el
Documentacion sobre el siguiente
rovecto de presupuesto link:http://www.asamblea.gob.pa/LEGISPAN/Pdf TRA HIS/2000 tra_his/200
gnu)zgl tal corl?w esp 9_tra_his/2009 P_049.pdf y para el presupuesto de 2011 en el siguiente link: Si cumple
' http://www.asamblea.gob.pa/actualidad/proyectos/2010/2010_P_185.pdf Dicha P
presentada al Congreso - - o ey - —
- informacion contiene: i) la nota de remisién del ejecutivo al legislativo: ii) la
de la Republica S Lo . - -
exposicion de motivos; v iii) el proyecto de ley. Ademas, la informacion sobre
el presupuesto remitido incluye acciones ejecutadas por el legislativo tales
como: i) informe del primer debate; ii) informe de la Comision y correccién de
estilo; y iii) proyecto de ley aprobado en el tercer debate.
Informes de ejecucion El MEF lleva un seguimiento a la ejecucion del presupuesto del ejercicio mes a
presupuestal en el curso | mes, informacidn que se encuentra en el siguiente link: Si cumple
del ejercicio http://www.mef.gob.pa/Portal/index.html
Los estados financieros del cierre del ejercicio del SPNF estan disponibles en el
Estados financieros del portal Web www.mef.gob.pa. Por ejemplo, los estados financieros consolidados Si cumple
cierre del ejercicio del SPNF en 2009 estan disponibles en el siguiente link: P
http://Aww.mef.gob.pa/Portal/index.html
Informes de auditoria No se pudo evidenciar la publicacién o acceso a informes de auditoria externa No cumple
externa en materia presupuestaria. P
Las informacion sobre los procesos de compras y contrataciones esta disponible
Lo en el portal Web www.mef.gob.pa y especificamente en el link de Panama
Las adjudicaciones de ) . .
Compra http://www.mef.gob.pa/Portal/index.html (lo que no queda claroesla | Sicumple
contratos P — S
cobertura de las publicaciones con relacion a los planes de adquisiciones
anuales)
La informacion sobre los recursos recibidos y utilizados de todas estas unidades
Recursos puestos a - - o - .
di .y de prestacion de servicios primarios es completa, confiable y se actualiza
isposicion de las - L - .
mensualmente, permitiendo el seguimiento permanente de la recepcion y uso de | Si cumple

indicados.

Calificacion A. El gobierno central hace publica la informacion de cinco de los seis elementos
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Indicador Evaluacion Justificacion
ID 10 A Método calificacion M1
(i) A El gobierno pone a disposicién del pablico entre cinco y seis de los seis tipos de
informacion indicados

Sub-Seccidén 3.3. Presupuestacion basada en politicas

ID-11. Carécter ordenado y participacion en el proceso presupuestario anual

127.  Tal como se menciona en el ID-1, el marco normativo de la gestion presupuestal es simple y poco
extenso, propiciando una gestion flexible que privilegia los programas prioritarios y facilita el
acomodamiento de la gestion a las circunstancias del momento.

128. A partir del afio 2009 los gobiernos deben presentar un Plan de Gobierno para los 5 afios de su
administracion'? el cual contiene todas las estrategias y planes de desarrollo para dicho periodo, los cuales
adquieren prioridad sobre los planes sectoriales o institucionales existentes, por tanto, los presupuestos
priorizan Unicamente estos programas Y el resto de fondos presupuestarios sirve para resolver los demas
aspectos operacionales y circunstancias del momento impuestas normalmente por la morosidad de los
procedimientos burocraticos existentes. De esta manera, el presupuesto inicial contiene elementos
“centrales” rigidos y elementos “periféricos” muy flexibles que estdn sujetos a innumerables
modificaciones presupuestarias durante el afio. EI MINSA por ejemplo menciond que posiblemente
preparaba unas 200 modificaciones presupuestarias anualmente, y DIPRENA menciond que procesaba
mas de un millar de modificaciones presupuestarias por afo.

Cuadro 3.3.11.1 - Marco normativo del sistema presupuestario de Panama

Marco Legal Normas e instructivos presupuestarios

Constitucion de la Republica Guias de Fiscalizacién emitidas por la CGR

Ley Anual del Presupuesto General del Estado Normas de Contabilidad Gubernamental

La Ley de Responsabilidad Social y Fiscal Manual Macro para la Captura del Anteproyecto de la
El Cédigo Fiscal Unidad Ejecutora

Manual de Clasificaciones Presupuestarias

Instructivo para el Cierre Fiscal

- Fuente: DIPRENA

129. El MEF no establece techos presupuestarios para las instituciones por lo que cada institucion
formula libremente su presupuesto teniendo en cuenta el Plan de Gobierno y sus necesidades sectoriales e
institucionales. Las entidades someten sus propuestas presupuestarias iniciales al MEF quien analiza
primero los aspectos inamovibles de esta (programas prioritarios del Plan de Gobierno y programas en
ejecucion que no pueden ser suspendidos) y luego todos los demdas aspectos son sometidos a una
negociacion con cada entidad a fin de establecer un monto final para cada institucion compatible con la
disponibilidad de recursos prevista por el estado. Se ha tenido referencias de propuestas iniciales de
presupuesto institucional que han sido dos y tres veces mayores que el presupuesto finalmente negociado.
Culminada la negociacién, la entidad queda excluida de las negociaciones posteriores hasta la
sustentacion de su presupuesto en la AN.

130. Los montos negociados por el MEF con las entidades son luego sometidos al Consejo de
Ministros para su discusion donde es posible que se produzcan nuevos ajustes en la redistribucién de

12 E] Articulo 16 de la Ley 34 de 2008 sobre “Responsabilidad Social y Fiscal” establece la obligatoriedad del gobierno de
formular en sus primeros seis meses de su administracion un plan estratégico que describa la estrategia econémica y social, la
programacion financiera a cinco afios y el plan de inversiones publicas para el mismo periodo. Dicho plan fue producido por el
actual gobierno y publicado en la Gaceta Oficial el 12 de enero del 2010.
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fondos institucionales. Finalmente, el MEF prepara el Proyecto de Presupuesto que luego de una
discusion final y aprobacion en el Consejo de Ministros es sometido a la AN.

131.  En la AN, durante el proceso de sustentacién, cada entidad puede solicitar cambios al Proyecto
presentado justificando la mayor necesidad de fondos o una mejor distribucion de los mismos en su
presupuesto, lo cual puede ser aceptado o rechazado por la AN. Por su parte, los legisladores pueden
solicitar también al MEF las modificaciones presupuestarias que juzguen convenientes y asi el
presupuesto finalmente aprobado puede ser distinto del Proyecto de Presupuesto presentado a la AN.

132. Como fue mencionado en el ID 2, una préactica difundida en las entidades del gobierno es que
hacia fin del afio y luego de conocido el presupuesto finalmente aprobado por la AN, éstas empiezan a
preparar las modificaciones al presupuesto aprobado a fin de poder incluir en este las actividades que
guedaron sin completar en el ejercicio anterior. Esto afiade incertidumbre con relacion al presupuesto
recién aprobado, y continuara por el resto del afio.

133.  El SIAFPA no tiene un moédulo de formulacion presupuestal, por lo que todas las entidades
presupuestarias del gobierno, sean del Gobierno central o sean entidades autbnomas o descentralizadas,
preparan sus presupuestos institucionales utilizando un modelo matematico desarrollado en Excel por el
MEF (SIPRES). Este ministerio consolida los presupuestos de Gobierno central y de las entidades
descentralizadas y autébnomas para conformar el Proyecto de Presupuesto que se presentara a la AN.

i. Existencia y observancia de un calendario presupuestario fijo

134. Esta dimension evalGa si existe un calendario adecuado para el proceso de formulacion
presupuestal y verifica si este se cumple adecuadamente, de modo de permitir a las instituciones preparar
estimados acertados de la ejecucion presupuestal del préximo ejercicio. El analisis de la presente
dimensidn se centra en el ltimo presupuesto aprobado por la Asamblea Nacional (2011).

135. Las fechas criticas del calendario presupuestal estdn definidas en la circular firmada por el
Ministro de Economia y Finanzas en los primeros dias Utiles de afio, lo cual permite a las instituciones
coordinar anticipadamente sus sistemas y procesos para preparar su propuesta presupuestal. Dicha
circular se envia a todas las autoridades del gobierno, a la AN y a la CGR. Para la aprobacion del
presupuesto del 2011 la circular fue emitida en 4 de enero y con los términos del calendario como sigue:

Cuadro 3.3.11.2 - Calendario presupuestal para la formulacion y aprobacion del Presupuesto 2011

Evento

Periodo

Estimacion Cifra Preliminar

Del 19 al 30 de abril de 2010

Entrega del Anteproyecto

Del 20 al 31 de mayo de 2010

Analisis, Discusién y Aprobacion

Del 1 al 29 de junio 2010

Analisis por Institucion

Del 1 al 11 de junio de 2010

Consultas Internas por Institucion

Del 14 al 18 de junio de 2010

Aprobacion Despacho Superior

Del 21 al 25 de junio de 2010

Cierre Balance Preliminar

Del 28 al 29 de junio de 2010

Vistas MEF-Instituciones Plblicas

Del 2 al 9 de julio de 2010

Primer Borrador del Proyecto de Ley

Del 12 al 14 de julio de 2010

Elaboracion del Proyecto de Ley

Del 15 al 17 de julio de 2010

Aprobacion Consejo de Gabinete

Del 19 al 22 de julio de 2010

Presentacién a la Asamblea Nacional

Del 26 al 30 de julio de 2010

Discusién y Aprobacion en la Asamblea Nacional

Del 5 de agosto al 5 de diciembre de 2010.

Fuente: DIPRENA
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136. Dado que las entidades formulan su presupuesto libremente, sin estar sujetas a techos
presupuestales, las instituciones pueden comenzar a formular su presupuesto en cualquier momento del
afio y disponen hasta el fin del mes de mayo para tenerlo terminado. En dicho momento las instituciones
no tienen certidumbre de cuanto de su presupuesto vigente podra ser ejecutado en los siguientes siete
meses (debido a la morosidad de los procesos administrativos), por lo que no pueden determinar si parte
de estas actividades deberd de reprogramarse en el afio siguiente, en perjuicio de las nuevas actividades
que pudieran haberse programado. De esta manera, aunque el periodo de formulacion da un plazo
razonable, este no resulta adecuado por finalizar tempranamente, no permitiendo hacer estimados
presupuestarios acertados.

137.  El calendario es claro y completo, abarcando todos los pasos, desde las coordinaciones previas al
proceso de formulacion hasta la presentacion del Proyecto de Ley de Presupuesto a la AN. Se incluyen en
este no solamente las actividades que desarrollaran las instituciones en el proceso de formulacion, sino
todos los procesos de coordinacion interinstitucional para la preparacion del Proyecto de Presupuesto.
Asimismo, se establecen los periodos para la ejecucion de los procesos posteriores de revision y
consolidacion del presupuesto del gobierno, asi como para la preparacion del Proyecto de Ley de
Presupuesto.

Cuadro 3.3.11.3 - Cumplimiento del calendario presupuestario.

. . Presupuesto 2011

Actividad presupuestaria Calendario Real
Entrega de las propuestas presupuestarias por las instituciones al MEF Mayo 31 Mayo 31
Entrega del Proyecto de Ley de Presupuesto a la AN Julio 30 Julio 27

Calificacion C: Aunque el calendario presupuestario es claro, y concede un plazo que podria ser
suficiente para la formulacion presupuestal por las instituciones (seis 0 mas semanas), este, por lo
anticipado de su cierre no permite hacer estimados presupuestales acertados y Utiles. La calificacion C
se aplica teniendo en cuenta que la calificacion B requiere que los estimados producidos sean de
utilidad para la ejecucion del presupuesto, lo cual no se da.

ii. Claridad y generalidad de las directrices sobre preparacion de los documentos presupuestarios
(circular presupuestaria o equivalente), y participacion politica en esa labor de orientacion

138. Esta dimension evalGa si las instituciones reciben directivas adecuadas para formular
adecuadamente sus propuestas presupuestales, a fin de que estas sean compatibles con las politicas
presupuestarias del gobierno, con los planes de desarrollo y con la disponibilidad de los recursos fiscales,
permitiendo asi su integracion en el Proyecto de Presupuesto del gobierno y una posterior y eficiente
ejecucion presupuestal. El anélisis de la presente dimension se centra en el Gltimo presupuesto aprobado
por la Asamblea Nacional (2011).

139. Tal como se menciona en el ID-6, la politica y los supuestos presupuestarios estan expresados en
el Plan de Gobierno quinquenal, que es de caracter publico, y en sus revisiones y actualizaciones que
también son publicadas durante el primer cuatrimestre de cada afio. Por este motivo, y ante la falta de una
circular de techos presupuestarios, ya que esta no es producida por el MEF, las instituciones no reciben
directamente del MEF directrices especificas para la formulacion de su presupuesto, aunque si las pueden
obtener de las publicaciones existentes. La practica ha demostrado que las instituciones preparan en
muchos casos presupuestos que son drasticamente ajustados y que luego durante la ejecucion requieren de
innumerables modificaciones a fin de adecuarlos a las necesidades institucionales.
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140.  El MEF produjo el “Manual de Macro Para la Captura de Anteproyecto de Unidades Ejecutoras”,
sin embargo, este es sdlo un utilitario informatico para capturar los anteproyectos institucionales en forma
estandarizada. No contiene directivas presupuestales (Ver comentario anterior sobre SIPRES).

141.  Las buenas précticas internacionales recomiendan que las instituciones reciban del gobierno al
inicio del proceso de formulacién de su presupuesto, instrucciones respecto a los limites maximos de
gasto a que deberan someterse, dandoles asi la posibilidad de programar actividades viables técnica y
financieramente y permitiéndoles mantener el control sobre su ejecucion presupuestal.

Calificacion D: No se emite una circular de techos presupuestarios para las instituciones, ni se emiten
directivas especificas para que las instituciones formulen sus proyectos de presupuesto. En muchos
casos los presupuestos institucionales finalmente aprobados por la AN son distintos a las propuestas
presupuestales iniciales de la entidad.

iii. Puntual aprobacién del presupuesto por parte del Congreso de la Republica

142.  Esta dimensidn evalla las aprobaciones del presupuesto por la AN se han hecho antes del inicio
del ejercicio fiscal presupuestado. El andlisis de la presente dimension se centra en los tres Gltimos
procesos de aprobacion por la Asamblea Nacional (2009, 2010 y 2011).

Los presupuestos de los tres altimos afios fueron aprobados antes de la apertura del ejercicio presupuestal.

Cuadro 3.3.11.4 - Aprobacion de los presupuestos por la Asamblea Nacional.

Presupuesto Fecha de aprobacion
2009 4 diciembre 2008
2010 28 octubre 2009
2011 2 noviembre 2010
Fuente: Leyes de Presupuesto aprobadas por el Congreso

Calificacion A: El presupuesto fue aprobado oportunamente en los tres afios analizados.

Indicador Evaluacion Justificacion
ID 11 C+ Método calificacion M2

Existe un calendario presupuestario anual claro, pero es rudimentario y su

Q) C ejecucion puede sufrir frecuentes retrasos. El calendario concede a los MDO un
plazo tan corto para realizar estimaciones detalladas que muchos no logran
completarlas a tiempo.
No se remite a los MDO una circular, ésta es de calidad muy insatisfactoria, o

(ii) D bit_en el Gabin_ete rec_ién toma parte en el proceso d_e aprok_)acic')_n de las
asignaciones inmediatamente antes de que se remitan estimaciones detalladas al
poder legislativo, por lo que no existe la posibilidad de introducir ajustes.

(i) A En los tres l]lt_imo_s f'mos, el poder legislativo aprobd el presupuesto antes de la
apertura del ejercicio.

ID-12. Perspectiva plurianual en materia de planificacion fiscal, politica de gasto y
presupuestacion

143.  Este indicador evalla la medida en que las proyecciones fiscales y presupuestarias, analizadas
bajo una perspectiva multianual, se vinculan con las politicas de gasto y presupuesto, a fin de facilitar el
mejor desempefio macroeconémico, de promover una mayor disciplina y responsabilidad fiscal entre las
distintas instituciones y niveles de gobierno, y de conciliar los objetivos del gasto publico con la
disponibilidad esperada de recursos financieros.
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144, La Constitucién Politica de la Republica del 2004 establece en el Articulo 268 que “El
presupuesto tendré caracter anual y contendré la totalidad de las inversiones, ingresos y egresos del sector
publico, que incluye las entidades autbnomas, semiauténomas y empresas estatales.”

145.  La Ley 97 de creacion del Ministerio de Economia y Finanzas en diciembre de 1998 establece en
su articulo 2, inciso C que el MEF tendra como parte de sus funciones la siguiente: “En materia de
finanzas publicas: 1). Dirigir la administracion financiera del Estado; 2) Elaborar y actualizar
peridédicamente la programacion financiera del Estado de corto, mediano y largo plazo, la cual servira de
base para la preparacion del Anteproyecto de Presupuesto General del Estado y para el control de la
gestion financiera ...”

146. La Ley de Responsabilidad Social y Fiscal de junio del 2008 en su Articulo 16 establecié que los
gobiernos debian preparar al inicio de su mandato un Plan Estratégico de Gobierno de caracter quinquenal
“el cual debe incluir una estrategia econémica y social, la programacion financiera a cinco afios y un plan
de inversiones publicas indicativo a cinco afios, que estableceran criterios para la canalizacion del gasto
publico hacia sectores, programas y proyectos prioritarios a nivel nacional.” El presente gobierno fue el
primero en poner en practica dicha estipulacién y en diciembre del 2009 publicé su plan quingquenal en
Diciembre 2009."

i. Preparacion de previsiones fiscales y asignaciones funcionales plurianuales

El anélisis de la presente dimension se centra en los Ultimos dos ejercicios presupuestales completados
(2008 y 2009).

147.  La vision plurianual del presupuesto es recién mencionada en la Ley de Responsabilidad Social y
Fiscal de junio del 2008, y debido al cambio de gobierno en 2009 las proyecciones que pudo hacer el
gobierno anterior en la segunda mitad del 2008 y la primera del 2009 quedaron inoperativas. Se han
revisado diversos documentos publicados entre el afio 2004 y 2008 que mostraban una intension
plurianual de desarrollo (“Plan Estratégico contra la Corrupcién 2005-2009”, “Lineamientos Estratégicos
de Cooperacion Internacional para el Desarrollo 2008-2013”, “Visidon Estratégica de Desarrollo
Econdmico al 2009”), pero ninguno de ellos cuantifica alguna asignacion de recursos publicos a los
planes propuestos, ni hacen referencias presupuestarias anuales o plurianuales. En términos generales
puede decirse que la vision plurianual del presupuesto ha estado restringida al seguimiento de resultados
presupuestarios (superavit/déficit) y no a la distribucién del gasto pablico con criterios plurianuales en sus
objetivos sectoriales, funcionales o institucionales.

148. Debido a que no se emiten circulares sobre los techos presupuestarios ni se informa a las
instituciones sobre limites presupuestarios, los planes institucionales asi como sus posibles proyecciones
multianuales de gasto estan desvinculadas con la programacion multianual preparada por el MEF.

B gobierno anterior, al final de su mandato publicé en junio del 2009 un “Plan Indicativo de Inversiones del Sector Publico
no Financiero 2009-2014" que perdi6 vigencia al publicarse el Plan de Gobierno 2010-2014 de la actual administracion. Durante
el anterior gobierno se preparé un documento de “Vision Estratégica de Desarrollo Econdmico al 2009”, que describe la
estrategia a seguir en el periodo 2005-2009, sin embargo, este documento, aunque ha sido tomado en cuenta por diversos
organismos internacionales para la formulacidon de politicas y estrategias de asistencia a Panama, no se vincula al presupuesto del
Estado ni propone planes multianuales de gestién o financieros, sino mas bien se vincula Gnicamente a indicadores de gestién
diversos (pobreza, déficit/superavit, ahorro). EI documento menciona areas de desarrollo tales como salud y educacion, pero no
formula planes concretos ni asigna recursos del Estado para desarrollarlos.
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Calificacion D: En el periodo 2008 a 2009 se elaboraron proyecciones multianuales de caracter
rotatorio y con proyeccion a cinco afios, pero Unicamente para hacer seguimiento del déficit o
superavit fiscal. No se ha encontrado un vinculo entre estas con las proyecciones de gasto institucional
0 sectorial.

ii. Alcance y frecuencia de los analisis de sostenibilidad de la deuda

El anélisis de la presente dimension se centra en los Ultimos tres ejercicios fiscales completados (2007,
2008 y 2009).

149. La Ley de Responsabilidad Social y Fiscal de junio del 2008 en su Articulo 2 menciona:
“En materia de finanzas publicas, esta Ley tiene por objeto:
1. Aumentar el ahorro corriente del Sector Publico No Financiero para disminuir la dependencia
del uso de los instrumentos de deuda para financiar las inversiones publicas y garantizar la
sostenibilidad de la deuda publica neta, mediante una reduccion gradual de esta como
porcentaje del Producto Interno Bruto.
2. Establecer limites del crecimiento de la deuda y el déficit para el Sector Publico No
Financiero...”

150. Lamisma Ley en su Articulo 18.2.e establece que le MEF actualizara en el primer cuatrimestre de
cada afio los supuestos macroeconémicos para los proximos cinco afios, incluyendo la realizacion de un
analisis de la sostenibilidad de la deuda publica. EI primero de estos analisis fue desarrollado como parte
del proceso de preparacion del presupuesto 2010 a inicios del 2009, como establecido en la Ley.

151.  La Direccion de Crédito Publico del MEF cuenta con un modelo matematico basado en las "Staff
Guidance Note on the Application of the Joint Fund-Bank Debt Sustainability Framework for Low-
Income Countries” del Fondo Monetario Internacional (octubre 2008) que le permite hacer
periédicamente el andlisis de la sostenibilidad de la deuda sobre la simulacion de diversos escenarios para
los pardmetros macroeconémicos y del comportamiento del mercado de intereses y monedas. La
Direccién de Crédito Publico mantiene actualizado permanentemente un analisis del comportamiento y la
sostenibilidad de la deuda publica, asi como el analisis de sus principales indicadores de sostenibilidad.

152.  El Banco Mundial y el Banco Interamericano de Desarrollo, han hecho diversos estudios de
sostenibilidad de la deuda publica, como parte de las operaciones de crédito aprobadas por dichas
entidades al Gobierno de Panama durante los afios 2007 y 2008.

Calificacion A: En los tres afos analizados se ha verificado la existencia de estudios de sostenibilidad
de la deuda publica externa e interna.

iii. Existencia de estrategias sectoriales con determinacion plurianual de costos del gasto recurrente y de
inversiones

El anélisis de la presente dimension se centra en el Gltimo presupuesto completado (2009).

153.  El afio 2009 es un afio “sui generis” en referencia a la planificacion estratégica debido a que a
mitad del afio se produjo el cambio de gobierno y a partir de dicho afio se cambiaron también las reglas de
los procesos de planificacion. En aplicacion de la Ley de Responsabilidad Social y Fiscal, el Plan de
Gobierno se convierte en el instrumento primario de planificacion estratégica del gobierno, por lo que la
planificacion sectorial pierde prioridad y las instituciones deben ejecutar las actividades priorizadas en el
Plan de Gobierno y no en sus posibles planes sectoriales o institucionales. Aungue algunos de los planes
sectoriales estan reflejados en el Plan de Gobierno, el concepto de planificacion sectorial queda
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minimizado, desincentivado y posiblemente sin recursos para su ejecucion, a menos que coincidan con los
planes de gobierno. El Plan de Gobierno incluye gastos recurrentes y de inversion asi como una vision
plurianual (cinco afios) del gasto recurrente y de capital.

154.  Otro aspecto cambiante en el periodo analizado fue el referido al Sistema de Inversién Publica
gue establece el Banco de Proyectos y una normativa especifica para la evaluacién y seguimiento de
proyectos, por lo que las instituciones debieron acondicionar todos sus planes de inversion a la nueva
normativa y a los requisitos impuesta por esta para incorporar proyectos de inversion en el presupuesto.
En junio del 2009, la Direccion de Programacion de Inversiones del MEF publicé un “Plan Indicativo de
Inversiones del Sector pablico No Financiero 2009-2014”. Este fue el primer ejercicio de planificacion
estratégica de inversiones del gobierno, pero perdi6 vigencia ante el Plan de Gobierno publicado por el
nuevo gobierno.

155.  Por su lado el presupuesto 2008 estuvo sujeto a uno de sus mas altos niveles de modificaciones de
los Gltimos afios (ver la tabla 3.12.1 en el ID-2). En estas circunstancias no resulta posible cuantificar la
congruencia entre el gasto primario de los sectores principales con las previsiones fiscales para dicho afio,
pero tampoco es posible afirmar que en ningln caso se ha hecho una estimacion completa de costos para
el gasto recurrente y para el gasto de inversiones.

Calificacion NA: Las circunstancias especiales del afio 2009 no permiten hacer una medicion
representativa de la gestion en este aspecto.

iv. Vinculos entre presupuestos de inversiones y estimaciones del gasto futuro
El anélisis de la presente dimension se centra en el Gltimo presupuesto completado (2009).

156. En mayo del 2008 la Direccion de Programacién de Inversiones del MEF puso en vigencia su
“Metodologia genérica para la formulacion y evaluacion de proyectos de inversion publica” en la cual se
establece los requisitos que deben satisfacer los expedientes de los programas de inversion publica para
ser aprobados e incluidos dentro del banco de datos de proyectos de inversion para su posterior ejecucion.
En varios capitulos del referido documento se hace referencia a que los costos futuros de operacion o
funcionamiento deben ser calculados y mostrados explicitamente en el documento, asi como la fuente
desde donde los recursos necesarios para cubrir dichos costos serdn obtenidos. Adicionalmente, los
programas de inversion deben contar también con andlisis de sostenibilidad de la inversion, con analisis
de beneficio costo, y con las licencias y aprobaciones pertinentes. De esta manera, desde el mes de junio
del 2008 todos los proyectos deben satisfacer estos requisitos para poder ser incluidos como proyectos de
inversion publica en el presupuesto del Estado. La nueva metodologia estaba vigente para el periodo bajo
andlisis ya que se referia al Gltimo afio completado (2009).

157.  Aunque la normativa es clara y los proyectos de inversion deben hacer sus estimaciones de gasto
futuro para poder ser aprobados, esta no resulta del todo vinculante al momento de formular el
presupuesto anual. El hecho de que tanto el sistema de presupuesto como el de inversidn publica sean
parte del MEF posibilita niveles de coordinacion superiores a los existentes en otros paises donde las
rectorias de ambos sistemas pertenecen a instituciones publicas diferentes, pero esto no garantiza que
estas estimaciones sean tomadas en cuenta para la asignacion de recursos adicionales a la institucion. Al
final la responsabilidad recae sobre la unidad ejecutora quien debera conseguir estos recursos mediante la
redistribucion de sus fondos presupuestarios.

158.  No se ha podido evidenciar para el afio 2009 que los gastos de funcionamiento de las inversiones
concluidas en el periodo, hayan generado recursos institucionales adicionales en la proporcion que estos
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fueron estimados en sus estudios de preinversion. Tampoco se ha podido evidenciar que la institucion
haya recibido alguna instruccion especifica sobre el tema desde el MEF.

Calificacion D: Aunque las inversiones se seleccionan sistematicamente con base en las estrategias
sectoriales y gubernamentales priorizados, y sus costos futuros de operacion han sido calculados y
reportados, su inclusion en el presupuesto 2009 no pudo ser evidenciada, ya que esta de existir no se
muestra explicitamente en el presupuesto ni se emiten instrucciones especificas para la institucion.

Indicador Evaluacion Justificacion
ID 12 C Meétodo calificacién M2

Q) D No se realizan estimaciones para el futuro de los agregados fiscales.

(ii) A Se realiza anualmente el analisis de sostenibilidad de la deuda (ASD) sobre la
deuda externa e interna.

(iii) NA No se ha podido hacer una medicion representativa de la gestion del afio 2009
La presupuestacion del gasto de inversiones y del gasto recurrente constituyen

(iv) D procesos independientes, no dandose a conocer estimaciones sobre el costo
recurrente.

Sub-Seccidn 3.4. Certezay control de la ejecucion presupuestaria

ID-13. Transparencia de las obligaciones y pasivos del contribuyente

159. En este indicador, se evalia en qué medida: i) la legislacion y procedimientos tributarios
incluyendo los aduaneros son lo suficientemente claros y comprensibles; ii) los contribuyentes tienen
acceso a informacion sobre sus responsabilidades tributarias y los procedimientos que deben emplear para
cumplir con dichas responsabilidades; y iii) los recursos administrativos y contencioso tributario
funcionan de forma adecuada y transparente para los contribuyentes.

El periodo de referencia para el analisis del presente indicador se refiere a la gestion, tal como es
ejecutada al momento de la evaluacion (2010).

Marco Legal y Normativo de Tributos

160. Las leyes aprobadas por la AN establecen los impuestos y contribuciones, asi como también los
como aranceles y tasas del régimen aduanero. En Panama de acuerdo a la Constitucién no existen
impuestos o contribuciones para el ejercicio de las profesiones liberales, oficios y artes. Esta misma
Constitucion afiade que nadie estd obligado a pagar contribucién ni impuesto que no estuvieren
legalmente establecidos y cuya cobranza no se hiciere en la forma prescrita por ley (En el caso de los
gobiernos locales, la aprobacion o eliminacion de impuestos, contribuciones, derechos y tasas es
atribucion del Consejo Municipal). La legislacién procura que todo impuesto grave al contribuyente en
proporcion directa a su capacidad econdmica. Por tanto, Panama el marco legal y normativo que define el
sistema tributario y fiscal estd compuesto por leyes, decretos y normas de los cuales los principales son
los siguientes:
e Constitucion Politica de la RepuUblica de Panama4, reformada en 1978, por acto constitucional de
1983, los actos legislativos 01 de 1983 y 02 de 1994 y de 2004.
e El Cadigo Fiscal, que incluye las leyes que regulan cada tributo, reformado mediante Ley No. 8
de 15 de marzo de 2010.
o Ley del Presupuesto General del Estado aprobada por la Asamblea Nacional anualmente.
e Los reglamentos que desarrollan las leyes tributarias.

161.  Este cuerpo legal define una estructura del sistema tributario, el cual, similar a otros paises, esta
compuesta por impuestos directos e indirectos. Estos ingresos tributarios junto a los ingresos no
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tributarios componen los ingresos corrientes que a su vez conjuntamente con los ingresos de capital
componen el presupuesto general del Estado.

i) Claridad y universalidad de los pasivos tributarios.

162.  Para comprender la claridad y universalidad de los pasivos tributarios se parte de una breve
descripcion del sistema tributario para establecer que impuestos son los mas importantes y si los mismos
son comprensibles y claros para los contribuyentes.

Sistema Tributario de Panaméa

163.  En el 2009 el total de los ingresos en términos de recaudacion fueron equivalentes al 18.2% del
Producto Interno Bruto (P1B).*

164.  Con relacion al peso relativo de los impuestos, en el caso de los impuestos directos, el impuesto
mas importante es el impuesto a la renta a las empresas (persona juridica) equivalente en promedio al
2.0% del PIB en el periodo 2005-2009. Por su parte, en el caso de los impuestos indirectos, los tributos
colectados por el Impuesto a Transferencia de bienes muebles y a la prestacion de servicios (ITBMS)
fueron equivalente al 2.3 % del PIB en similar periodo. Una particularidad de los ingresos fiscales de
Panama es el peso que representan las utilidades que provienen de la Autoridad del Canal de Panaméa
(ACP), las cuales fueron equivalentes al 1.8% del PIB en igual periodo y muy similares a la recaudacion
promedio por concepto de impuesto a la renta de las empresas y levemente superior a las recaudaciones
de las importaciones. El siguiente cuadro presenta la importancia relativa de los ingresos totales de la
administracion central con relacion al total de ingresos tributarios en 2005-2009:

Cuadro 3.4.13.1 - Ingresos tributarios para el periodo 2005-2009 (Como porcentaje del PIB)

2005 2006 2007 2008 2009
Impuestos Directos 46% 6.0% 57% 58% 6.5%
Impuestos a la renta 30% 35% 35% 39% 4.7%
Persona natural 02% 02% 01% 0.1% 0.2%
Persona Juridica 13% 18% 19% 22% 3.0%
Planillas 15% 15% 15% 1.6% 1.6%
Impuestos a la propiedad 04% 03% 04% 04% 0.4%
Otros impuestos directos 12% 21% 18% 15% 1.4%
Impuestos Indirectos 43% 46% 50% 54% 52%
ITBMS 17% 19% 21% 23% 23%
Ventas 09% 1.0% 1.0% 11% 12%
Importacién 08% 09% 11% 12% 1.1%
Importaciones 16% 16% 19% 18% 1.6%
Derivados del Petréleo 04% 05% 05% 0.7% 0.7%
Otros impuestos en transacciones domesticas 0.7% 0.6% 0.6% 0.7% 0.7%
Ingresos no tributarios 54% 73% 72% 77% 5.8%
Tasas, derechos y otros 21% 28% 28% 32% 2.1%
Dividendos Empresas Publicas 33% 4.4% 4.4% 45% 3.7%
de los cuales el Canal es 13% 20% 23% 18% 1.8%
Otros Ingresos Corrientes 0.7% 0.6% 0.6% 05% 0.7%
Total 15.0% 18.4% 18.6% 19.5% 18.2%
FUENTE: MEF, DGI

4 por ejemplo, la carga tributaria en el 2008 en términos del PIB fue de 20,7% para Belice, 17,8 para Honduras, 17,7% para
Nicaragua, 17,7% para el Salvador, y 10,2% para Guatemala.
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Cuadro 3.4.13.2 - Ingresos Tributarios de la Administracion Central 2005-2009 (En porcentaje de la
recaudacion)

2005 2006 2007 2008 2009
Impuestos Directos 304% 323% 308% 29.9% 35.7%
Impuestos a la renta 19.7% 19.1% 19.1% 20.2%  26.0%
Persona natural 1.0% 1.0% 0.8% 0.7% 0.9%
Persona Juridica 8.9% 10.0% 10.1% 114% 16.3%
Planillas 9.7% 8.0% 8.2% 8.2% 8.8%
Impuestos a la propiedad 2.4% 1.9% 2.0% 1.8% 2.3%
Otros impuestos directos 83% 11.3% 9.7% 7.9% 7.4%
Impuestos Indirectos 28.8% 25.1% 27.1% 27.9% 28.8%
ITBMS 11.0% 10.2% 11.4% 118% 12.5%
Ventas 5.9% 5.2% 5.6% 5.5% 6.6%
Importacién 5.1% 5.0% 5.8% 6.3% 5.9%
Importaciones 10.4% 8.7%  10.0% 9.3% 8.8%
Derivados del Petréleo 3.0% 2.7% 2.4% 3.4% 3.8%
Otros impuestos en transacciones domesticas 4.4% 3.4% 3.3% 3.5% 3.8%
Ingresos no tributarios 36.1% 39.4% 388% 394% 31.9%
Tasas, derechos y otros 140% 154% 151% 16.5% 11.6%
Dividendos Empresas Publicas 22.1% 24.1% 23.7% 22.9% 20.3%
de los cuales el Canal es 8.6% 10.6% 12.6% 9.2% 9.7%
Otros Ingresos Corrientes 4.7% 3.1% 3.3% 2.8% 3.6%
Total 100.0% 100.0% 100.0% 100.0% 100.0%
FUENTE: MEF, DGI

165. Como lo muestra el cuadro 3.4.13.1, si se toma en cuenta el disefio del ITBMS, del impuesto a
las importaciones y del impuesto a la renta, se estaria analizando cerca del 50% de los ingresos
tributarios. Tal como muestra el cuadro, los ingresos no tributarios representan en promedio cerca del
37% de los ingresos del Gobierno Central.

166. Con el propdsito de asegurar una mayor sostenibilidad de los ingresos publicos, el Gobierno
mediante Ley No.8 del 15 de marzo de 2010 introdujo modificaciones al Cddigo Fiscal con el fin de
asegurar mayores ingresos para el financiamiento de importantes obras de infraestructura tal como el
Metro de la Ciudad de Panama. Las modificaciones estan orientadas a mejorar la participacion de los
impuestos indirectos en comparacion con los directos, lo cual de alguna forma simplifica la comprension
de los impuestos por parte de los contribuyentes. Asimismo, la nueva normativa regula de mejor forma
las exenciones y exoneraciones. Finalmente, La Ley No. 8 (Articulo 156) crea el Tribunal Administrativo
Tributario (TAT) como ente independiente dentro del drgano ejecutivo especializado e imparcial que
remplazara a la Comision de Apelaciones de la DGI. Sin embargo, el TAT comenzara a operar recién en
2012. La creacién del TAT responde a la necesidad de mejorar la credibilidad de la administracion
tributaria y la equidad del sistema con el fin de balancear las facultades discrecionales significativas de la
administracion tributaria y aduanera vigentes hasta la fecha. Durante el periodo analizado en este reporte,
hubo un alto gran de discrecion administrativa en la evaluacion de los pasivos fiscales, que no esta
limitado por ningiin mecanismo de apelacion independiente y autbnomo.

Claridad y Comprensibilidad de los impuestos indirectos e Impuestos a la Renta
Impuestos Indirectos

167. El ITBMS es el impuesto indirecto mas importante, cuya tasa fue modificada en la reciente
reforma fiscal del 5% al 7%, amplia su cobertura, mediante la inclusion de algunos servicios antes no
gravados y se crea el 10% de impuesto al hospedaje o alojamiento. Ademas, se elimina la exencidon para
la telefonia fija residencial y para lubricantes. Sin embargo, se conserva la exencion para el flete de
transporte de carga y pasajeros excluyéndose de estos la navegacion aérea (pasajes) que ahora tributaran

60



el 7%. EI ITBMS se aplica tanto a las importaciones como a las declaraciones de ventas en el mercado
interno.

168. En el caso de los impuestos a la importacion existen diferentes tasas que se aplican a la
importacion de por ejemplo: tabaco y sus manufacturas, licores en general y timbres, instrumentos
cientificos de medicion y control, comestibles o animales y vegetales, grasas y aceites animales y
vegetales y maquinaria industrial y agricola entre las principales.

Impuesto a la Renta

169. Con la nueva reforma fiscal contenida en la Ley No. 8 determina nuevas tarifas para el ISR, las
cuales varian entre 30%-25% para las personas juridicas y entre 25%-10% para las personas naturales
segun categoria y monto de ingreso.

Calificacion C. Si bien la legislacion y los procedimientos para los impuestos mas importantes son
comprensibles y claros, la equidad del sistema es cuestionada debido a facultades discrecionales
significativas de las entidades involucradas.

ii) Acceso de los contribuyentes a informacién sobre responsabilidades y procedimientos administrativos
en materia tributaria.

170. La Ley presume que la legislacion tributaria es de conocimiento general debido a que la misma
fue publicada en la Gaceta Oficial. Por tanto, legalmente alegar ignorancia no representa excusa valida.
Sin embargo, la DGI cuenta con mecanismos para atender y orientar a los contribuyentes sobre consultas
de cardcter tributario. Aunque no existe un menu de preguntas frecuentes que facilite el servicio de
consultas, existe un departamento administrativo de asistencia al contribuyente, asi como un centro de
Ilamadas y pagina WEB de la DGI/MEF (www.dgi.gob.pa) para recibir y atender consultas. La DGI en
promedio atiende a 300 contribuyentes diariamente.” Por su parte, los funcionarios responsables de
atender las consultas reconocen que tienen un déficit en materia de capacitacion y actualizacion
especialmente en materia contingente.'® Asimismo, la DGI realiza publicaciones de comunicados sobre la
aplicacion de la nueva legislacion tributaria en medios de circulacién nacional de forma esporadica.

171.  No hay encuestas o campafias de educacién tributaria de forma frecuente. Las pocas campafias
realizadas respondieron mayormente a apoyar la diseminacién de informacion sobre la introduccién o
modificacion de algin impuesto en particular. Por ejemplo, las modificaciones recientes al Cédigo Fiscal
fueron apoyadas mediante una campafia de comunicacion y difusion para orientar a los contribuyentes
con el cumplimiento de sus obligaciones. Las campafias de comunicacion se enfocan principalmente en
la ciudad capital donde se concentra la mayoria de los contribuyentes y se realizan solo en idioma
espafiol. Asimismo, no se realizan acciones de difusion tributaria a contribuyentes, tales como charlas de
capacitacion o reuniones especiales con contribuyentes. Tampoco cuentan con folletos informativos o
cuadernillos de procesos tributarios (registro de contribuyentes, declaracion de impuestos, facturacion,
CAIR, por mencionar algunos solamente).

Calificacion C. Los contribuyentes cuentan con facilidades para acceder a informacion sobre la
legislacion y procedimientos de pago para los tributos mas importantes pero su utilidad es limitada ya
que la informacion no esta totalmente actualizada, es limitada en especial en zonas remotas y solo se
produce en espafiol.

15 CAPTAC Mayo 2010.
8 CAPTAC Mayo 2010
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iii) Existencia y funcionamiento de un mecanismo de recursos tributarios.

172.  Si existen recursos legales de defensa de los intereses del contribuyente. Actualmente, el
contribuyente puede apelar a una decision tributaria mediante dos instancias establecidas: la Comision de
Apelaciones de la DGI y la Corte Suprema de Justicia. Tal como se indico anteriormente, el Tribunal
Administrativo Tributario inicié labores en enero de 2012 como organismo independiente de la
Administracién Tributaria, el cual reemplazé a la Comisién de apelaciones de la DGI.

Calificacion C. Los contribuyentes cuentan con alternativas de apelacion a las decisiones de la
administracion tributaria y aduanera los cuales sin embargo no son totalmente independientes de las
mismas, quedando como alternativa final e independiente el sistema judicial el cual toma tiempo
excesivo para resolver los casos presentados (2007-209/2010).

Indicador Evaluacion Justificacion

ID 13 C Método calificacion M2
La legislacién y los procedimientos referentes a algunos de los principales
tributos son exhaustivos y claros, pero se cuestiona la equidad del sistema,
debido a que las entidades publicas participantes gozan de considerables
potestades discrecionales.
Los contribuyentes tienen acceso a cierta informacion sobre pasivos y
procedimientos administrativos en materia tributaria, pero la informacién no es
muy Util, ya que solo se refiere a tributos seleccionados, no es universal y/o no
es actualizada.
Se ha establecido un sistema de recursos en materia tributaria con
procedimientos administrativos, pero es necesario modificar sustancialmente su
disefio para que el sistema sea justo, transparente y eficaz (esto no se refiere al
desempefio de TAT como nueva entidad.

(i) c

(i) C

(iii) C

ID-14. Eficacia de las medidas de registro de los contribuyentes y estimacion de la base impositiva

173.  En este indicador, se evalla en qué medida el registro de contribuyentes es confiable y sobre la
base de dicho registro establecer la razonabilidad de las estimaciones de pasivos tributarios
correspondientes. Asimismo, establecer en qué medida los sistemas de riesgo y auditorias contribuyen de
forma eficiente al cumplimiento de las obligaciones tributarias.

El periodo de referencia para el analisis del presente indicador se refiere a la gestion, tal como es
ejecutada al momento de la evaluacion (2010).

i) Aplicacion de controles en el sistema de registro de contribuyentes.

174.  En Panama, la identificacion tributaria se basa en el sistema informatico denominado e-TAX, el
cual opera desde 2001. Dicho sistema facilita un conjunto de servicios automatizados para la
administracion tributaria y para los usuarios de la misma. EIl procedimiento de registro de contribuyentes
es bastante simple. En el caso de las personas naturales, los contribuyentes que inicien actividades
comerciales, industriales, independientes o similares, deberan hacer la inscripcion del Registro Unico de
Contribuyentes (RUC) antes del inicio de sus actividades. Asimismo, en el caso de las personas juridicas
estaran obligadas a inscribirse en el RUC, dentro del mes siguiente a su inscripcion en el Registro
Publico. En ambos casos, la inscripcién de RUC es gratuita y se solicita a través de Internet ingresando a
la pagina www.dgi.gob.pa o en las oficinas provinciales de la DGI.

175.  EI RUC es utilizado también por el Banco Nacional de Panama, la Direccion de Catastro y Bienes
Patrimoniales y el Tribunal Electoral. La DGI esta negociando el link electrénico con el Registro Pablico
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y con otros bancos nacionales. Asimismo, la DGI no se realiza encuestas a potenciales contribuyentes
para establecer si el universo de RUC est& conforme con los potenciales contribuyentes.

El siguiente cuadro muestra la segmentacién del registro de contribuyentes por tipo y por monto
recaudado para 2007-2009:

Cuadro 3.4.14.1 - Segmentacion de Contribuyente por Tipo y Monto Recaudado (En Nimero y millones de B/.)

2007 2008 2009
Monto Monto Monto
No. % Recaudado % No. % Recaudado % No. % Recaudado %

Grandes 427 1% 284.2 74% 423 1% 346.6 76% 431 1% 393.4 7%

Medianos 426 1% 20.4 5% 422 1% 26.5 6% 428 1% 28.6 6%

Pequefa 2,261 7% 34.0 9% 2,265 7% 39.6 9% 2,279 6% 435 8%

Micro 30,922 91% 45.2 12% | 30,665 91% 45.1 10% | 32,588 91% 47.4 9%
Total 34,036 100% 383.8 100% | 33,775 100% 457.8 100% | 35,726 100% 512.9 100%
FUENTE: DGI

176.  Adicionalmente, existe el NUmero de Identificacion Tributaria (NIT) que es una contrasefia
privada, secreta e intransferible para acceder al portal en linea de informacién y tramites tributarios en
www.dgi.gob.pa. Si el contribuyente cuenta con un RUC, el sistema realiza el trdmite exclusivamente
para la autorizacion del NIT. Por otro lado, si el contribuyente no esta inscrito, el sistema realiza
simultdneamente el trdmite de inscripcién de RUC y autorizacién del NIT. EI RUC (persona natural,
juridica y nimero de finca) se utiliza como referencia para todos los tramites de la DGI. Por su parte, el
NIT, al ser una contrasefia personal, la administracion tributaria no tiene acceso al mismo.

177. Desafortunadamente, la calidad del registro de contribuyentes la misma presenta deficiencias
importantes las cuales afectan la capacidad de control de la administracién tributaria de las obligaciones
de los contribuyentes. Por ejemplo, los datos que el contribuyente aporta, como el domicilio o las
actividades a desarrollar, por lo general no se verifican, validan ni se solicita acreditacion mediante
alguna informacion probatoria, por ejemplo facturas por servicios béasicos. Asimismo, no se realizan
visitas a los contribuyentes como paso previo a su incorporacion, para verificar la calidad y veracidad de
la informacién. Por tanto, la DGI confronta dificultades al momento de tratar de ubicar con precision el
domicilio personal y comercial. Esta situacion se agrava debido a que los contribuyentes medianos y
pequefios tienen una alta volatilidad en ambos domicilios y suele haber ademas errores en su actividad
econémica declarada. Dada la baja calidad de la informacion capturada en la inscripcién de
contribuyentes, no se cuenta con una definicién de las obligaciones, las cuales son criticas para la
determinacion de futuros controles sobre el cumplimiento de obligaciones.

Calificacion D. ElI RUC contiene informacidn inconsistente a nivel de los contribuyentes y no esta
actualizada. Asimismo, no existe certeza sobre el universo potencial de contribuyentes.

ii) Eficacia en las sanciones por el incumplimiento de las obligaciones de registro y declaracion.

178. A pesar que el Articulo 752 del Codigo Fiscal, lista una serie de casos en los cuales un
contribuyente puede incurrir en defraudacién fiscal, previa comprobacién de la ocurrencia de los mismos
(entre las cuales se encuentra la comisidn de declaraciones falsas o fraudulentas), en la practica no hay
sancion por incumplimiento en el registro, lo cual debilita seriamente la calidad de la informacion del
patron de contribuyentes. Al no existir sanciones para los contribuyentes que no registran sus datos
reales, el sistema se llena de informacidn ficticia lo que impide realizar una gestion eficiente. A esto, se le
adiciona la permisividad del sistema e-TAX que les permite transacciones con datos invalidos o
inexistentes. Por su parte, en Panam4, la mayoria de las declaraciones son realizadas mediante medios
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electronicos o digitales, tal como muestra el cuadro 3.4.14.2 para el 2008-2009. El uso de medios
electrénicos ha afectado positivamente el nimero de declaraciones.

Cuadro 3.4.14.2 - Tipo de Contribuyentes y Medios de Presentacion de Declaraciones-Liquidaciones

Declarante/Medio  Electrénico  Papel Magnético Total
Natural 136,924 31,053 217,061 385,038
Juridica 263,799 5,944 130,091 399,834

Total 2008 400,723 36,997 347,152 784,872

Porcentaje 51% 5% 44% 100%
Natural 249,123 17,366 204,889 471,378
Juridica 402,214 3,306 89,145 494,665

Total 2009 651,337 20,672 294,034 966,043

Porcentaje 67% 2% 30% 100%

FUENTE: DGI

179.  El proceso de declaraciéon y pago de tributo se encuentra consolidado, cumpliendo los estandares
en materia de convenios con la banca. A pesar de la fortaleza de la presentacién masiva de declaracién
por medios electronicos y digitales (97%), los casos de omisos sélo opera a nivel de plan piloto y a escala
limitada, lo cual impide generar una percepcion de control adecuada entre los contribuyentes.
Definitivamente, proveer a la DGI con un grupo de especialistas dedicados de lleno a esta labor,
reforzaria la gestion y facilitaria el establecimiento y consolidacion de un sistema de evaluacion de riesgo
creible, el cual reduciria el incumplimiento de las obligaciones tributarias.

Calificacion D. Las penalidades por no cumplimiento, por lo general, no existen y si existen son muy
pequefias para tener un impacto significativo en el comportamiento de los contribuyentes.

iii) Planificacion y control de los programas de auditoria e investigaciones de fraude tributario.

180. La DGI no cuenta con planes anuales de fiscalizacion, la planificacion de las auditorias es
mensual y puntual no basadas en criterios de riesgo. En general, los casos son seleccionados y
comunicados por la Direccion General sin mayor detalle con relacién a los objetivos buscados. En este
sentido, el &rea de Fiscalizacion define el objetivo de control y desarrolla el plan de auditoria. Las
auditorias realizadas durante el 2008 y 2009 equivalen a un 0,3% de cobertura de contribuyentes, con una
productividad de 0,25% de determinacion de diferencia de impuestos con relacion a la recaudacién anual
de ingresos.’

181. La DGI cuenta con un paquete denominado “Fisca Masiva” para andlisis de informacion. Sobre la
base de analisis realizados, la DGI selecciona casos para fiscalizacion masiva y fiscalizacion sectorial.
De acuerdo al maro legal, la DGI dispone de amplias facultades de fiscalizacion, para obtener
informacién y realizar auditorias. Sus principales problemas son la falta de dotacién de personal
especializado asignados a los programas de control, la falta de capacitacién especializada, poco
equipamiento informético de apoyo a la ejecucion de las auditorias, las malas instalaciones fisicas y
mobiliario con el que trabajan, asi como la falta de recursos de logistica (viaticos, hospedaje, transporte)
gue hacen poco efectivos los operativos. Respecto a los grandes contribuyentes, se sefiala que las
auditorias son escazas, no mas de dos en el 2009 y solamente seis hasta mediados de 2010.

" En administraciones tributarias de mayor efectividad la cobertura es medida de manera segmentada, alcanzando en auditorfas
un 4 a 5% del total de contribuyentes, pero medida en el segmento de grandes contribuyentes puede ser un 33% (un gran
contribuyente es fiscalizado al menos una vez cada 3 afios).
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182.  Finalmente, la DGI no cuenta con un sistema de control de facturacion en papel. Los talonarios de
factura se sujetan a la reglamentacion existente, no requiriendo autorizacion de documentos ni control de
imprentas.

Calificacion D. Las auditorias y las investigaciones de fraude se basan en criterios ad-hoc y no sobre
la base de criterios de andlisis de riesgo.

Indicador Evaluacion Justificacion
ID 14 D Meétodo calificacion M2
El registro de contribuyentes no esta sujeto a ningn control o sistema de

(@) D observancia eficaz

(ii) D En general_, las sancione_s por in_cumplimieqm no existen o son ine_ficaces (es
decir, su nivel es demasiado bajo para que influyan, o rara vez se imponen)

(i) D Las auditorias tributarias e investigaciones de fraude, cuando se realizan, tienen

caracter ad hoc

ID-15. Eficacia en materia de recaudacion de impuestos

183.  En este indicador, se evalta: i) la capacidad de la administracion tributaria para establecer con
precision las deudas de tributos atrasados y el cobro de las mismas, con el propdsito de establecer la
previsibilidad en la recaudacion de tributos, incluyendo los tributos atrasados; ii) la razonabilidad de las
transferencias de la recaudacion de tributos a la tesoreria de forma tal de asegurar disponibilidades del
gasto publico programado; v iii) la frecuencia y precision de las conciliaciones de las recaudaciones,
incluyendo las deudas tributarias, entre la administracion tributaria y la tesoreria.

i) El coeficiente de cobro de atrasos de tributos brutos, consistente en el porcentaje de los atrasos
tributarios existentes al comienzo de un ejercicio, cobrados durante el mismo.

184.  EIl periodo de referencia para el analisis de la presente dimension se refiere a los dos ultimos
gjercicios fiscales completados (2008 y 2009).

185. A pesar de que la DGI trabaja a través de campafias de cobro la motivacién para que los
contribuyentes morosos procedan a cancelar los adeudos tributarios, los resultados no han sido del todo
satisfactorios. Por una parte, las cobranzas de tipo administrativo son resultado de una revision de
deudores identificados en las bases de datos. Sin embargo, como no se tiene certeza absoluta de la
informacidn, se realizaron revisiones a detalle para afectar las cuentas corrientes y proceder con la
asignacion de casos de cobro. Dicha revision fue realizada por Gltima vez en 2007 y por tanto solo
quedan registrados como deudores los contribuyentes identificados en esa época. Adicionalmente, dado
gue el RUC tiene problemas con los domicilios de los contribuyentes, las acciones de cobro coactivo se
ven demoradas y en algunos casos ni siquiera se inician. La cobranza coactiva gestiona actualmente cerca
de 10.000 expedientes, con una dotacion de personal claramente insuficiente para esta carga de trabajo. A
pesar de esta limitacion cobranza coactiva prioriza la gestion de casos relevantes en coordinacion con el
area de cobranza administrativa. La gestion de cobro coactivo es efectiva cuando el contribuyente
compromete una fianza, puesto que facilita la suscripcion de acuerdos de pago y el cumplimiento de las
cuotas. La DGI ha decidido privatizar la gestion de cobros de deudos de tributos, con el fin de agilizar la
recuperacién de tributos y mejorar la sensacién de riesgo entre los contribuyentes.
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Cuadro 3.4.15.1 - Stock de Tributos en Mora 2007-2009 (En nimero de casos y en millones de B/.)

Impuesto 2007 2008 2009
No. Monto No. Monto No. Monto
Inmuebles 96,423 1,356 98,089 1,579 99,402 1,701
Tasa Unica 381,609 795 426,182 856 427,348 857
Timbres 6,368 260 6,456 260 6,540 260
Renta Juridica 34,594 149 34,989 202 35,448 258
Renta Natural 86,611 134 86,739 135 86,865 136
ITBMS-Venta 12,459 50 12,583 51 12,732 54
Seguro Educativo 153,498 48 153,769 48 153,984 48
Consumo de Combustible 6 25 7 29 7 29
Licencia Comercial 68,284 26 68,544 27 68,776 28
Complementario 21,168 12 21,448 16 21,838 20
Renta Zona Libre 898 10 914 12 926 13
Ganancia por enajenacion-valores 62 13 68 13 73 13
Ganancia por enajenacion bienes inmuebles 4,251 11 4,288 11 4,315 12
Transferencia de Bienes 6,709 3 6,738 3 6,766 4
Consumo Licores 3 2 7 2 8 2
Planillas 15 1 117 1 161 1
Consumo Cigarrillos 4 0 6 0 7 0
Otros ingresos 6 0 158 0 462 0
Consumo Vinos 3 0 7 0 8 0
ISC TV por cable, microondas y teléfono movil 8 0 10 0 11 0
ISC Joyas y Armas de fuego 7 0 9 0 10 0
Consumo Licores 3 0 6 0 7 0
Consumo Gaseosas 7 0 10 0 11 0
Juegos de suerte y azar 1 0 1 0 3 0
Consumo Cerveza 2 0 5 0 6 0
Total Mora 2,895 3,247 3,437
Recaudacion Neta Ejercicio 1,660 1,986 2,330
Recaudacion Neta/Morosidad 57.3% 61.2% 67.8%
Promedio 2007-2009 62.1%
Promedio 2008-2009 64.5%
FUENTE: DGI

64.5%.

Calificacion C. La tasa de cobro de tributos promedio para los dos ultimos afios (2008 y 2009) fue de

ii) La eficacia de la transferencia del cobro de los tributos en la tesoreria por parte de la administracion

de ingreso fiscal.

El periodo de referencia para el analisis de la presente dimension se refiere a la gestion, tal como es

ejecutada al momento de la evaluacion (2010).

186. La recaudacién de tributos internos y aduaneros se efectla a través de los bancos y
Administraciones Provinciales de Ingresos (API) de la DGI a nivel nacional. EIl proceso de recaudacion
estd completamente bajo la jurisdiccion de la DGI. Por tanto, el control de la misma y de la transferencia
del producto de la recaudacion al Tesoro Nacional es realizado por la DGI, asi como la conciliacién entre
lo recaudado y lo transferido. No se pudo evidenciar el tiempo promedio que demora la transferencia de
los recursos recaudados por la DGI y DGA a la Tesoreria y que significa en términos operativos dicho
traspaso (es a la CUT o son cuentas en los bancos que pueden ser giradas Unicamente por la Tesoreria).
En el caso de la DGA aparentemente puede existir hasta un plazo de siete dias para que las declaraciones
efectuadas sean pagadas y sean de conocimiento de la Tesoreria (plazo de cinco dias una vez presentadas
y aceptadas por el sistema de la DGA y dos dias para que la informacion de las cuentas sea de
conocimiento de la Tesoreria). En el caso de los tributos internos, dicho conocimiento seria en promedio
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de dos a tres dias, informacién que es enviada a la Tesoreria por los bancos recaudadores en formato
Excel diariamente. Dichos bancos descuentan 0.25 centésimos por comision de cobro de tributos, por
boleta, es decir, que al Tesoro Nacional le transfieren el monto neto de la recaudacion luego de descontar
el monto correspondiente por comisiones.

187.  Sin embargo, los plazos indicados estarian circunscritos Unicamente a la recaudacion efectuada
por medio del sistema bancario en especial del Banco Nacional. A pesar de que diariamente la seccién de
Contabilidad Tributaria de la DGI concilia las recaudaciones recibidas en cada caja de las APl y
corrobora su deposito en el Banco Nacional de Panama y que el sistema e-TAX genera reportes sobre la
fecha de pago y su ingreso en el Banco Nacional de Panama, no queda claro cuanto tiempo demora el
traspaso de fondos desde las API a la Tesoreria.

Calificacion NR. No existe informacion para determinar el tiempo que demora el traspaso de fondos
recaudados a las cuentas de la tesoreria.

iii) La frecuencia de realizacion por parte de la tesoreria de reconciliaciones completas de cuentas entre
avaluos tributarios, cobros, registros de atrasos e ingresos.

188.  El periodo de referencia para el analisis de la presente dimension se refiere a la gestion, tal como
es ejecutada al momento de la evaluacion (2009).

189. La Direccién de Tesoreria del MEF da el seguimiento diario de las transacciones pero no incluye
atrasos. El sistema e-TAX puede emitir cierres y conciliaciones diariamente.

Calificacion D. No se hace una conciliacién completa de avaltos, cobros, atrasos y transferencias de
tributos a la Tesoreria. S6lo se concilia la recaudacién hecha por el sistema bancario y las oficinas de
la DGI.

Indicador Evaluacion Justificacion
ID 15 NR Método calificacion M1

El coeficiente del promedio de cobro de deudas en los dos ejercicios mas

() C recientes se situd entre el 60% y el 75%, y el monto agregado de los atrasos
tributarios es significativo

(i) NR No se ha encontrado informacion suficiente para evaluar la dimension
La reconciliacion completa de los avallos, cobros, atrasos y transferencias de

(iii) D tributos a la Tesoreria no se realiza anualmente o se efectdia con atrasos de mas
de tres meses

ID-16. Certeza en la disponibilidad de fondos para comprometer gastos

El periodo de referencia para el analisis del presente indicador se refiere al Gltimo ejercicio fiscal
completado (2009).

190. En este indicador, se evalla en qué medida los ministerios y agencias que forman parte del
presupuesto nacional y dependen de asignaciones presupuestarias y fondos liquidos de la tesoreria
nacional reciben informacion oportuna sobre las asignaciones presupuestarias y disponibilidades de
efectivo para programar pagos, pagar compromisos, y cumplir sus planes operativos. Asimismo,
identificar las reglas para el manejo de fondos liquidos por parte de la tesoreria nacional cuando se
presentan dificultades con las recaudaciones o se enfrentan restricciones de liquidez estacionales y como
se asignan los fondos liquidos o se realizan los ajustes correspondientes en dichas circunstancias.
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i) Medida en que se realiza la prevision y seguimiento de los flujos de caja.

191.  El Departamento de Andlisis y Programacion Financiera realiza a principio de afio una estimacion
del flujo de caja inicial sobre la base del Presupuesto Ley en vigencia. Para esto se toman las
disponibilidades del afio anterior y se adicionan las estimaciones de las recaudaciones y otros ingresos
para la gestion en cuestion y se restan las partidas de presupuesto, por lo general de caracter corriente
tales como sueldos y salarios, y se obtiene un flujo de caja neto al inicio de la gestion. Se le da
seguimiento diario al Flujo de Operaciones del Gobierno Central y el Flujo Anual de Caja se actualiza
mensualmente considerando las modificaciones al Presupuesto General del Estado y el desempefio de los
ingresos.

Calificacion A. EI MEF prepara el flujo de caja al inicio del afio fiscal, el cual es actualizado en forma
mensual considerando los gastos pagados y el desempefio de los ingresos.

ii) Confiabilidad y horizonte de la informacion periddica dentro del ejercicio, proporcionada a los
ministerios, departamentos y organismos (MDO) sobre los topes maximos y compromisos de gastos.

192. No se pudo evidenciar el grado de confiabilidad de la informacion que el MEF entrega a los
distintos Ministerios para que los mismos puedan cumplir con sus compromisos y gastos devengados.
Basicamente, el MEF controla los topes maximos de gastos (corrientes y de capital) de forma mensual
sobre la base de un cronograma de ejecucidn entregado por los ministerios o agencias. Las asignaciones
mensuales son aprobadas por el MEF, basandose en los programas de trabajo, los cronogramas de
actividades y la provision del comportamiento de los ingresos (Ley del Presupuesto General del Estado
para la vigencia fiscal correspondiente y las Normas de Administracion Presupuestarias correspondientes-
Ley 75 del 2 de noviembre de 2010-Gaceta Oficial 26655-A).

Calificacion C. Los ministerios y agencias toman conocimiento de sus asignaciones de recursos para
el cumplimento de sus compromisos y pago de gastos devengados de forma mensual.

iii) La frecuencia y la transparencia de los ajustes introducidos a las asignaciones presupuestarias, que
se dispongan a un nivel superior al de la administracién de los MDO.

193. No se pudo evidenciar la frecuencia y transparencia de los ajustes a las asignaciones
presupuestarias o de caja a nivel del MEF o de la AN.

Calificacion D. No existe informacién para poder evidenciar la frecuencia y transparencia de los
ajustes a las asignaciones presupuestarias o de caja.

Indicador Evaluacion Justificacion
ID 16 D+ Meétodo calificacion M1

(i) A Se prepara para el ejercicio una prevision del fI_ujo de caja, que se actualiza
mensualmente sobre la base de la entrada y salida real de efectivo
Se proporciona a los MDO topes maximos de compromisos para periodos de

(i) C menos de un mes O BIEN no se les brinda ningln dato confiable sobre la
disponibilidad real de recursos para atender compromisos

(iii) D No se ha encontrado informacién suficiente para evaluar la dimensién

ID-17. Registroy gestién de los saldos de caja, deuda y garantias

194.  En este indicador, se evalta en qué medida: i) la administracion de la deuda publica se realiza de
forma oportuna y sobre la base de informacidn precisa y actualizada con el fin de contribuir a una
adecuada programacion de compromisos presupuestarios (pagos de intereses y amortizaciones; ii) las
necesidades de caja estan respaldadas con informacion actualizada sobre las disponibilidades de efectivo
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en las cuentas de la tesoreria para minimizar generacion de deuda publica; y iii) la otorgacién de garantias
contingentes es registrada de forma transparente y oportuna de tal forma de contar con informacion sobre
el riesgo fiscal implicito.

i) Calidad del registro y la presentacién de informes en lo que respecta a datos de la deuda.

195.  El periodo de referencia para el analisis de la presente dimension se refiere a la gestion, tal como
es ejecutada al momento de la evaluacion (2010). El registro y la presentacion de informes sobre la deuda
publica interna y externa es completa y de muy buena calidad, se encuentra actualizada y se descompone
por tipo de deudor y acreedor con una serie de hasta 10 afios."®

196. El hecho de que Panama sea una economia completamente dolarizada ha facilitado el registro de
la deuda publica debido a que el mismo no confronta dificultades por variaciones de tipo de cambio muy
significativas. Asimismo, el hecho de no contar con moneda propia, no le permite contar con instrumentos
de politica monetaria y por tanto la estabilidad macroecondmica esta fuertemente ligada al desempefio
fiscal. En este contexto, un adecuado registro de la deuda publica y sus compromisos es clave para apoyar
el mantenimiento de la estabilidad econdémica. El siguiente cuadro muestra la deuda total del sector
publico 2005-2009:

Cuadro 3.4.17.1 - Deuda Total del Sector Publico (En millones de US$)

Acreedor 2005 2006 2007 2008 2009
Deuda Interna Sector Ptblico @ 2,651.64 266433 219504 1,960.11 822.18
Fuentes Privadas 1,263.54 1,312.50 995.21 827.60 519.35
Letras del Tesoro 192.06 249.84 206.78 59.00 220.75
Notas del Tesoro 775.08 815.13 565.13 565.13 265.13
Bonos internos 21.51 12.24 2.18 2.18 0.00
Bonos de Reconocimiento 269.63 231.92 198.79 165.65 0.00
Financiamiento Privado 2.71 2.13 22.33 35.64 33.47
Titulos prestacionales 2.55 1.24 0.00 0.00 0.00
Deuda Externa Sector Publico 7,579.70 7,788.33  8,275.59 8,477.29 10,150.15
Multilaterales 1,136.11 1,183.01 1,235.37 1,349.85 1,638.08
Bilaterales 259.19 237.20 223.96 210.26 222.74
Banca comercial 79.61 8.34 6.49 169.63 218.78
Bonos 6,104.79 6,359.78 6,809.78 6,747.55 8,070.55
Deuda Total Sector Publico 10,231.34 10,452.66 10,470.63 10,437.40 10,972.33

(1) No incluye el saldo de las fuentes gubernamentales ni el financiamiento interinstitucional.

FUENTE: MEF, Direccion de Crédito Publico

Calificacion A. La informacion de deuda publica interna y externa es completa, actualizada y
reconciliada de forma mensual. Asimismo, existen reportes de deuda comprensibles, los cuales
incluyen el servicio de deuda, stock y operaciones y son producidos trimestralmente.

18 Una presentacién completa sobre el estado anual de la deuda ptblica se encuentra en el siguiente link:
http://www.contraloria.gob.pa/archivos_informesdelc/InformeContraloralmarzo2010/intro.html y para informes mas frecuentes
(trimestrales y mensuales) en el siguiente link: http://www.mef.gob.pa/credito_publico/inicio/informes.asp
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ii) Medida de la consolidacion de los saldos de caja del gobierno.

197.  El periodo de referencia para el andlisis de la presente dimension se refiere a la gestion, tal como
es ejecutada al momento de la evaluacion (2010).

198.  No se pudo evidenciar la medida de la conciliacion de saldos de totales caja del gobierno de tal
forma que dicha informacion permita optimizar los requerimientos de financiamiento tanto de corto como
de mediano y largo plazos. Existe un sistema de tesoreria, pero la proliferacion de cuentas de banco (méas
de 6,000) fuera del control de los MDO, ha dificultado la consolidacion de los balances.

Calificacion NR. No existe informacion para poder evidenciar la medida de la conciliacion de saldos
de totales caja del gobierno.

iii) Sistemas para contraer préstamos y otorgar garantias.

El periodo de referencia para el analisis de la presente dimension se refiere al Gltimo ejercicio fiscal
completado (2009).

199. En Panamd La Ley No. 34 De Responsabilidad Social Fiscal de 5 de junio de 2008 y su
Reglamento Decreto No. 50 de 26 de junio de 2009 regulan la contratacion de préstamos y la otorgacion
de garantias por parte de las entidades que conforman el SPNF.

200. Desde 2009 Panama cuenta con grado de inversion (Investment Grade) otorgado por las
principales calificadoras de riesgo debido, principalmente debido a la transparencia y las reglas de manejo
del endeudamiento publico. En este sentido, la legislacién es clara al sefialar que el Gobierno Central no
otorga garantias a ninguna entidad del SPNF sin previo analisis de solvencia econdémica y financiera de la
entidad solicitante y sin el fundamento socio-econémico de la inversion. EI MEF eval(a el impacto en los
niveles de deuda que cada aval o garantia otorgada tendrian con relacion a la deuda total. Por tanto, el
MEF se reserva el derecho a recomendar o no la garantia. Cuando el Gobierno Central honre una deuda
de otra entidad del SPNF en razon de una garantia, puede condicionar transferencias al pago de esa deuda.
Ademas, la entidad no tendréa acceso a nuevos créditos o financiamiento hasta que liquide totalmente esa
deuda.

Calificacion A. La contratacion de préstamos y la otorgacion de garantias por parte del Gobierno
Central se basan en reglas transparentes, metas fiscales y son aprobadas por el MEF en todos los
casos.

Indicador Evaluacién Justificacion

ID 17 NR Método calificaciéon M2
Los registros de la deuda interna y externa estan completos, y se actualizan y
reconcilian mensualmente con datos considerados de gran integridad. Por lo

@ A menos trimestralmente se presentan informes de gestion y estadisticos cabales
(que abarcan el servicio de la deuda, su volumen y operaciones)

(i) NR No se ha encontrado informacion suficiente para evaluar la dimension
El gobierno central contrae préstamos y otorga garantias segun criterios

(iii) A transparentes y metas fiscales, y todos los préstamos y garantias son siempre

aprobados por una sola entidad publica responsable

ID-18. Eficacia de los controles de la ndbmina

En este indicador se evalla la integridad de los registros de personal y la eficiencia de los procesos de
administracion de los recursos humanos y de procesamiento de la némina en el gobierno.
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201. La Constitucién de la Republica establece en su Titulo XI el sistema de recursos humanos del
Estado y las diversas carreras que la componen:

“Articulo 294.- Son servidores publicos las personas nombradas temporal o permanente
en cargos del Organo Ejecutivo, Legislativo y Judicial, de los Municipios, entidades
auténomas o semiauténomas; y en general, las que perciban remuneracién del Estado.”

“Articulo 300.- Se instituyen las siguientes carreras en los servicios publicos conforme a
los principios del sistema de méritos: la carrera administrativa; la carrera judicial; la
carrera docente; la carrera diplomatica y consultar; la carrera sanitaria; la carrera
militar; y, las otras que la Ley determine. La Ley regulard la estructura y organizacion
de estas carreras de conformidad con las necesidades de la Administracion.

“Articulo 301.- Las dependencias oficiales funcionaran a base de un Manual de
Procedimientos y otro de Clasificacion de Puestos.”

202. La Ley 9 de 1994 Ley de la Carrera Administrativa y su Reglamento, regula los derechos y
deberes de los servidores publicos y “es fuente supletoria de derecho para las demas carreras publicas y
leyes especiales” (Ley 9, articulo 2). Asi, cada una de las carreras establecidas por la Constitucion tiene su
propia normativa. La Ley 9 establece el sistema administrativo de los recursos humanos del Estado, el
cual esta definido de la siguiente manera:

“Articulo 6: Los érganos superiores de carrera administrativa son: La Direccion
General de Carrera Administrativa; La Junta Técnica de Carrera Administrativa; La
Junta de Apelacion y Conciliacion; Las Oficinas Institucionales de Recursos Humanos.”

203.  El o6rgano rector del sistema es la Direccion General de Carrera Administrativa (DIGECA)
adscrita al Ministerio de la Presidencia, la cual tiene funciones normativas. La Junta Técnica es un 6rgano
asesor de la Presidencia en asuntos de recursos humanos. La Junta de Apelacién y Conciliacion es un
organismo de solucion de conflictos laborales y las Oficinas Institucionales que son los administradores y
ejecutores del sistema desde sus respectivas entidades.

204.  El sistema establece un Clasificador de Puestos que describe la jerarquia, funciones y escala
salarial de cada puesto de trabajo. Este clasificador es definido por la DIGECA y administrado por el
MEF, y establece para cada institucion su estructura de jerarquica y salarial. De esta manera, cada
institucion, sea del gobierno central, descentralizada o auténoma, tiene su propia escala de salarios
pudiendo esta establecer para la misma categoria laboral salarios diferenciados para cada institucion.
Cada institucién ademas tiene su propio reglamento laboral.

205.  Cada institucion administra su planilla de salarios y lleva su propio registro de su personal. Asi, el
historial laboral de los servidores esta distribuido en las diversas entidades en las que ha trabajado. El
sistema es fiscalizado por la CGR tanto en sus aspectos de planilla como en el registro de recursos
humanos, por lo que la CGR cuenta para este efecto con un registro de servidores publicos con
informacidn basica del servidor y con su historial de pagos, pero no con su historia laboral, la cual se
encuentra en la instituciéon donde el servidor trabaja. Debido a que la Ley 9 es para la Carrera
Administrativa la cual involucra a 53 de la 73 entidades presupuestales, hay entidades que teniendo su
propia Ley de Carrera administran su planilla fuera del sistema del Gobierno Central.

206. El pago a los servidores publicos incluidos en la Carrera Administrativa se realiza de modo
centralizado desde la Direccion de Tesoreria sobre pedido de la CGR, la cual consolida las solicitudes de
pago emitidas por 53 entidades publicas en una sola orden de pago, la cual se ejecuta tanto por
transferencia bancaria como por cheque. ElI Cuadro 3.4.18.1 muestra el detalle de pago de una planilla
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mensual (2 quincenas) de pago del Estado. EI Anexo 2.3 muestra el detalle de las 53 instituciones que
forman parte del sistema de la carrera administrativa fiscalizado por la CGR y pagado por la Direccion de
Tesoreria.

Cuadro 3.4.18.1 - Resumen del Pago de la Némina del Estado (Agosto 2010 - Balboas)

. Total Pagado por transferencia Bancaria Total Pagado por cheque
Entidad
# | Balboas # | Balboas
Sueldos Gobierno Central
Ministerios 216,628 46,435,948.11 37,353 10,017,352.24
Descentralizadas 9,352 2,662,949.25 1,702 588,732.49
Adicional 28,614 2,227,444.64
Pagos a jubilados y gastos de representacion
Jubilados 2,343 1,951,496.06 3100 472,621.24
Representacion 12,089 1,117,716.68 375 368,142.98
Pagos de salarios y gastos de representacion de entidades descentralizadas que reembolsan al Tesoro
Salarios 27,461 8,047,560.68
Representacion n.d. 37,838.91
Pagos por mes XI1I
Gobierno central 103,328 12,411,032.32 15,569 1,687,197.28
Descentralizadas 1 4,632 551,518.80 693 72,494.06
Descentralizadas 2 10,394 1,714,037.16
Fuente: Direccion de Tesoreria

(i)  Grado de integracion y conciliacion entre los registros de personal y la informacion de la némina

207.  El analisis de la presente dimension se centra en la gestion, tal como es realizada al momento de
la evaluacion (2010). Esta dimension evalla los procedimientos que aseguran la consistencia entre los
siguientes aspectos: los registros de la nGmina, que contienen el historial de pagos al trabajador; las fichas
de personal, que contienen la informacién personal, laboral y profesional de los trabajadores; y, la
clasificacion de puestos de trabajo (escalafon), que contiene la descripcion de funciones, obligaciones y
responsabilidades de los servidores publicos y que, ademas, establece la escala salarial a la cual pertenece
el trabajador. Se evalla también como se verifica periédicamente la consistencia de la informacién que
estos contienen.

208.  Sin embargo, aunque cada entidad administra su propia base de datos de personal y no existe una
base de datos Unica de personal, la existencia de un clasificador Unico de puestos para el gobierno que
ademas esta directamente vinculado al presupuesto, y el proceso de revision previa y de consolidacion de
la planilla del Estado que realiza la CGR en su Departamento de Fiscalizacion, hacen que tanto el registro
de personal de la institucién, el registro de puestos y salarios, y la planilla estén conciliados
permanentemente. El proceso de fiscalizacion realizado cuando el trabajador se incorpora a la entidad
asegura que tanto la informacion personal basica del servidor (no su hoja de servicios), su categorizacion
salarial y su puesto de trabajo sean compatibles, de otro modo la solicitud de incorporacion es observada
0 rechazada por la CGR. Esta revision ademas asegura que la CGR registra en su base de datos la
incorporacioén del servidor. Con cada pago la CGR revisa que este corresponda con la categoria laboral y
los términos con que fue contratado tal como consta en su base de datos. Por su parte la entidad en su
departamento de recursos humanos, es responsable del célculo del monto a pagar al trabajador, del
registro de su actividad laboral y de la actualizacion y mantenimiento de su hoja de servicios.

209. De esta manera, no existe una base de datos Unica de personal, pero la CGR tiene una base de
datos que contiene una ficha personal béasica y todo el historial de pagos de todos y cada uno de los
servidores publicos que reciben o han recibido salarios del gobierno de todas las instituciones sujetas a la
fiscalizacion previa de salarios por la CGR. La conciliacion entre estos registros es permanente. De otro
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lado cualquier cambio en los registros de planilla o en los términos de contratacién o en la definicion del
puesto de trabajo debe ser revisado primero por la CGR y aprobado luego por el MEF y/o la DIGECA
segun corresponda, por lo que la conciliacion entre los registros es permanente.

210. Las instituciones por su parte deben asegurar que la informacién que procesan es correcta, es
decir que todos los trabajadores que figuran en la planilla ejerzan su funcién. Para este efecto muchas
entidades publicas tienen sistemas automaticos o incluso biométricos de control, pero muy pocas
entidades han hecho auditoria de sus sistemas de recursos humanos y planillas.

Calificacion A: La néminay los registros de informacion bésica de personal, de categorizacion
salarial y de definicion de puestos de trabajo estan permanentemente conciliados mediante el proceso
de revision previa ejercido por la CGR.

(i)  Puntualidad en la introduccién de cambios en los registros de personal y en la némina

211.  El analisis de la presente dimensidn se centra en la gestion, tal como es realizada al momento de
la evaluacion (2010). Esta dimension evalla cuéan eficiente es la administracion de los registros de
personal y de ndmina, de modo de asegurar que la oportunidad de actualizacion de los registros posibilite
el pago correcto y oportuno de los salarios de todos los trabajadores.

212.  Larevision de procesos y expedientes de planilla y de modificaciones en los registros de personal
de la CGR vy de algunas entidades representativas por la cantidad de servidores que administran, permite
afirmar que especialmente en instituciones que tienen operacion descentralizada el proceso de
actualizacion de los registros puede ser moroso y extemporaneo. Se ha apreciado que algunos cambios o
contrataciones realizadas en areas alejadas de la capital, con limitaciones en las comunicaciones o con
procesamientos realizados por entidades regionales son notificados con retrasos que pueden superar los
tres meses.

213.  Aunque el marco normativo institucional establece la obligatoriedad de contar con la aprobacién
de diversas instancias (entidad ejecutora, CGR, MEF o DIGECA segln corresponda) para poder contratar
personal o para crear un cargo, se dan casos de personal que empieza a trabajar antes que todo este
proceso previo de autorizaciones esté concluido, existiendo incluso casos de personas cuyo expediente ha
sido rechazado pero que ya habian estado trabajando por varias semanas.

214.  Aunque no puede decirse que estos casos son comunes en todo el sector publico, ni se ha podido
obtener una estadistica de la cantidad de estos casos si se ha evidenciado la existencia de estos en al
menos dos entidades publicas del gobierno central, los cuales mostraron demoras superiores a los tres
meses en el tramite, mostrando que estos casos ocurren con cierta frecuencia.

Calificacion C: En algunas instituciones se han identificado demoras de algunos meses, mayormente
de hasta tres meses pero pudiendo incluso superar los seis meses en algunos casos, en la actualizacion
de los registros de la némina. Estas demoras originan ajustes retroactivos que ocurren con alguna
frecuencia. Estos ajustes y actualizaciones se deben a retrasos en la entrega de la informacién por las
instituciones y a practicas irregulares gue posibilitan que el trabajador comience a trabajar antes de
contar con las aprobaciones necesarias.
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(iii) Controles internos de los cambios en los registros de personal y en la nébmina

215.  El andlisis de la presente dimension se centra en la gestion, tal como es realizada al momento de
la evaluacién (2010). En esta dimension, se evalla la eficacia de los controles sobre la nébmina y los
registros de personal, los cuales no s6lo deben estar concentrados en los procedimientos informaticos,
sino también, en los procedimientos de gestion institucionales y en la asignacion de responsabilidades
especificas para los funcionarios responsables de su administracion. En las instituciones, la
responsabilidad de la administracion de la némina y de las fichas de personal esta claramente definida y
asignada a personas que poseen la autoridad para autorizar cualquier movimiento o cambio en los
registros de personal o de némina. Los clasificadores de puestos y categorias, asi como la fiscalizacion
realizada por la CGR impide la duplicidad de funciones o de cargos en todo el personal registrado en el
sistema, salvo las excepciones establecidas en la Ley que permiten, en algunos casos, que servidores de
los sectores tales como educacion y salud entre otros puedan ejercer dos cargos publicos cuando estos se
realicen en horarios compatibles.

Calificacion B: Todas las entidades publicas, regidas por la Ley de Servicio Administrativo o por
cualquier otra norma, cuentan con una unidad de recursos humanos, Unica responsable de administrar,
registrar y procesar la némina institucional. Las personas autorizadas para registrar cambios en los
archivos de personal 0 némina no son las mismas que autorizan o aprueban dicho registro. Estan
claramente definidas en la Ley 9 de Carrera Administrativa la facultad y la base para la introduccion
de cambios en los registros de personal y némina, asi como todos los procedimientos de registro y
actualizacion de la informacion.

(iv) Realizacion de auditorias de la némina a fin de determinar la existencia de fallas en los controles
y/o trabajadores ficticios

216.  El analisis de la presente dimension se centra en la gestion, tal como fue realizada en los ultimos
tres ejercicios fiscales completados (2007, 2008 y 2009). Esta dimension evalua la frecuencia con que los
registros de personal y de ndémina son auditados, tanto en sus aspectos de registro como de
procedimientos de gestion, y si estos procedimientos son integrales a nivel del gobierno.

217.  No se ha podido evidenciar la realizacion de una auditoria integral sobre los registros de personal
0 de némina en los ultimos tres afios, sin embargo, la CGR ha confirmado que, como parte del proceso de
auditoria a las instituciones, se revisa la ndmina tratando de detectar errores, principalmente formales,
administrativos o de registro de datos. Sin embargo, esta revision no constituye una auditoria formal de la
noémina o de los registros de personal, mas bien puede ser considerada como una auditoria parcial de los
registros de ndmina y de personal. El proceso de fiscalizacion desarrollado por la CGR sobre el pago de
planillas tampoco puede ser considerado como una auditoria de ndmina pues no se verifica que la
informacion proporcionada por la institucion sea fidedigna, aunque si puede ser también considerado
como una auditoria parcial de los registros de némina y personal.

Calificacion C: La CGR realiza revisiones parciales a nivel institucional que pueden ser consideradas
como auditorias parciales de la némina.
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Indicador Evaluacion Justificacion
ID 18 C+ Método calificacion M1
Q) A La base de datos del perso_nal y la némina estan di(e_cta_n,wente vinculadas a fin
de asegurar la concordancia de los datos y su conciliacion mensual.

Hay demoras de hasta tres meses en la actualizacion de gran parte de los
(i) C cambios en los registros de personal y en la némina, lo que redunda en ajustes
retroactivos frecuentes.
Estan claras la facultad y la base para la introduccion de los cambios en los
registros de personal y en la némina.
Dentro de los tres Gltimos afios se han realizado encuestas de personal o
auditorias parciales de la ndmina

(iii) B

(iv) C

ID-19. Competencia, precio razonable y controles en materia de adquisiciones.

218.  En este indicador, se evalla la calidad y la transparencia del marco reglamentario de las
adquisiciones publicas, en la medida en que promuevan el uso de procedimientos competitivos, que se
justifique adecuadamente el uso de procedimientos menos competitivos, y que se cuente con mecanismos
eficientes e imparciales para la solucién de inconformidades.

219.  La presente evaluacion utiliza informacion disponible en los sistemas de compras para el periodo
de andlisis 2007-2009. Hay que sefialar que no existe informacion fidedigna en el sistema de
adquisiciones y su confiabilidad es limitada como para permitir un seguimiento presupuestario de las
adquisiciones. Esto se debe a que existe un desligue entre la gestion presupuestaria en sus fases de
planificacion y ejecucion y las adjudicaciones de adquisiciones que se registran en el sistema
PanamaCompra.

220. En cuanto a la planificacién, las agencias del Estado no utilizan planes de adquisiciones como
herramienta para ordenar las compras y establecer estimaciones presupuestarias consecuentes con los
mismos. En cuanto a las Convocatorias, aunque de acuerdo a la Ley todo proceso de adquisiciones debe
iniciar luego de verificar que existe una partida presupuestaria' correspondiente que establezca la
disponibilidad de fondos, el sistema PanamaCompra solamente registra los avisos de adquisiciones y
luego los montos adjudicados, pero no contiene registro de contratos ni de los pagos efectuados, los que
son registrados fuera del sistema de compras. Dada esta insuficiencia del sistema, y considerando que la
gestion de un proceso de adquisiciones puede cubrir mas de un afio presupuestario, no es posible
contabilizar anualmente y de manera compatible, los montos ejecutados del presupuesto con los montos
finalmente contratados y pagados respecto a las adquisiciones, ya que las adjudicaciones registradas en
una afio especifico no necesariamente corresponden al presupuesto ejecutado de dicho afio. Inclusive, el
gobierno puede contratar obras en un determinado afio fiscal, mediante la modalidad “llave en mano con
financiamiento”, registrando a posteriori solamente, en el afio fiscal en que ocurre el pago
correspondiente, el compromiso presupuestal contratado.”’ En estas condiciones no se ha podido
evidenciar que todos los montos ejecutados presupuestalmente responden a procesos de adquisiciones
realizados mediante el sistema PanamaCompra.

i) Transparencia, integralidad y competitividad del marco legal y regulatorio.

221.  El cuerpo normativo y regulatorio aplicable a las compras y contrataciones publicas de Panama,
tiene una clara estructura jerarquica y de precedencia, que sigue el siguiente orden de prelacion:
Constitucion Politica, Ley de Contratacion Pablica (No. 22), Decretos reglamentarios expedidos por el

1% Articulo 2 de la Ley No. 22, Glosario para la Ley
2 Exposicién de Motivos del Proyecto de Presupuesto 2011. Hay referencias que indican que administraciones anteriores han
realizado acciones similares. No obstante, para el periodo 2007-2009, no se ha podido evidenciar este tipo de contrataciones.
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Poder Ejecutivo, Decretos y Circulares de la Direccion General de Contrataciones Publicas (DGCP).
Existen ademas, instructivos internos de procedimientos producidos por las entidades compradoras.

222.  El marco legal descansa fundamentalmente en la Ley No. 22 de junio del 2006, que regula la
Contratacion Publica e incluye estdndares a nivel de las practicas internacionales, es reglamentada
mediante el Decreto Ejecutivo 366 del 2006. Esta Ley crea el Sistema Electronico de Contrataciones
Publicas denominado PanamaCompra e introduce nuevas modalidades de adquisiciones. La misma ha
sido reformada mediante varias legislaciones.

223. Todas las leyes y reglamentaciones relativas a la contratacion publica se publican y son
facilmente accesibles para el publico en el portal de www.PanamaCompra.gob.pa y en otros sitios de
Internet oficiales del Estado. Este Portal de difusion es de acceso libre y gratuito. Sirve también para la
publicacion de las adjudicaciones de contratos, asi como las resoluciones de inconformidades en los
procesos de adquisiciones dictadas por la DGCP vy el Tribunal Administrativo de Contrataciones
Publicas (TACP).

224.  La Ley no aplica a todos los bienes, obras y servicios que se contraten por el Estado utilizando
fondos del Gobierno. Se excluye a la Caja de Seguro Social (CSS), el Fondo de Inversién Social (FIS), a
los municipios y a las juntas comunales, aunque en estos casos la Ley se puede aplicar de forma
supletoria. Existe un régimen especial que regula las adquisiciones del Ministerio de Educacién
(MEDUCA) y se ha planteado adoptar un régimen similar para el Ministerio de Obras Publicas (MOP).
Esto limita la universalidad de aplicacion de la Ley.

225.  Las personas naturales o juridicas pueden interponer accion de reclamo contra actos u omisiones
ilegales o arbitrarios ocurridos durante el proceso de seleccion, antes de que se realice el acto de
adjudicacion de contrato y se interponen Unicamente ante la DGCP. El articulo 104 de la Ley 22 crea el
TACP como ente independiente e imparcial para conocer, como Unica instancia, de los recursos de
impugnacion contra actos de adjudicacion, la declaratoria de desercion o el acto o resolucién por la cual
se rechazan las propuestas en los procedimientos de seleccion de contratistas. Se incluyen los recursos de
apelacion contra resoluciones administrativas. Todo acto de impugnacion debe ir acompafiado de una
fianza prevista en el articulo 90 de la Ley 22. Una vez agotada la via gubernativa, solamente se admitiran
acciones para resolver ante la Sala Tercera de lo Contencioso —Administrativo de la Corte Suprema de
Justicia.

Cuadro 3.4.19.1 - Reclamos Totales e Impugnaciones Presentadas

Afio Reclamos Impugnaciones
2008 90 45
2009 59 24
2010 ND ND
Totales 149 69
Fuente: informacién suministrada por la DGCP y el TACP

Calificacion B. Si bien el marco regulatorio se ha mejorado, e incluye parametros a tono con algunos
estandares internacionales, alin su cuerpo normativo no esta completo y no se aplica a la totalidad de
las adquisiciones realizadas con fondos publicos. La ausencia de planes de adquisiciones es una
limitante importante para la planificacion de las adquisiciones y la difusion de la oportunidades de
negocios.

ii) Uso de métodos competitivos de adquisiciones
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226. Como fuera mencionado anteriormente, el marco legal y regulatorio vigente identifica los casos
especificos de contrataciones publicas para las cuales se pueden autorizar, como excepcion, procesos de
contrataciones directas sin competencia. Las autorizaciones para estos procesos se concede mediante
instancias especificas y en funcion del monto de la contratacion.

227.  La Constitucién establece en su articulo 266 que para las obras nacionales efectuadas con fondos
nacionales por cualquiera de las entidades autdnomas y semiautdnomas o de los municipios se haran
mediante procedimientos de Licitacion Publica, salvo las excepciones que permita la Ley 22. La DGCP se
encarga de dictar las normas y guias necesarias al respecto. La Ley identifica once (11) causales de
excepcion de acto publico que pueden utilizarse para justificar una Contratacion Directa.? Las
justificaciones pueden basarse en urgencia evidente para conjurar situaciones provocadas por desastres
naturales (previa Declaratoria del Organo Ejecutivo); en casos amparados por leyes especiales y en los
casos de urgente interés local o de beneficio social, siendo éstos dos Gltimos criterios dificiles de
evidenciar. Durante los afios 2008 y 2009, el uso de esta modalidad mostré un incremento en cuanto a los
montos contratados.

228. No se puede verificar de forma fidedigna el porcentaje del valor contratado directamente
realizado bajo justificaciones aceptables.

229.  Durante el periodo 2007 — 2009, las compras por métodos competitivos muestran una tendencia a
la baja, mientras que las contrataciones directas han aumentado significativamente, especialmente en los
afios 2008 y 2009. No hay informacidn suficientemente confiable que explique este comportamiento.

Calificacion D. No hay informacion confiable disponible para verificar si la aplicacion de los criterios
para justificar las contrataciones directas se han realizado de acuerdo a lo que dicta la Ley. Se nota un
incremento no explicado en la utilizacion de la modalidad de contratacién directa y al mismo tiempo
una reduccion en las modalidades competitivas durante el periodo de anélisis 2007 — 2009.

iii) Acceso publico a informacion completa, confiable y actualizada de adquisiciones

230.  El sistema PanamaCompra es de libre acceso para cualquier persona en cualquier lugar y hora. No
obstante, hay algunas limitaciones de conectividad en algunas zonas del interior del pais, que se
consideran subsanables y en vias de solucion en el futuro. El sistema brinda informacion sobre las
convocatorias de licitaciones y adjudicaciones de contratos, pero no permite hacer un seguimiento
presupuestal de las adquisiciones. No es posible establecer un porcentaje que describa que tanto de la
informacidn suministrada sobre el valor de las contrataciones es cabalmente confiable.

231.  Existe informacion sobre las resoluciones respecto a las reclamaciones presentadas por los
participantes en los procesos de adquisiciones del Estado. Dado que las agencias de gobierno no utilizan
el Plan de Adquisiciones como herramienta de planificacion, el sistema no ofrece este tipo de
informacidn, lo que limita conocer sobre las oportunidades de negocios de forma amplia.

2L Articulo 56 de la Ley No. 22
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Calificacion D. Si bien el sistema no informa sobre los planes de adquisiciones, si publica las
convocatorias de licitaciones y las adjudicaciones. No obstante, no permite realizar un seguimiento
presupuestal de las adquisiciones a fin de establecer el porcentaje del valor de las adquisiciones
realizadas que este sustancialmente basado en informacion confiable. Sobre las reclamaciones e
impugnaciones presentadas y las respectivas resoluciones emitidas, se obtuvo informacién que no se
pudo corroborar de forma fehaciente.

iv) Existencia y funcionamiento de un mecanismo de inconformidades relativas al proceso de
adquisiciones.

232.  No han existido en el sector publico panamefio perfiles definidos de habilidades y conocimientos
para quienes ocupan los cargos de especialistas de adquisiciones. Se cuenta con manuales de cargo de
carécter general y planteamientos formales.

233.  Los actos de reclamaciones? son atendidos exclusivamente por la DGCP y las impugnaciones por
el TACP. Estas dos instancias no cuentan con participacion de miembros del sector privado ni de la
sociedad civil y estan constituidos por tres abogados nombrados por el gobierno. Reclamaciones
presentadas a la DGCP, tienen efectos suspensivos hasta tanto no se resuelva el caso en el plazo
establecido por Ley.

234.  Las impugnaciones son presentadas ante el TACP para su resolucién. Toda impugnacion deber
ser acompariada por una fianza, que actualmente se debe constituir en el monto de 15% del valor de la
propuesta del impugnante. ElI nimero de impugnaciones presentadas en los Ultimos 3 afios es
relativamente reducido (ver Cuadro 3.4.19.1) por lo que se presume que la existencia de una fianza actla
como prevencion de reclamos frivolos o especulativos al TACP.

235. La Ley 22 impide que los funcionarios involucrados con la resolucion de reclamos e
impugnaciones de acuerdo a la Ley participen de los procesos de adquisiciones y sus transacciones y no
deben tener participacion en las decisiones sobre las adjudicaciones. No se ha tenido evidencia de que
esto no se cumpla.

236.  La informacion suministrada por la DGCP y el TACP indica que a la fecha, tanto la DGCP como
el TACP han atendido las inconformidades presentadas a su consideracion dentro de los plazos de tiempo
establecidos en la Ley. La revision del sistema de compras del 2008%* muestra que el TACP ha fallado en
un 70% de los casos registrados, a favor de las instituciones y en un 30% a favor de los proveedores. Las
decisiones sobre reclamos e impugnaciones, se basan en las pruebas presentadas por los reclamantes.

237.  En cuanto a los tramites de apelaciones a TACT, los mismos eran usualmente lentos y costosos y
el cumplimiento de restituciones econémicas por parte de los entes gubernamentales fue demorado,* bajo
argumentos de insuficiente disponibilidad presupuestaria para atender sus funciones.

22 L . . .
Hay una distincién entre reclamos y se quejas, los reclamos se presentan antes y las impugnaciones se presentan una vez los

contratos son otorgados. De los reclamos se encarga la DGCP y de las impugnaciones se encarga el TACT. Para mas detalles ver:

http://www.panamacompra.gob.pa/portal/reclamosEImpugnaciones.aspx

2 Segunda Evaluacion del Sistema de Adquisiciones Publicas de Panamé, mediante metodologia de la OCDE, indicador 10e.
# Ibid, indicador 10b

78



Calificacion D. El sistema de reclamaciones asi como casi todo el sector de adquisiciones, no cuenta
con profesionales expertos en esta materia. La exclusion de personal del sector privado y de la
sociedad civil limita las opciones para integrar este tipo de expertos. El incumplimiento de este criterio
impide una calificacion mayor que la otorgada, aunque no se niega la existencia de las instancias
necesarias para atender las reclamaciones e impugnaciones que sean presentadas por los participantes
en los procesos de adquisiciones del Estado.

Indicador Evaluacion Justificacion
ID 19 D+ Meétodo calificacién M2
Q) B El marco juridico cumple con cuatro o cinco de los seis requisitos enumerados
Cuando los contratos se adjudican por métodos distintos de la competencia
(i) D abierta, se justifican conforme a los requisitos legales en menos del 60% del

valor de los contratos adjudicados, o cuando no se cuente con datos confiables
El gobierno carece de un sistema que genere una cobertura sustancial y
confiable de la principal informacion sobre las adquisiciones, 0

(iiF) D sistematicamente no pone a disposicion del publico la principal informacion
sobre las adquisiciones.
El sistema de tramitacion de las reclamaciones en materia de adquisiciones no
(iv) D se ajusta a los criterios i) y ii) y a otro de los demas criterios, 0 no existe un

organo independiente de examen de las reclamaciones en materia de
adquisiciones.

ID-20 Eficacia de los controles internos del gasto no salarial

Este indicador mide la existencia, entendimiento y acatamiento de los controles internos del gasto no
salarial al momento de la evaluacion.

238.  Organismo Rector. De conformidad con sus atribuciones constitucionales y legales, la Contraloria
General de la Republica (CGR) es el Organismo Rector del Control Interno para el sector publico de
Panama. En cumplimiento de dichas atribuciones la CGR mediante el Decreto Ndmero 106 del de 5 de
Mayo de 1998, establecio las Normas del Control Interno Gubernamental (NCI).

239.  Ambito de aplicacion. Las NCI son aplicables a todos los Organismos que tengan a su cargo la
custodia o el manejo de fondos o bienes del Estado Panamefio, como lo son: los Organos del Gobierno
Central, los Entes Semiauténomos y Auténomos, las Empresas Pablicas y Mixtas, los Municipios y las
Juntas Comunales incluyendo las Organizaciones No Gubernamentales (ONG), cuando custodien o
manejen fondos publicos. Las NCI comprenden los requerimientos basicos aceptables para una estructura
de control interno operativa, de obligatorio cumplimiento en el sector publico gubernamental.

240.  Estas Normas son aplicables a cualquier tipo de gestion, operacién o funcidén administrativa y no
estan limitadas a las operaciones exclusivamente financieras. Asi mismo, sirven para todos los sistemas,
ya sean automatizados o manuales. Pueden considerarse como estandares minimamente aceptables, que
facilitan a las instituciones una guia para implementar controles internos y proporcionan a los auditores
criterios para evaluarlos.

241.  Objetivos y Componentes. Las NCI establecen que un sistema de control interno debe estar
representado por cinco componentes: (i) Ambiente de Control, (ii) Evaluacion de Riesgos, (iii)
Informacion y Comunicacion, (iv) Actividades de Control y (v) Monitoreo. Estos componentes apoyaran
la eficiencia y eficacia en la gestion de los recursos publicos, la proteccién de los bienes del Estado, la
confiabilidad de la informacién para la rendicion de cuentas y el cumplimiento de las leyes y
regulaciones.
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242. Responsabilidad. El titular de la Institucion es el responsable del establecimiento, desarrollo,
revision y actualizacion de una adecuada estructura de control interno. La aplicacion de los métodos y
procedimientos al igual que la calidad, eficiencia y eficacia del control interno, también serd
responsabilidad de cada uno de los servidores publicos segln sus funciones.

243.  El Control Interno, tal y como esta establecido desde el marco legal para el Sector Publico de
Panama, tiene un amplio alcance transversal en todos los ambitos y operaciones, en términos de la
formulacion y ejecucion del presupuesto,® asi como en la proteccion del patrimonio del Estado. Para este
andlisis, cubre los compromisos de gastos y pagos de bienes y servicios, los salarios de los trabajadores
ocasionales, y las prestaciones discrecionales del personal. En el anterior sentido puede decirse que al
menos el Marco Legal del Control Interno esté ajustado al estandar internacional COSO/INTOSAI para el
Sector Publico.

244.  Con respecto a los controles relativos a los tiempos presupuestales, especialmente al respeto y
consistencia entre compromisos y disponibilidades,®® en la practica pueden estarse cumpliendo, el
control interno considerado como un sistema, no esta implementado. Esto implica que las actividades de
control no estan articuladas con los riesgos inherentes a los objetivos y metas de cada Entidad y
Organismo y que no es generalizado el conocimiento y entendimiento de las normas de control interno. Si
bien el marco legal est4 ajustado al estandar internacional de control interno, la implementacion est4 a un
nivel incipiente de avance.

i) Eficacia de los controles de los compromisos de gastos

245.  Mediante la Ley del Presupuesto 2010 se han definido las Normas de control relacionadas con los
compromisos del gasto y su congruencia con las disponibilidades administradas por la Direccion General
de Tesoreria (DGT). Igualmente las NCI establecen controles para la utilizacion del Flujo de Caja en la
Programacion Financiera.”’

246. La DGT maneja el flujo de fondos bajo el modelo de Unidad de Caja,”® pero no se ha establecido
todavia el modelo de “Cuenta Unica” ya que hay mas de 6,000 cuentas fuera del control de Tesoreria. La
DGT que concentra las disponibilidades del Gobierno Central, sitla los fondos en cuentas corrientes,
Gnicamente en el Banco Nacional de Panaméa” de conformidad con asignaciones mensuales aprobadas
para cada partida por el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF), basandose en los programas de
trabajo, los cronogramas de actividades y la prevision del comportamiento de los ingresos.*

247.  En la préctica, cada Entidad lleva el control de los tiempos presupuestales, al tramitar sus drdenes
de pago y debido a que no existe un control unificado desde una “caja Unica”.

248.  Por otra parte, el SIAFPA no permite que se tramite un pago, si previamente no esta registrada la
disponibilidad presupuestal y el devengado del gasto, y la DGT no ha asignado los fondos
correspondientes segun la programacion mensual de necesidades. Estos controles son verificados en

% |os articulos 206, 208, 218 y 219 de la Ley 63/09, establecen requerimientos basicos para el control de la ejecucién y el debido
respeto por los tiempos presupuestales y el manejo de la disponibilidad.

% NCI 3.3.1.3 “...Los montos comprometidos no deben exceder el limite de la programacion del gasto establecida, ni los
calendarios de compromisos aprobados en la asignacion presupuestaria.”

*’NCI 3.3.2.2

%NCI13.3.2.1

2 Segun el Art. 216 de la Ley 63/09, el Banco Nacional de Panamé sera el depositario oficial de los fondos publicos, y la
Contraloria General de la Republica la responsable de vigilar que, por ningin concepto, se abran cuentas en otras Entidades
financieras.

3Seglin Art.219 de la Ley 63/09
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forma previa a un pago por la delegacion de la CGR en cada Entidad del Gobierno Central, llamada
“Control Fiscal”. En los gréaficos siguientes se ilustran los flujos de informacion de conformidad con el
manual del SIAFPA.

Gréfico 3.4.20.1 - Flujo de informacién para Orden de Compra al Contado
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Grafico 3.4.20.2 - Flujo de informacion para Orden de Compra a Crédito
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Calificacion B: La ejecucion presupuestaria mediante el SIAFPA tiene controles adecuados pero una
parte importante del presupuesto (ID-7) es ejecutado desde cuentas institucionales en las que el control
no puede no ser tan eficaz.

ii) Amplitud, pertinencia y entendimiento de otras normas y procedimientos de control interno

249.  Como se indico anteriormente, los controles internos comprenden una gama amplia de acciones
que se ejecutan a lo largo de toda la gestion publica, incluyendo la administracion financiera. Los
fundamentos basicos, descritos en los parrafos precedentes e incluidos en las NCI vigentes, son
consistentes con el estandar Internacional definido por la estructura integrada de Control Interno, emitida
por COSO,* la cual fue adaptada y recomendada por INTOSAI a las Entidades de Fiscalizacion Superior
(EFS).

250.  Desde la emision de las NCI en 1998, no se han emitido guias o pautas que apoyen el proceso de
implementacion o ajuste de las Entidades y Organismos publicos a tales Normas.

251.  Implementacién de las NCI. Segun el Art. 4° del Decreto 106/98, las NCI entraron en vigencia
desde Mayo de 1998. Sin embargo, en las Entidades participantes® se establecid implementacion
incipiente de las NCI. Los controles en presunto funcionamiento son los provenientes del componente
No. 3 Actividades de Control, desarrollados en la NCI No. 3.3.1 para Presupuesto y 3.3.2 para Tesoreria.

252.  En las entrevistas con los Ministerios participantes en la evaluacion PEFA y la CGR organismo
rector del Control Interno, se confirmé que las Normas de Control Interno tal como estan previstas en el
marco legal, no han sido implementadas en su totalidad. Por otra parte, no se dispone de un informe de la
CGR o de las Unidades de Auditoria Interna (UAI) en el cual se pronuncien sobre el estado del control
interno, el nivel de implantacién, o la efectividad de los mismos.

Calificacion C: Las NCI vigentes definen un Sistema de Control Interno basado en cinco
componentes, de los cuales el mas ampliamente implementado, llamado “actividades de control”,
comprende un conjunto integral de controles, que son parcialmente entendidos. Sin embargo,
componentes importantes como Evaluacién de Riesgos y Ambiente de Control, estan en fases
incipientes de implementacion.

iii) Grado de cumplimiento de las normas de procesamiento y registro de las transacciones

253.  Solamente la UAI del MEF (con respecto a las operaciones internas del MEF), y ninguna de las
demés UAI de las Entidades y Organismos participantes en la evaluacion, disponen de tasas de
incumplimiento, por lo cual no es posible medir con precisién la importancia relativa de las
inconsistencias que reportan en sus informes. Principalmente reportan hallazgos de control interno
focalizados en un proceso o area de interés, pero no los cuantifican ni miden sus impactos. Las UAI del
MEF* y MINSA consideran aceptable el cumplimiento de las normas y procedimientos de control.

254.  Aunque la CGR y las demas UAI, no expresan seguridad razonable por la calidad del
procedimiento de control previo o de fiscalizacién, indican que depositan en el mismo, la confianza en
gue no se violen las normas de control interno pertinentes.

3 Committee of Sponsoring Organization of the Treadway Commission del Congreso de los Estados Unidos de América.

2 MEF, Ministerio de Salud (MIINSA), Ministerio de Educacién (MEDUCA) y Ministerio de Obras Publicas (MOP).

% Un andlisis de seguimiento preparado por la UAI de MEF revela que para 2009, el 66% de sus recomendaciones sobre control
interno fueron adoptadas.
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255.  En su caso, la CGR reporté en el afio 2009,* como producto de sus intervenciones de control
previo rechazos de pagos por aproximadamente US$ 2,500 millones equivalentes a un 25% del total de
egresos devengados para todo el sector Publico (Este valor no esta discriminado entre Gobierno Central y
los demés niveles del sector puablico). Sin embargo, no disponen de estadisticas sobre el grado de
aclaracion o persistencia de los rechazos, de tal forma que se pueda inferir una sub ejecucion importante
del presupuesto.

Calificacion C: Las normas se cumplen en una mayoria de transacciones, con excepciones
importantes reportadas por las UAl y la CGR, las cuales no estan cuantificadas para medir su
importancia relativa.

Indicador Puntaje Justificacion
ID-20 C+ Método de calificacion M1
Se aplican controles de los compromisos de gasto, que restringen eficazmente los
Q) B compromisos a la disponibilidad real de efectivo y a las asignaciones

presupuestarias aprobadas en la mayor parte de los tipos de gasto.

Otras normas y procedimientos de control consisten en un conjunto basico de
normas de procesamiento y registro de transacciones, que es entendido por los
(i) C que estan directamente involucrados en su aplicacion. Algunas normas y
procedimientos tal vez sean excesivos, en tanto que los controles pueden ser
deficientes en esferas de menor importancia.

Las normas se cumplen en una mayoria considerable de transacciones, pero el uso
(iii) C de procedimientos simplificados/de emergencia en situaciones injustificadas es
una gran preocupacion.

ID-21 Eficacia de la Auditoria Interna

Este indicador mide el grado de cobertura y beneficio obtenido de las Auditorias Internas, tomando como
base la ultima informacion financiera y operacional disponible.

Marco Legal y Reglamentario

256. En el Art 3 de las NCI responsabiliza a las UAI de la revision y evaluacion de la estructura de
control interno, a fin de determinar su confiabilidad y emitir recomendaciones tendientes a incrementar la
eficacia y efectividad de la gestion. Todo esto sin perjuicio de las facultades de evaluacion del control
interno en cabeza de la CGR.

257.  Lafuncion de auditoria interna esta definida basicamente en las NCI, las cuales establecen que los
auditores Internos son de libre nombramiento y remocién por la Mé&xima Autoridad de cada Entidad,
quien debe asegurarles independencia, proveerles recursos para su desempefio y no permitir su
participacion en labores administrativas bajo su evaluacion.®

258.  Para efectos técnicos las auditorias internas deben cumplir con las Normas de Auditoria
Gubernamental (NAG) vigentes en Panama. Estas Normas, son generales para la préctica de Auditoria
Externa e Interna y no se encuentran dentro de ellas secciones especificas para tratar los aspectos
diferenciales entre estas.

% Fuente: Informe ejecutivo de gestién de Carlos A. Vallarino R. Contralor General de la Republica, Diciembre de 2009
% NCI 325.03 y 325.04
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259.  De acuerdo con las NAG vigentes las UAI deben remitir anualmente a la CGR, a mas tardar el 30
de Noviembre, el plan anual y cronogramas de actividades para el afio siguiente debidamente aprobado
por el titular de la institucién. En el caso de los informes, las UAI deben dirigirlos a la M&xima Autoridad
Ejecutiva (MAE), pero no es obligatorio que sean enviados a la CGR, excepto porque ésta los solicite
discrecionalmente.

Vigilancia de la Practica de Auditoria Interna

260. La NAG 211.07, establece que el Auditor Externo, durante todo el proceso de la auditoria
procedera a coordinar y evaluar las actividades que ejecutan las UAI, con el objeto de ahorrar tiempo,
costos y recursos. Ademas, procederd con independencia y objetividad a efectuar evaluaciones de la
organizacion, calidad y oportunidad de las actividades de las mismas. En la CGR, a pesar del
requerimiento formal, no se encontrd evidencia de informes de visitas de control de calidad o equivalentes
sobre la practica de las UAI y éstas, informaron, que no disponian de sistemas de control de calidad ni
sometian su practica a revisiones independientes de calidad.

i) Alcance y Calidad de la Funcion de Auditoria Interna

261.  En el sector gubernamental trabajan 679 Auditores Internos distribuidos en 33 UAI del Gobierno
Central, Entidades Descentralizadas, Empresas Publicas, Intermediarios Financieros y Municipios. En el
cuadro 3.4.21.1 se muestra la distribucion por sectores.

Cuadro 3.4.21.1 - Personal de Auditoria Interna por Sectores

Sectores Auditores Supervisores Jefes Total
Gobierno Central 223 22 31 276
Entidades Descentralizadas 145 27 41 213
Empresa Publica 54 4 10 68
Intermediario Financiero 76 17 17 110
Municipios 8 2 2 12
Total 506 72 101 679
Fuente: Informe Departamento de
Coordinacién de Auditorias Internas de la
CGR (DECAI), 639-2010 Del 22.10.10

262. Las UAI cumplen parcialmente con las NAG. Sus intervenciones no se apoyan en planes de
auditoria interna basados en andlisis de riesgo, tienen un enfoque bésicamente transaccional, y de
investigaciones de presuntas irregularidades. Ninguna UAI presenta un informe en el cual se pronuncien
sobre la calidad del sistema de control interno en general o del control interno de la ejecucién
presupuestal. Aunque estd previsto en las NCI que los Planes de las UAI se envien a la CGR, el
desempefio no es satisfactorio. De hecho en el informe de la DECAI,* se reporta que en 2010, solamente
14 de 33 UAI (42%) del Gobierno Central enviaron el Plan de Auditoria. Adicionalmente, no disponen de
sistemas estructurados de control de calidad y todavia su préctica profesional no es evaluada por una
Entidad independiente.

Calificacion D: Aunque existen UAI en todas las Entidades del Gobierno Central, estas no se ajustan
a las normas para el ejercicio profesional. Los trabajos son basicamente enfocados en transacciones y
no al seguimiento de los sistemas.

36
NCI 3.2.5.11
3 Fuente: Informe Departamento de Coordinacién de Auditoria Internas de la CGR (DECAL), 639-2010 del 22.10.10
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ii) Frecuencia y Distribucion de los Informes

263. Las NAG disponen que los resultados de Auditoria Interna deben comunicarse oficialmente,
mediante informes a la Administracion de la Entidad o &rea examinada. Como antes mencionado, la UAI
ni la entidad auditada estan obligadas a someter dichos reportes a la CGR, aunque ésta puede solicitarlos
discrecionalmente. Igualmente no es requisito que se envien al MEF. Para lo que va corrido del afio 2010,
solamente 2 Entidades del Gobierno central (6%) enviaron copia de sus informes a la CGR.*

Calificacion C: En el caso de la mayoria de las Entidades del Gobierno Central, los informes se
emiten periddicamente. No es un requisito que los informes se envien a la CGR o al MEF.

iii) Medida de la reaccion de la administracion frente a las conclusiones de la Auditoria Interna

264.  Segln las NAG y las NCI, las recomendaciones incluidas en los informes de las UAI, luego de
ser discutidas y convenidas, corresponde al titular de la Institucién, la aplicacion de las mismas. Esta
responsabilidad es de caracter obligatorio, por lo cual, la CGR podrd aplicar las sanciones
correspondientes segun su Ley Organica.

265.  Aunque las NAG establecen que las UAI deberan incluir como parte de sus planes de auditoria el
seguimiento oportuno a la aplicacion de las recomendaciones, para asegurar el mejoramiento de la gestién
de los entes del sector publico, la CGR y las UAI participantes no disponen de un sistema de seguimiento
gue permita establecer de manera estadistica el grado de asimilacion de sus recomendaciones.

266. A pesar de esta deficiencia, en las entrevistas, la UAI del MEF, revel6 que al grado de asimilacion
es apropiado, la UAI del MINSA que sus recomendaciones se aplican parcialmente y la UAI de la CGR
indicd que no hace seguimiento.

Calificacion C: Aunque es un requisito de las NAG y las NCI la adopcion de las recomendaciones de
las UAI, no se observa un comportamiento uniforme de debida diligencia para este cumplimiento.
Adicionalmente, ni la CGR ni las UAI disponen de un sistema de seguimiento o estadisticas sobre
tasas de aceptacion.

Indicador Puntaje Justificacion
ID-21 D+ Método de calificacion M 1

Q) D Aungue existe una auditoria inter.na: ésta no esté centrada en el seguimiento de
los sistemas, 0 bien ésta es muy limitada.
En el caso de la mayoria de las entidades del gobierno central, los informes se

(i) C emiten periddicamente, pero tal vez no se presenten al Ministerio de Hacienda ni
a la EFS.

(iii) C Muchos de los directivos toman una cantidad razonable de medidas relativas a los

principales problemas, aunque suelen hacerlo con demora.

Sub-Seccién 3.5. Contabilidad, registro y presentacion de la informacion

ID-22. Oportunidad y periodicidad de la conciliacion de cuentas

267.  Este indicador evalua la medida en que, tanto las cuentas bancarias como las cuentas en suspenso
0 de anticipo, son regularmente reconciliadas, ajustadas o liquidadas a fin de asegurar que los estados
financieros institucionales y del gobierno reflejen adecuadamente la gestion financiera. El periodo de

% Fuente: Informe Departamento de Coordinacién de Auditorfa Internas de la CGR (DECAI), 639-2010 del 22.10.10
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referencia para el analisis del presente indicador se refiere a la gestidn, tal como es ejecutada al momento
de la evaluacion (2010).

268.  Aunque el Manual de Contabilidad Gubernamental, aunque menciona el tema de conciliaciones
bancarias en algunos parrafos, no trata el tema de modo especifico ni reglamenta o describe los procesos
de conciliaciéon. Sin embargo, el Manual de Control Interno Gubernamental es bastante explicito y
describe detalladamente los procesos de conciliacién bancaria, la oportunidad en que estos se realizan,
asi como la forma y oportunidad en que se reportan y registran sus resultados. En el Manual mencionado
los temas de conciliacion se describen en las siguientes secciones:

e Conciliaciones Bancarias (Seccién 3.3.2.3)
Conciliacion de Deuda Publica (Seccién 3.3.3.2)
Conciliacién de Desembolso de Prestamos (Seccién 3.3.3.3)
Conciliacion de Saldos (Seccion 3.3.4.3)
Control de saldos pendientes y rendicion de cuentas (Seccién 3.3.4.4)

(i) Periodicidad de la conciliacion de cuentas bancarias.

269.  La Direccion de Tesoreria (DT) del MEF no tiene implementado un sistema de cuenta Unica por
lo que cada entidad publica tiene y administra sus propias cuentas bancarias en el Banco Nacional, quien
reporta actualmente a la DT mensualmente los saldos de las mas de 6,000 cuentas del gobierno. Cabe
notar que un namero significativo de estas cuentas pertenece a las 3,300 escuelas del MEDUCA que
tienen al menos una cuenta bancaria cada una para poder recibir las transferencias hechas por la DT.

270. La DT administra actualmente seis fondos:* Fondo General; Fondo de Devolucién de Impuestos
y Otros; Fondo Crédito Pendiente de Reclamo; Fondo Division y Devolucién; Fondo Nacional para el
Desarrollo; y, Fondo de Fideicomiso CSS Riesgo de Invalidez

271.  La conciliacion de cuentas bancarias se hace mediante el modulo de conciliaciones del SIAFPA,
el cual permite comparar la informacion contable registrada en el sistema con los estados de cuenta
bancarios. Un reporte de auditoria emitido el 12 de abril del 2010 por la Oficina de Auditoria y
Fiscalizacion Interna del MEF, que entre otros aspectos revisd los procesos de conciliacion de cuentas
bancarias de la DT en el periodo enero 2009 a marzo 2010, encontro que las conciliaciones de la cuenta
Fondo General no se realizaron en su momento (ver Cuadro 3.5.22.1).

Cuadro 3.5.22.1 - Oportunidad de las conciliaciones de la Cuenta Fondo General de laDT

Mes Fecha de presentacion de conciliacién
Enero 8 de mayo 2009
Febrero 12 de mayo 2009
Marzo 14 de mayo 2009
Junio 12 de agosto 2009
Noviembre 18 de enero 2010
Diciembre Pendiente
Fuente: Informe de Oficina de Auditoria y Fiscalizacion Interna del
MEF

% Se ha tomado conocimiento de la existencia de un fondo adicional “Fondo MEF-Tesoro Nacional Privatizaciones”, pero que no
es administrado por la DT.
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272.  La informacidn recabada en las entidades publicas visitadas muestra también debilidades en los
procesos de conciliacion de cuentas. Debido a que las entidades pueden tener unidades desconcentradas
gue administran sus propias cuentas y donde el acceso a las comunicaciones es limitado, el proceso de
conciliacion de estas cuentas resulta poco eficiente y normalmente extemporaneo. Los estados de cuenta
bancarios suelen llegar con mucho atraso a muchas de las dependencias. Documentacion del MEDUCA
emitida el 13 de octubre muestra un consolidado por regiones de las conciliaciones de cuentas para el
periodo 1 de abril a 30 de setiembre del 2010, el cual menciona que la informacion sélo contiene datos
hasta el 31 de agosto debido a que los estados bancarios de setiembre ain no se habian recibido. En el
MINSA también se inform6 que muchas de las cuentas del sector corresponden a entidades
desconcentradas que tampoco concilian oportunamente sus cuentas bancarias.

273.  Aunque el marco normativo establece la conciliacion mensual de las cuentas bancarias estas no se
realizan con dicha frecuencia. Debido a que las entidades deben presentar estados financieros trimestrales,
hay una tendencia a que estas conciliaciones tengan una frecuencia trimestral, pero esto tampoco se da
con regularidad tal como muestran los documentos mencionados que muestran periodos de conciliacion
de cinco a seis meses.

Calificacion C: La conciliacion de las cuentas bancarias del gobierno se realizan trimestralmente por
lo general.

(ii) Periodicidad de la conciliacion y compensacion de cuentas de orden y anticipos.

274.  Laadministracion de las cuentas de orden y de anticipo esté a cargo y es responsabilidad de cada
institucion. La Ley anual de presupuesto 2010 en su articulo 243 establece la obligatoriedad de que para
hacer un pago anticipado el beneficiario debera primero presentar una garantia por el 100% del monto a
recibir.

275.  El articulo 3.3.2.6 de la Norma de Control Interno Gubernamental establece que la DT no podra
realizar ningin pago adelantado antes de recibir la fianza correspondiente y establece los términos que
debe satisfacer la fianza. El referido articulo da a la DT la responsabilidad de la custodia y administracion
de dicha fianza. La misma norma, en su articulo “3.3.4.4 Control de Saldos Pendientes de Rendicion de
Cuenta y/o Devolucion”, menciona: “Las cuentas que representan anticipos de fondos para gastos deben
ser adecuadamente controladas, con el objeto de velar por la apropiada rendicion documentada o,
devolucién de montos no utilizados.” Dicho articulo establece que la contabilidad institucional debe hacer
el seguimiento de los anticipos a fin de “evitar la acumulacion de recursos sin rendicion de cuenta
oportuna y apropiada. Cumple su rol cuando informa periédicamente sobre la situacién, plazos y
naturaleza de este tipo de operaciones. El area contable debe implementar procedimientos de control y de
informacién sobre la situacion, antigiiedad y monto de los saldos sujetos a rendicion de cuenta o
devolucion de fondos, a fin de proporcionar a los niveles gerenciales, elementos de juicio que permitan
corregir desviaciones que incidan sobre una gestion eficiente.”

276.  Es decir, que cada institucion es responsable de la administracién y seguimiento de los anticipos
gue otorga, y es responsabilidad de las autoridades institucionales hacer el seguimiento y control
adecuado de los mismos. ElI Manual de Contabilidad Gubernamental incluye dentro de las cuentas 28
(Gastos Diferidos), la cuenta 284 (Anticipos Concedidos).

277.  En el Informe Anual de la Contralora, se reportan de modo global los saldos de los anticipos en la
Cuenta de Activos — Gastos Pagados por Adelantado. Tal como menciona el referido informe en la Nota 7
a los estados financieros del Gobierno: “La cuenta Fideicomiso de la Deuda Publica es utilizada para
reflejar compromisos, liquidacion de pagos y desembolsos sujetos a liquidacion futura.”
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278.  Los informes financieros trimestrales de las instituciones muestran el estado de los anticipos
otorgados tanto para el caso de los gastos de funcionamiento como para los gastos en inversion. Por
ejemplo, el Ministerio de Obras Pdblicas en su informe emitido en octubre 2010 correspondiente al
periodo que finalizd en setiembre del mismo afio, en su cuenta “Otros Activos. Infraestructura Publica”,
enumera por rubros los adelantos otorgados. La Nota J del Contador en dicho informe explica que las
cifras:

“Incluyen la parte no corriente de los gastos pagados por adelantado, las inversiones

intangibles, depositos en garantia no corrientes y otras partidas de similar naturaleza.

Carreteras, Puentes y Otras Construcciones: estas cuentas una vez terminadas pasan a formar
parte del activo fijo de este Ministerio a pesar de que las infraestructuras son entregadas a la
comunidad para uso publico.”

En el mismo informe, el contador en su Nota H muestra la cuenta de Gastos Diferidos, donde expresa:

“Incluye los egresos que significan servicios futuros que van a ser convertidos en gastos
conforme transcurra el periodo fiscal. Se consideran los anticipos concedidos por diversos
motivos, al igual que los desembolsos sujetos a liquidacion futura.

279.  Menciona también que estan revisando saldos que provienen de afios anteriores (incluso desde el
afio 2000) y otros que provienen de fondos enviados al PNUD los cuales requieren de los documentos de
pago para efectuar las disminuciones correspondientes.

280. Asi, la Contraloria reporta el saldo conciliado y compensado de los anticipos y de cuentas
pendientes de ser rendidas al menos anualmente, y las instituciones concilian y reportan dichos saldos al
menos trimestralmente.

Calificacion B: El seguimiento de los fondos rotatorios y de las cuentas de anticipo se realiza
trimestralmente y se informa al mes siguiente al cierre del periodo reportado. La liquidaciony
compensacion se realiza con periodicidad anual, dentro de los primeros tres meses del nuevo ejercicio,
lo cual queda evidenciado en los Informes Anuales de la Contraloria.

Indicador Puntaje Justificacion
ID-22 C+ Método de calificacion M2
La conciliacién de todas las cuentas bancarias administradas por la tesoreria se
(i) C Ileva a cabo trimestralmente, por lo general dentro de las ocho semanas

posteriores al fin de cada trimestre.

La conciliacién y compensacion de las cuentas de orden y los anticipos se llevan
(i) B a cabo por lo menos anualmente, dentro de los dos meses posteriores al fin del
periodo. Se traspasan los saldos no compensados de algunas cuentas.

ID-23. Disponibilidad de informacién sobre los recursos recibidos por las unidades de prestacion
de servicios

281.  En este indicador se verifica si existe informacién consolidada y disponible sobre los recursos
efectivamente recibidos por las unidades prestadoras de servicios, tal es el caso de las escuelas y los
centros de atencién primaria en salud del pais, en todas sus fuentes de financiamiento. Se verifica también
si esta informacion es adecuada y se utiliza para realizar un seguimiento de los recursos. Se evalldan los
ejercicios fiscales 2007, 2008 y 2009.

i) Recopilacion y procesamiento de informacion para demostrar los recursos efectivamente recibidos -en

efectivo 0 en especie- por la mayoria de las unidades de prestacion de servicios de primera linea (con el
foco de atencion en las escuelas primarias y las clinicas de atencion primaria de salud) en relacion con
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los recursos puestos a disposicion del sector o los sectores pertinentes, independientemente del nivel de
gobierno responsable del funcionamiento y financiamiento de esas unidades.

282. La Ley Organica de la Contraloria (Ley 32 de 1984) en su “Capitulo Il De la Rendicion de

Cuentas” establece:
“Articulo 17. Toda persona que reciba, maneje, custodie o administre fondos o bienes publicos,
esté en la obligacion de rendir cuentas a la Contraloria General, en la forma y plazo que ésta, o
mediante reglamento determine. Esta obligacién alcanza a las personas que administren por
orden de una entidad publica, fondos o bienes pertenecientes a terceros y a los representantes de
las sociedades 0 asociaciones que reciban subsidios de dichas entidades publicas. Para los fines
de esta ley, la condicién de empleados de manejo alcanza ademas a todo servidor publico o
empleado de una empresa estatal facultada por la ley para contraer obligaciones economicas,
ordenar gastos y extinguir créditos a nombre o en representacion de una entidad o dependencias
del Estado o0 empresa estatal. Es agente de manejo, para los mismos fines, toda persona que sin
ser funcionario publico reciba, recaude, maneje, administre, invierta, custodie, cuide, controle,
apruebe, autorice o pague dineros de una entidad publica o, en general, administre bienes de
ésta.

Articulo 18. Rendicion de cuentas, para los fines de esta ley, es el informe rendido por la
persona a que se refiere el articulo anterior, sobre la actuacion relacionada con los fondos y
bienes que recibe, maneje, custodie o administre dentro de un periodo determinado, e incluye el
informe financiero correspondiente de la respectiva dependencia estatal. La Contraloria, cuando
lo estime necesario, podré solicitar el envid de los comprobantes respectivos

Articulo 19. Cuando no se haya sefialado término al efecto, toda cuenta sobre fondos debera
rendirse mensualmente, dentro de los primeros quince dias del mes siguiente.”

283.  De esta manera, en cumplimiento de la Ley todos los centros de provision de servicios primarios
del Estado estdn obligados a presentar un informe mensual de rendicion de cuentas a su institucion
sectorial y a la CGR.

284.  En el caso del MEDUCA, cada una de las escuelas presenta mensualmente un informe (muchas
veces voluminoso) documentado de su gestion financiera. A partir del afio 2010, debido a que al
MEDUCA se le otorg6 un régimen especial de gestién que lo eximia de la fiscalizacion previa de la CGR,
las escuelas presentan un reporte mensual més detallado y descrito en el “Plan de Rendicion de Cuentas”
gue a manera de reglamento regula completamente dicho proceso.

285.  El contenido de los informes se define en la seccion “Contenido del Informe” que entre otros
aspectos y a manera resumida menciona:

Contenido del Informe.

286.  “La(s) cuenta(s) que se rinda(n) a la Contraloria General de la Republica, debe(n) consignar la
denominacion, referencia bancaria o presupuestaria de la cuenta, identificando su clase (de ingreso o de
egreso) indicando la oficina y lugar con las generales del agente o empleado de manejo que rinde la
cuenta y la funcion de su cargo; el periodo de la cuenta, acompafiando de documentos que sustentan la
cuenta y aquellos que a juicio de la Contraloria se consideren pertinentes. Es muy significativo que el
informe de rendicion de cuentas revele indicadores de avance y resultado, de manera tal que se pueda
determinar con claridad si se cumplieron 0 no con las metas previstas. Exteriorizando ademas, cuales
fueron las dificultades que se tuvieron y que mejoras continuas se requieren para superadas.

1. Rendicion sobre los actos de manejo de fondos, recursos y bienes publicos.
a. De los fondos ...
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Del recurso humano ...

Del recursos mobiliario y equipo ...

Otros recursos ...

. De la informacidn financiera ...

2. Rendicion de los actos precontractuales y contractuales.
a. De los actos precontractuales ...
b. De los acto contractuales ...

3. Rendicién de cuenta de las fianzas. ...

4, Otros. ...”

D00 T

287. ElI MEDUCA adicionalmente publica en su portal WEB para cada una de las escuelas y siguiendo
un ordenamiento regional, todas y cada una de las transferencias bancarias que se han hecho a las cuentas
bancarias de la escuela, identificando el monto transferido, la cuenta en la que se han depositado los
fondos y el cddigo de referencia de la transferencia. De esta manera, toda la transferencia de recursos
hacia las escuelas y la rendicion de cuentas del uso de los mismos se encuentra claramente identificado y
actualizado con periodicidad mensual, y dicha informacidn esta disponible para el libre acceso del publico
via internet.

288. En el caso del MINSA, los procedimientos son similares, aunque sélo en la parte inicial que
obliga a los reportes mensuales, pero no en la aplicacion del “Plan de Rendicion de Cuentas” dado que
dicha entidad continta bajo el régimen de fiscalizacion previa. Los reportes mensuales de las unidades
prestadoras de servicios primarios del MINSA son recibidos con periodicidad mensual, aunque se han
tenido referencias de que en algunas oportunidades algunas unidades no han podido presentarlos dentro
de los primeros 15 dias del mes siguiente como establece el articulo 19 de la Ley 32 antes referida. Sin
embargo, esto no afecta el caracter mensual de los reportes de dichas unidades. A diferencia del
MEDUCA, la informacion sobre las transferencias a estas unidades no es publica ni puede ser revisada en
el portal WEB del MINSA.

289.  Las transferencias son ordenadas por el MEDUCA y el MINSA a la Direccidn de Tesoreria quien
hace la transferencia de los fondos de modo agregado a dichas entidades, quienes luego hacen las
transferencias especificas a cada una de sus unidades operativas. De modo que el control de la
transferencia de recursos recae en la misma entidad interesada en transferirlos. El uso de los recursos se
constata mediante los informes mensuales de rendicion de cuentas.

290. Los informes financieros institucionales asi como la contabilidad gubernamental muestran los
recursos transferidos a las unidades de prestacion de servicios primarios, por lo que la informacion
detallada existe y puede ser reportada, sin embargo, no se ha podido evidenciar que un reporte especifico
sobre el tema sea preparado de manera rutinaria, pero no excluye el hecho de que estos puedan ser
emitidos a pedido de parte.

291.  Los informes trimestrales presentados a la AN muestran dicha informacion de manera agregada
por regiones o programas, pero no de modo detallado por unidad de prestacion de servicios. Igual sucede
con los informes anuales presentados por el MEF y la CGR a la AN. Sin embargo, al momento de aprobar
el presupuesto anual, la AN recibe como parte del documento presupuestario donde el MEDUCA vy el
MINSA sustentan su presupuesto, la informacion detallada de los recursos que seran asignados a sus
unidades primarias, los cuales pueden ser luego verificados durante la ejecucion del presupuesto.

292. El estdndar PEFA establece que para alcanzar la calificacién A se requiere que la informacion
sobre los recursos recibidos sea publicada al menos anualmente en informes especiales. El objetivo de
dicha publicacion es dar seguimiento de los recursos recibidos por las referidas unidades a fin de asegurar
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gue estas estan en condicion de proveer los servicios deseados. En el caso de Panama4, el seguimiento es
continuo y completo sin necesidad de que se produzca un informe especifico, dado que tanto la institucién
sectorial como la CGR hacen dicho seguimiento de modo mensual y completo. De otro lado toda la
informacidn se encuentra registrada en la contabilidad gubernamental. De este modo, para el caso de la
presente evaluacion se considera que la no existencia de un informe especifico resulta irrelevante pues el
objetivo de seguimiento si se cumple cabalmente.

Calificacion A: La informacidn sobre los recursos recibidos y utilizados de todas estas unidades de
prestacion de servicios primarios es completa, confiable y se actualiza mensualmente, permitiendo el
seguimiento permanente de la recepcion y uso de dichos recursos por las referidas unidades. La CGR
y las instituciones sectoriales hacen dicho seguimiento mensualmente.

Indicador Puntaje Justificacion

ID-23 A Método de calificacion M1

La recopilacion corriente de datos o los sistemas contables brindan informacion
confiable sobre todos los tipos de recursos recibidos en efectivo y en especie

(i) A tanto por las escuelas primarias como por las clinicas de atencion primaria de
salud de todo el pais. La informacion se recopila, por lo menos anualmente, en
informes.

ID-24. Calidad y puntualidad de los informes presupuestarios del ejercicio en curso

293.  Este indicador evalta la medida en que los reportes sobre la ejecucion presupuestal, elaborados en
2009, han reflejado adecuadamente las transacciones y han permitido a las autoridades institucionales y
sectoriales pertinentes hacer el seguimiento de la gestion y, en caso necesario, implementar de manera
oportuna las medidas correctivas que pudieran haberse requerido. El periodo de referencia para el anélisis
del presente indicador se refiere al Gltimo ejercicio fiscal completado (2009).

294. La gestion presupuestaria del  Gobierno Central se realiza integramente por procesos
informatizados (SIAFPA principalmente*) los cuales cuentan con diversos procedimientos que permiten
consultar, descargar y generar reportes automaticos sobre informacion actualizada de la ejecucion
presupuestal.

295.  La presentacion de informes sobre la ejecucion presupuestal del gobierno esté claramente definida
en la Ley Anual de Presupuesto. En el caso del afio 2009 la Ley Anual de Presupuesto en sus Articulos
253 y 254 referentes a Plazos e Informes, establecid que las instituciones publicas, el MEF y la CGR
debian presentar a la Presidencia de la Republica (PRES) o a la Comision de Presupuesto de la Asamblea
Nacional (CP_AN) segun corresponda (ver Cuadro 3.5.24.1).

296.  Adicionalmente a los reportes establecidos por la Ley Anual de Presupuesto, la Ley de
Responsabilidad Social y Fiscal en su Articulo 20 establece lo siguiente:

“Para efecto de rendicién de cuentas, el informe sobre el Resultado del Balance Fiscal del Sector
Publico No Financiero y del Gobierno Central se presentard anualmente durante el mes de
marzo y formara parte del informe de la Cuenta General del Tesoro Nacional correspondiente al
ano fiscal finalizado al 31 de diciembre del afio previo.

40'|_as entidades que no estan integradas al SIAFPA cuentan con sistemas propios, los cuales trasmiten su informacion al SIAFPA
mediante interfaces 0 medios magnéticos diversos. El SIAFPA luego de recibir dicha informacién contiene la totalidad de la
informacion del gobierno.
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A mas tardar cuarenta y cinco dias calendario, luego de finalizado cada trimestre, el Ministerio
de Economia y Finanzas publicard un informe sobre el Balance Fiscal Consolidado del Sector
Publico No Financiero y del Gobierno Central y su relacion con las metas programadas para el
ano, que serviran de indicativo del desempefio fiscal, incluyendo un informe de las cuentas por
pagar del Gobierno Central. La informacion necesaria para elaborar el informe debe ser
remitida al Ministerio de Economia y Finanzas, por las instituciones, a mas tardar veintiun dias
calendario después del cierre de cada mes.”

297.  La Constitucion Politica de la Republica en el numeral 8 del Articulo 155 expresa: “8. Examinar
y aprobar o deslindar responsabilidades sobre la Cuenta General del Tesoro que el Ejecutivo le presente,
con el concurso del Contralor General de la Republica.”

Cuadro 3.5.24.1 - Plazos e informes establecidos por la Ley Anual de Presupuesto

Entidad Destinatario Informe Periodo a Plazo de Ley
reportar
Todas las entidades MEF Ejecucion presupuestaria Cada mes Al dia 20 del mes
que figuran en la Ley CGR Estados financieros siguiente al periodo
Anual de Presupuesto CP_AN institucionales reportado
MEF y CGR de modo Ane}lltlco_ f:onsolldado de
. la ejecucion presupuestal
conjunto o
del sector publico
PRES Ejecucidn Fisica y
CP AN Financiera de las Cada trimestre Dentro de los 45 dias
= Inversiones del Sector posteriores al periodo
MEF B
Publico reportado
Estado de la Deuda
Publica y su servicio
CGR PRES Estado financiero de la
CP_AN Administracion Publica
El eiercicio fiscal Dentro de los 60 dias
MEF CP_AN Cierre presupuestario Jercl posteriores al cierre
terminado .
fiscal
Fuente: Ley Anual de Presupuesto 2009
Nota: Los informes mostrados en caracteres resaltados corresponden a informes presupuestarios, los demas informes tienen
carcter contable o estadistico.

298. La CGR por su parte presenta a la AN dentro del mes siguiente al periodo reportado, un informe
mensual sobre el pago de las planillas del Estado, el cual contiene la informacion acumulada del ejercicio.
Similarmente, presenta a la AN dentro de los 90 dias posteriores al periodo reportado, un informe
trimestral (Informe del Contralor) describiendo el comportamiento de los principales parametros, fiscales,
econdmicos y presupuestarios.

(i) Alcance de los informes en materia de cobertura y compatibilidad con las previsiones presupuestarias.

299.  Esta dimension analiza dos aspectos fundamentales de la informacion presupuestaria: 1) si la
clasificacién del presupuesto aprobado y la clasificacion empleada en los reportes de ejecucion
presupuestal es compatible, permitiendo la comparacion directa de ambos valores; y 2) si la informacion
de los reportes de ejecucion presupuestal permiten identificar claramente las etapas de compromiso y
pago o devengado del gasto.

300. En el primer caso, dado que la clasificacion del presupuesto aprobado y la de los reportes de
ejecucion es la misma, la comparacion es directa e inmediata. En el segundo caso, el SIAFPA registra y
reporta todas las etapas presupuestarias y contables, y no permite registrar una etapa si la etapa previa no
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cuenta con un registro completado. De esta manera, el SIAFPA registra el presupuesto votado y sus
modificaciones, asi como la ejecucion presupuestal y contable en sus fases de compromiso, devengado y
pagado. Este registro sin embargo, no refleja adecuadamente el estado de las transacciones, tal como se
menciona en los indicadores ID-4 e ID-7, ya que no necesariamente 1o que se reporta como ejecutado esta
ejecutado, ni lo que aparece como pagado estd pagado. Este aspecto sera ponderado en la tercera
dimensidn del presente indicador y no afecta la calificacion de esta dimension.

Calificacion A: La comparacion de los reportes presupuestarios con el presupuesto aprobado, es
directa y evidente ya que utiliza los mismos formatos. Los reportes muestran todas las fases
presupuestarias y contables, incluyendo el presupuesto votado y sus modificaciones, asi como la
ejecucion en sus fases de compromiso, devengado y pagado.

(i) Puntualidad en la presentacion de informes.

301. Todas las instituciones del gobierno incluidas dentro del ambito de aplicacion de la Ley Anual de
Presupuesto, sean estas del gobierno central, entes descentralizados o instituciones auténomas, siguiendo
el mandato de la referida Ley Anual, reportan mensual, trimestral o anualmente su ejecucion presupuestal
y contable al MEF, o0 a la CGR 0 a la CP_AN, segun corresponda. No se ha encontrado evidencias de la
existencia de atrasos sistematicos o recurrentes en la presentacion de cualquiera de los 17 informes
mencionados en la Ley para el afio 2009 (ver Tabla al inicio del presente indicador), por lo que es posible
afirmar que estos informes son presentados de manera puntual dentro de los plazos establecidos por la
Ley (20 dias para los informes mensuales, 45 dias para los informes trimestrales y 60 dias para el informe
de liquidacién presupuestal).

Calificacion B: Se preparan diversos tipos de informes presupuestarios de frecuencia trimestral o
mensual, los cuales se presentan dentro de las seis semanas siguientes a la finalizacion del periodo
reportado. El plazo de 45 dias se ha considerado que es equivalente a las seis semanas establecidas por
en la metodologia PEFA.

(iii) Calidad de la informacion.

302. Desde el punto de vista de los ingresos fiscales, la informacion registrada en el SIAFPA, salvo
unas pocas excepciones de menor cuantia y que no tienen caracter recurrente, es completa y oportuna, por
lo que los informes contienen datos completos y actualizados de los ingresos.

303.  Sin embargo, tal como se menciona en el Indicador ID-7, la informacién presupuestaria sobre el
gasto segun mostrada en los reportes intermedios de la ejecucion presupuestal no refleja apropiadamente
el gasto, por lo que dicha informacion no permite realizar un conveniente seguimiento del mismo, ni
permite identificar situaciones que ameriten medidas correctivas. La evaluacion del cumplimiento de
objetivos y del adecuado uso de los fondos publicos queda también limitada por esta debilidad, aunque
los informes son preparados siguiendo la estructura y previsiones presupuestarias.

304. En el ID-7 se describieron diversas inconsistencias en la informacion mostrada en los reportes
presupuestarios, los cuales incluyeron inconsistencias entre los registros contables y presupuestarios
institucionales, los cuales mostraban saldos negativos de ejecucion presupuestal. Se identificaron también
deficiencias en cuanto a los montos de ejecucion presupuestal reportados por el SIAFPA, ya que estos
incluian transferencias a cuentas bancarias institucionales donde los fondos estaban depositados y no
habian sido utilizados para el pago de ejecucidn presupuestal, generando una distorsion en las cifras de
ejecucion que pudiera alcanzar al 29% de la valor reportada. De la misma manera, las cifras del pagado se
vio que no reflejaban al pago realizado sino Unicamente la emisién de las érdenes de pago, las cuales
podrian estar procesandose en la Tesoreria por mas de tres meses.
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Calificacion D: La informacion de la ejecucion presupuestal registrada en el SIAFPA muestra
debilidades que afectan su calidad.

Indicador Puntaje Justificacion
ID-24 D+ Método de calificacién M1
0| A Lg c_Iasificaci(')n de los datos permite la comparacién directa con el presupuesto
original. La cobertura del gasto abarca las etapas de compromiso y de pago.
(ii) Se preparan inf_ormes trimestralmente y se presentan dentro de las seis semanas
posteriores al fin del periodo.
(iii) D Los datos son demasiado imprecisos para ser verdaderamente Utiles

ID-25. Calidad y puntualidad de los estados financieros anuales

305. Este indicador evalia cuan oportunos, completos, puntuales y basados en normas contables
adecuadas son los informes sobre los estados financieros del Gobierno Central, incluidas las instituciones
descentralizadas y auténomas.

306. Las instituciones puablicas son responsables de su propia contabilidad y de la presentacion
trimestral de sus estados financieros a la CGR. La Ley 32 de 1984 establece como una de las atribuciones
de la CGR lo siguiente: “La Contraloria llevara, ademas, la contabilidad publica nacional; prescribira los
métodos y sistemas de contabilidad de las dependencias publicas; dirigira y formard la estadistica
nacional”.

307. Aunque la responsabilidad de la contabilidad publica reside en la CGR, el MEF mediante su
Direccién Nacional de Contabilidad hace la consolidacion de los estados financieros institucionales para
producir los estados financieros consolidados del sector publico los cuales incluyen la informacion del
gobierno central, de los entes descentralizados, de las empresas publicas y del sector municipal.

308. Asi, la CGR es quien presenta a la AN los estados financieros del sector publico como parte del
Informe Anual del Contralor, y el MEF presenta a la AN los estados financieros consolidados del sector
publico como parte del Informe de Cuenta General del Tesoro. El informe del Contralor muestra le
estados financieros y el comportamiento econémico en el afio (cuentas nacionales) y otra informacion
estadistica relevante. La Cuenta General de Tesoro muestra el comportamiento fiscal del periodo.

309. El Decreto 355 del 17 de diciembre de 1992 emitido por la CGR establece el reglamento para la
elaboracién de los estados financieros por las empresas publicas no financieras. EI Decreto 4 del 8 de
enero de 1993 emitido también por la CGR* se establece el reglamento para la elaboracion de los estados
financieros de las entidades del gobierno central, de las entidades descentralizadas no empresariales,
corporaciones y proyectos de desarrollo y del sector municipal. De esta manera, todo el sistema publico
prepara sus estados financieros con las mismas normas y aplicando los mismos estandares.

4 El decreto 04 de 1993, que en sus considerandos menciona: “Que, mientras se disefie e implante el sistema contable en el
sector publico de Panama en el marco de la Reforma de la Administracién Financiera, es necesario aprobar un Reglamento para
la preparacion y presentacion uniforme de la informacion financiera de las entidades del gobierno central, instituciones publicas
descentralizadas (no empresariales), corporaciones y proyectos de desarrollo y de los municipios, que en la actualidad cuenten
con sistemas contables; y, estando con la opinion favorable de la Direccion de Sistemas y Procedimientos de la Contraloria
General de la Republica.”
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310. Lainformacion financiera es registrada por las instituciones en el sistema informatico del estado
SIAFPA, sin embargo, debido a que dicho sistema no esta instalado en todas las entidades, estas procesan
su informacidn en otros sistemas que no necesariamente tienen un vinculo directo al SIAFPA, obligando a
la realizacidn de procesos manuales o semiautomaticos para la transferencia de la informacion.

311. El sistema contable presenta inconsistencias, algunas de ellas con la técnica contable. Por
ejemplo, se han definido entes contables que no cumplen los requisitos basicos estos, ya que por ejemplo
la Deuda Publica fue convertida en ente contable, al igual que la Direccion de Tesoreria y la Direccion de
Impuestos. ElI SIAFPA no satisface adecuadamente las necesidades operativas del gobierno ya que su
participacion en la gestion no involucra todos los aspectos necesarios. Por ejemplo, solo las transacciones
realizadas desde cuentas bancarias administradas por la Tesoreria estdn dentro del ambito SIAFPA,
guedando fuera del sistema las transacciones realizadas sobre las mas de 6,000 cuentas corrientes
institucionales.

312. Lanorma contable es de caracter basico y general. La estructura del clasificador contable se basa
en un grupo de cuentas principales (“cuentas madre”) que son comunes para todas las instituciones y un
conjunto de cuentas institucionales que son especificas para cada institucion, las cuales se comportan
como sub-cuentas de las cuentas madre, generando un plan de cuentas voluminoso dificil de administrar.

(i) Integridad de los estados financieros.
El analisis de la presente dimension se refiere al Gltimo estado financiero anual elaborado (2009).

313. Tal como se menciona en el ID-7, se han detectado en los informes trimestrales institucionales
algunas inconsistencias entre la informacion presupuestaria y contable. En el 1D-22 se muestran
inconsistencias en los procesos de conciliacion de las cuentas bancarias, los cuales inciden directamente
en la calidad de los estados financieros. El registro de los activos plantea algunas debilidades en cuanto a
la capitalizacién de los programas de inversién pablica cuyo monto no resulta facilmente identificable en
los reportes institucionales. El registro de los pagos tampoco resulta muy adecuado dado que incluye a las
transferencias tal como se mencioné en el ID-7. En general, la informacion contable proporcionada por
las instituciones no necesariamente expresa adecuadamente y en todos los casos la realidad de la gestion.

Calificacion D: La informacién sobre gastos, activos, y saldos de cuentas presenta omisiones
significativas.

(ii) Puntualidad en la presentacién de los estados financieros.

El anélisis de la presente dimension se refiere al Gltimo estado financiero anual revisado por la auditoria
(2009).

314. Como se menciona en parrafos anteriores, cada entidad prepara sus estados financieros, la CGR
presenta los estados financieros del gobierno segln la informacion registrada por las instituciones, y el
MEF consolida estos en para la presentacion de los estados financieros del sector pablico.

315.  Los informes institucionales se presentan al MEF siguiendo los plazos establecidos por la Ley 32
de 1984. EI MEF prepara su informe de Cuenta General del Tesoro y sus informes trimestrales sobre los
estados financieros consolidados también oportunamente y de acuerdo a lo establecido por el marco
normativo. La CGR a su vez prepara su “Informe Anual sobre la Gestién Pablica”, con los estados
financieros de gobierno. Todos estos informes se presentan a tiempo muchas veces privilegiando la
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oportunidad de la entrega sobre la calidad de la informacidn en el caso de los informes institucionales. Tal
como se menciona en el 1D-24 estos informes tienen plazos legales perfectamente establecidos.

316.  Los estados financieros consolidados del sector publico son preparados anualmente por el MEF y
se incluyen en el Informe de "Cuenta General del Tesoro", el cual es presentado dentro del mes de marzo
de cada afio a la AN. Los articulos 213 y 214 del “Reglamento Organico del Régimen Interno de la
Asamblea Nacional”, describen el procedimiento de presentacion, revision y aprobacion del referido
informe. Este informe no es auditado por la CGR.

317. Como se ha expresado anteriormente, los estados financieros del sector publico son preparados y
presentados a la AN por la CGR, por lo que el ente que normalmente debia auditarlos es quien los
prepara. Asi, dichos estados financieros no son auditados y la AN no recibe comentarios de un organismo
independiente sobre la calidad de los mismos. EI PEFA Fieldguide, emitido en mayo 03 2012 especifica
que en ausencia de auditorias externas para las cuentas presentadas a la legislatura, el puntaje del
indicador debera tomar las cuentas sometidas por el MEF.

Cuadro 3.5.25.1 - Fecha de presentacion de la rendicidn de cuentas del gobierno a la Asamblea Nacional.

Informe de rendicion de Fecha de Fecha del informe de
cuentas del gobierno presentacion a la AN auditoria
Cuenta Ger;%rgé del Tesoro 29 de marzo 2010 Los ir}formes no sop
Estados Financieros del sometidos a auditoria
- Marzo 2010 externa
Gobierno

Calificacion D: Los estados financieros se someten a la AN a seis meses del cierre del afio fiscal.

(iii) Normas contables empleadas.

El periodo de referencia para el analisis de la presente dimension se refiere a los Ultimos tres ejercicios
fiscales completados (2006, 2007 y 2008).

318. La Norma de Contabilidad Gubernamental fue oficializada mediante Decreto el 234 del 22 de
diciembre de 1997. Adicionalmente, el 26 de setiembre del 2005 la CGR emiti6 su Manual de
Contabilidad Gubernamental. Curiosamente el Manual de Contabilidad solo hace referencia a la Norma
Contable Gubernamental en dos ocasiones: i) cuando al describir la “Cuenta 21, Inversiones en
Proyectos” del Plan de Cuentas Gubernamental se hace referencia a la “Norma 14, Inversiones
Intangibles” de la Norma Contable; v, ii) cuando en el Capitulo IV del Manual se describen los procesos
contables que en el inciso 2, el cual menciona “Los libros principales seran objeto de registro, foliacién y
rubricacion en la Direccion de Métodos y Sistemas de Contabilidad, conforme se establece en el parrafo
10 de la Norma de Contabilidad Gubernamental N°3, “Obligatoriedad de la Aplicacion de las Normas y el
Sistema de Contabilidad Gubernamental””. Aunque se mencionan el Manual de Contabilidad incluye en
su lista de bibliografia a las Normas Internacionales de Contabilidad (NIC) en el texto no se ha
encontrado ninguna referencia especifica a alguna de estas. Sin embargo, los estados financieros son
presentados en un formato consistente en el tiempo basandose en normas aprobadas de contabilidad
nacional.

319.  Se esta preparando un nuevo Manual de Contabilidad Gubernamental, el cual est4 aln en proceso
de revision. Un comentario emitido por la empresa KPMG en agosto del 2010 respecto a este nuevo
Manual menciona entre otros aspectos: la conveniencia de modificar su estructura a fin de usar la
estructura de los NIC; la necesidad de que en los requisitos de revelacion se describan las politicas
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propias seleccionadas por el gobierno; y, menciona algunas inconsistencias con lo estipulado en los NIC
12y 17.

320. Como se menciona en la primera parte del presente indicador, el problema de la contabilidad no
reside tanto en sus aspectos normativos sino mas bien en el registro de la informacién y en lo abultado del
plan de cuentas que por extension resulta dificil de administrar.

Calificacion A: Aungue no se aplican las NIC si se aplican las normas gubernamentales, las cuales
alcanzan a todo el sector publico.

Indicador | Puntaje Justificacion
ID-25 D+ Meétodo de calificacion M1
No se prepara anualmente un estado consolidado del gobierno, O bien falta
(i) D informacion esencial en los estados financieros, O los registros financieros son tan
deficientes que no permiten realizar una auditoria.
(i) A Los estados financieros se someten a la AN a seis meses del cierre del afio fiscal.
(iii) A Se aplican las IPSAS o las correspondientes normas nacionales a todos los estados.

Sub-Seccién 3.6. Examen y auditoria externos

ID-26 Alcance, Naturaleza y Seguimiento de la Auditoria Externa

Este indicador mide principalmente la cobertura, calidad y oportunidad del servicio de control externo
sobre la ejecucion presupuestal, con base en el Gltimo ejercicio auditado, en este caso el afio 20009.

Marco Legal

321.  El Articulo 279 de la Constitucion establece que la CGR, estara a cargo de un Contralor General,
quien serd nombrado para un periodo igual al del Presidente de la Republica, es decir, cinco (5) afios,
dentro del cual no podréa ser suspendido ni removido, sino por la Corte Suprema de Justicia, en virtud de
causas definidas por la Ley.

322.  Para ser Contralor de la Republica se requiere ser ciudadano panamefio por nacimiento; tener
titulo universitario y treinta y cinco afios 0 mas de edad, y no haber sido condenado por delito doloso con
pena privativa de la libertad de cinco afios 0 mas, mediante sentencia ejecutoriada proferida por un
tribunal de justicia.

323. El marco legal de la CGR para el ejercicio de las atribuciones constitucionales incluye la Ley
Organica,* su Reglamento y otras Normas legales complementarias. Adicionalmente, la CGR dispone de
Normas de Auditoria Gubernamental, Manuales y Guias para el ejercicio de su préctica profesional,
sustancialmente ajustados a lo recomendado por la INTOSAI (International Organization of Supreme
Audit Institutions).

324. La Ley organica de la CGR establece que es un Organismo Estatal Independiente, de carécter
técnico, cuya mision es fiscalizar, regular y controlar los movimientos de los fondos y bienes pablicos, y
examinar, intervenir, fenecer y juzgar las cuentas relativas a los mismos. La Contraloria ademas, prescribe
los métodos y sistemas de contabilidad de las dependencias publicas y dirige y formar la estadistica
nacional.

2 ey N° 32 del 8 de Noviembre de 1984,
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325. La accion de la CGR se ejerce sobre todas las personas y organismos que tengan a su cargo la
custodia o el manejo de fondos o bienes del Estado, de los Municipios, Juntas Comunales, Empresas
Estatales, Entidades Auténomas y Semiautonomas, en el pais o en el extranjero. También se ejerce esta
accion sobre las personas u organismos en los que tenga participacion econdmica el Estado o las
Entidades publicas y sobre las personas que reciban subsidio o ayuda econdmica de dichas Entidades y
sobre aquéllas que realicen colectas publicas, para fines pablicos.

326.  Las funciones previstas en este parrafo, asi como las denominadas de control previo y refrendo de
pagos, son consideradas bajo los criterios de mejores practicas, como inconvenientes para la
independencia de una Entidad Fiscalizadora Superior. En este contexto, la CGR ha emprendido un
proceso de transferencia de las funciones de control previo a entidades bajo su ambito de acuerdo con
facultades que le otorga la misma Ley.

i) Alcance/naturaleza de la auditoria realizada (incluida la adhesion a las Normas de Auditoria)

327.  Aungue mediante la funcion de “examen de cuentas”, o la facultad de informar a la Asamblea
Nacional (AN) y al Organo Ejecutivo sobre el Estado Financiero de la Administracion Piblica, la CGR
tiene potestad para practicar auditoria a la ejecucion presupuestal en forma integral, hasta el momento no
lo ejerce y por consiguiente no produce anualmente un informe de auditoria con dictamen profesional
sobre la confiabilidad de las cuentas plblicas. Como parte de las funciones asignadas a la CGR estan la
potestad de auditar las cuentas publicas y supervisar la contabilidad publica.

Control Posterior

328.  Enlo que respecta al control posterior, la CGR, si bien no presenta un dictamen general, se ocupa,
segun un plan de auditoria a practicar diferentes tipos de intervenciones como las que se observan en el
cuadro siguiente:

Cuadro 3.6.26.1 - Tipos de Intervenciones de Auditoria Externa

Afo
Tipos de Auditoria 2007 2008 2009
Planificadas | Ejecutadas | Planificadas | Ejecutadas | Planificadas | Ejecutadas
Auditoria Especial - 178 136 193 126 235
Auditoria Financiera - 4 61 3 52 5
Auditoria Especial - 283 77 89 85 60
Financiera
Auditoria Especial - - 13 - 25 -
Operacional
Total Auditorias - 465 287 285 288 300
Fuente: Informes de Gestion de la DNAG 2007, 2008 y 2009 y el Plan Anual de Auditoria 2008 y 2009

329.

De conformidad con la respuesta de la Direccion Nacional de Auditoria General (DNAG) de la

CGR, la cobertura sobre ejecucidon presupuestal del control posterior es minima, debido a que las
intervenciones estan focalizadas en el dltimo afio y en los precedentes a realizar auditorias e
investigaciones especiales.

330.  Anualmente se realiza auditoria de los Estados Financieros de la Caja de Seguro Social, entidad
gue no pertenece al Gobierno Central, de la cual se emite un dictamen profesional. El Gltimo reporte
auditado que se encuentra publicado en la pagina de la CSS es de 2008.%

“3 http://www.css.gob.pa/informacionfinancierapresupuestaria.html
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Control Previo

331.  En lo que respecta al control fiscal (fiscalizacion o control previo), la CGR tiene delegaciones en
todas las Entidades del Gobierno central, en las cuales se practican revisiones focalizadas al cumplimiento
documental de los procesos de pago. Estos procesos estan siendo revaluados por las autoridades de la
CGR y como se indico en otra seccion de este informe existe una firme decision de desmontar este tipo de
control, por considerar que no cumple los propositos para los cuales fue creado.

332.  En el informe de gestion del Contralor saliente con motivo del empalme con la Sra. Contralora en
ejercicio se registra lo siguiente:
“El incremento anual del Presupuesto General del Estado ha tenido su impacto en el volumen de
transacciones y documentos de afectacion fiscal que son atendidos por nuestras Oficinas de
Fiscalizacion, que en términos acumulados para los tres ultimos afios ha alcanzado un total
aproximado de 5,013,652 documentos fiscalizados por valor de B/.38,605,345,484.70.

Cabe indicar que dentro del proceso de fiscalizacion son presentados para el examen fiscal
documentos que no cumplieron con los requisitos de acuerdo a las normas y disposiciones que
regulan los manejos y usos de bienes publicos, los cuales fueron objeto de devolucién por parte
de nuestras Oficinas para su subsanacion. En ese sentido, la Direccion de Fiscalizacion General
ha remitido a las administraciones institucionales un total de 404,807 subsanaciones que
ascienden a B/.2,559,091,600.10.

De lo anterior, se colige que el Estado en su conjunto deja de ejecutar en forma oportuna un
gran porcentaje de su presupuesto anual, debido a errores, fallas en la aplicacién de los
procedimientos, el incumplimiento de las normas que regulan la gestion pablica en cada una de
las transacciones rechazadas.”

333.  Se destaca que en el informe del Contralor a que hacen referencia los parrafos citados, no se
indica, el porcentaje de errores o inconsistencias subsanados o el porcentaje efectivo de presupuesto anual
que quedd sin ejecutar, por tales circunstancias. Adicionalmente, en la actualidad no se dispone de un
registro que revele el resultado del seguimiento a estas inconsistencias y su resolucién final.

Normas de Auditoria

334. La CGR cuenta con un cuerpo de Normas de Auditoria el cual es parcialmente consistente con las
NIA (sera sometido a actualizacién). Estas normas son conocidas y puestas parcialmente en practica por
su personal profesional. Sin embargo, no disponen de un sistema de control de calidad en ejecucién ni la
practica profesional de la CGR ha sido sometida a control independiente de la calidad.

Calificacion D: No se practican auditorias de la ejecucion presupuestal. Predominantemente se
practican investigaciones de presunta irregularidad.

ii) Oportunidad de la presentacion de informes de auditoria al Poder Legislativo

335. La Ley requiere que la CGR presente al Organo Ejecutivo y a la AN un informe anual sobre sus
actividades, para tales efectos no hay prevista una fecha limite. En la préctica este informe se presenta
durante el mes de marzo del afio siguiente al cual se refiere. También se presentan informes relacionados
con informacién similar (no auditorias) en forma trimestral y semestral. Este informe consiste en una
compilacién de informacion sin auditar, (lo cual la CGR aclara dentro de sus informes), sobre detalles del
comportamiento de la economia panamefia, donde se presentan las magnitudes y tendencias de las
principales variables macroecondémicas. El Balance Fiscal, que mide las necesidades de financiamiento a
través del cambio en la posicion financiera neta del Sector Publico, detalle de la Ejecucidn Presupuestaria
del Sector Pablico el cual abarca al Gobierno Central, Sector Descentralizado, Municipios, Autoridad del
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Canal de Panama vy la Planilla del Sector Publico. Estado de la Deuda Publica, Exoneraciones, Subsidios
y Concesiones, el cual detalla los montos del sacrificio fiscal en estos renglones y los Estados Financieros
del Sector Publico.

Calificacion NA: La CGR no emite un informe anual de auditoria, ni los informes de las auditorias
posteriores practicadas a Entidades tomadas individualmente son enviados a la AN.

iii) Prueba del seguimiento de las recomendaciones de la auditoria.

336. La CGR no dispone de un sistema para el seguimiento del grado de asimilacion de sus
recomendaciones de control posterior y control previo, ni se producen estadisticas sobre tasas de
asimilacion. Segun la DNAG se asimila cerca del 80% de sus recomendaciones, pero nos indica que no
tiene elementos formales disponibles para corroborarlo. Por otra parte no se dispone de un procedimiento
de respuestas formales por parte de los Entes sujetos a la auditoria sobre dicha asimilacion.

Calificacion D: No se obtiene una respuesta formal de las entidades objeto de las auditorias e
investigaciones especiales. No se encontraron pruebas de que haya algin seguimiento formal ni se
preparan e informan tasas de aceptacién, implementacion e incumplimiento.

Indicador Puntaje Justificacion
ID-26 D Meétodo de calificacion M1
Se hacen auditorias de las entidades del gobierno central responsables de menos del
(M D 50% del gasto total, o bien la cobertura de las auditorias es mayor, pero en ellas no se
destacan los problemas significativos.
(i) NA Los informes de auditoria no se presentan a la AN.
(iii) D Hay escasas pruebas de que haya una respuesta o un seguimiento.

ID-27 Escrutinio Legislativo de la Ley de Presupuesto Anual

337. Este indicador evalla las facultades que posee el Poder Legislativo para examinar, debatir,
aprobar y controlar el presupuesto publico, ademés de asegurar el cumplimiento estricto de la normativa
establecida para tal efecto. La evaluacion se realiza con base en el ejercicio presupuestal del afio fiscal
2009.

338.  El Marco legal sobre la relacion del Poder Legislativo con el presupuesto estd contemplado en
sus atribuciones constitucionales segun lo establecido por el Titulo IX, capitulo 2 de la Constitucion
Politica asi como los articulos 79 al 85 de la Ley 49 de 1.984 que es el Reglamento Interno Orgénico de la
AN.

339.  Los aspectos de estructura organizacional y procedimientos basicos para revision de los asuntos
relacionados con la formulacion del presupuesto, estan previstos en el Reglamento de la AN. De
conformidad con el Reglamento, los asuntos relacionados con el presupuesto y en general con temas de
hacienda son responsabilidad de una Comisién de Presupuesto (CP). La estructura y funciones de la
Comisidn estan bien definidas en el Reglamento lo cual facilita el analisis del proyecto de presupuesto y
la presentacion oportuna al Pleno de la AN del proyecto de Ley para aprobacién. Una Secretaria Técnica
de Presupuesto, que es un Departamento de Asesoria formada por cuatro profesionales de economia y
finanzas asi como un asesor legal.

i) Alcance del Examen por parte del Poder Legislativo
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340. El Reglamento de la AN incluye sus funciones, los plazos para revision y aprobacion y las
facultades de consulta y aclaracion tanto a Ministros, la Contralora, diputados y otros de intereés.

341.  El proyecto de Ley del Presupuesto, que recibe la CP para estudio, esta compuesto de dos partes:
la parte financiera y la parte hormativa mas una breve exposicién de motivos y Documentos Auxiliares
como: a) Pormenorizados de los ingresos y los gastos de funcionamiento de las entidades que forman
parte del Gobierno Central, Entidades descentralizadas, Empresas Publicas e Intermediarios Financieros;
b) Listado de Proyectos de Inversiones Publicas por Institucidn; por Provincia, circuito, distrito y
corregimiento; por sector, provincia e institucion y Listado de Proyectos Financiados con los
rendimientos del Fondo Fiduciario para el Desarrollo.

342.  Por otra parte, la revision, no cubre el tema de las politicas fiscales, el marco fiscal de mediano
plazo y prioridades de mediano plazo.

Calificacion C: El examen por parte del Poder Legislativo abarca los pormenores de los gastos, pero
no se ocupa de los ingresos ni comprende las politicas fiscales, el marco fiscal y las prioridades de
mediano plazo.

i) Medida en que los procedimientos legislativos son reconocidos y respetados.

343. Los procedimientos administrativos previstos en el Reglamento de la AN para el estudio del
proyecto de Ley son respetados y se deja constancia en actas de las diferentes intervenciones y el
cumplimiento con los mismos. Sin embargo, no existe un cuerpo de procedimientos para el analisis
técnico el cual guie o se ajuste a estandares 0 mejores practicas para este tipo de analisis.

344.  Aunque los informes del nivel o personal técnico que integran la denominada “Secretaria
Técnica” no incluyen opiniones ni recomendaciones, éstos si son tomados en cuenta para las decisiones
de la CP.

Calificacion C: Existen algunos procedimientos para el examen del presupuesto por parte del Poder
Legislativo, los cuales son respetados. No disponen de procedimientos técnicos formalizados.

iii) Suficiencia del tiempo que tiene el Poder Legislativo para dar una respuesta a las propuestas de
presupuesto, tanto en lo que se refiere a las estimaciones pormenorizadas como, cuando corresponda, a
las propuestas sobre agregados macro fiscales al principio del ciclo de la preparacion del presupuesto
(tiempo que llevan en la practica todas las etapas).

345.  En condiciones anuales ordinarias, la AN recibe del Organo Legislativo el Proyecto de Ley de
Presupuesto de la siguiente vigencia fiscal a mas tardar al final del primer mes de la legislatura. Ello
quiere decir, que el Ejecutivo debera presentar el Proyecto de Ley a méas tardar el 31 de Julio de cada afio,
excepto en caso del afio de cambio de gobierno constitucional (Ver articulo 184, numeral 7 de la
Constitucion).

346.  Este proyecto debe ser aprobado, modificado o rechazado a mas tardar el primer dia del afio fiscal
correspondiente, para que entre en vigencia el primer dia del afio fiscal (Articulo 272 de la Constitucion).
Sin embargo, dado que el Gltimo dia de sesiones de la AN es el 31 de Diciembre, dicha fecha constituye
en la préactica el ultimo para votar el Proyecto de Ley.
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347.  Cuando hay cambio constitucional de una Administracién de Gobierno, la Constitucidn otorga un
plazo de 40 dias adicionales (se toma como referencia dias de sesiones de la AN, que van de lunes a
jueves) después de la toma de posesion, para que el Organo Ejecutivo presente el Proyecto de Ley de
Presupuesto.

348. En caso de que la AN no vote el Proyecto de Ley de Presupuesto, la Constitucion Politica
establece que se aprueba como Ley el Proyecto enviado por el Organo Ejecutivo. Si el Proyecto de Ley es
rechazado, queda vigente el correspondiente del afio anterior, hasta tanto se presente y apruebe el nuevo
proyecto. Sin embargo, se mantienen tal como lo envia el Ejecutivo, los compromisos relacionados con el
servicio de la deuda y con el financiamiento de las inversiones publicas previamente autorizadas por la
Ley (Ver articulo 272 y 273 de la Constitucion).

349.  Segun los articulos 79 al 85 de la Ley 49 de 1984, Reglamento Organico de la AN, en el primer
Debate del Proyecto de Ley, dispone de 30 dias habiles, prorrogables diez dias adicionales. Para el
segundo Debate dispone de diez dias habiles.

Calificacion A: El Poder Legislativo tiene por o menos dos meses para examinar las propuestas
presupuestarias, en todo el ciclo de revision, ampliaciones, aclaraciones y audiencias sobre el
proyecto de Ley de Presupuesto.

iv) Reglas aplicables a las enmiendas presupuestarias en el curso del ejercicio sin necesidad de
aprobacion previa por el Poder Legislativo

350. Las modificaciones realizadas al monto total del Presupuesto General del Estado mediante los
créditos adicionales o los movimientos mediante los traslados de partida no tienen una limitacion y queda
a la decision del Organo Ejecutivo la cantidad y montos que presente al Organo Legislativo para su
consideracion. EIl limite méximo esta dado por la recaudacion de los ingresos, el financiamiento y el
limite financiero establecido por la Ley de Responsabilidad Social Fiscal (Ley 34 de 2008 y Ley 32 de
2009). Esta materia esta reglamentada en el Titulo VI de la Ley, que trata las Normas Generales de
Administracién Presupuestaria, especificamente la seccion sobre Modificaciones en la ejecucion del
presupuesto.

351. Las modificaciones al presupuesto son tratadas en cada Ley de Presupuesto.* En la tabla
siguiente se muestran los tipos de modificaciones y los &mbitos de aprobacion correspondientes:

4 Ppara 2010, se trata en los articulos 251 a 258.
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Cuadro 3.6.27.1 - Tipos de Modificaciones y Ambitos de Aprobacion

Tipo de S Monto -
modificacion Definicion Balboas Aprobacion
300,000 0 Mas Comision de presupuesto
. . de la AN
Consiste en la transferencia de recursos en las Menos de
partidas del Presupuesto, con saldo disponible de MEF
Traslado de R, 300,000 y en
artida fondos o sin Utl|!Zfir, a otras que se hayan q_uedao_lo caso de Los documentos deben
P con saldos insuficientes o que no tengan asignacion emeraencia quedar a disposicion de
presupuestal. -9 la CP en caso de que
nacional hasta requiera explicaciones
1,000,000 q P '
Son los que aumentan el monto del Presupuesto
General del Estado y se dividen en dos clases:
Extraordinarios y suplementarios.
Los extraordinarios son los que se aprueban con el
C;re_dnos fin de atender causas imprevistas y urggr]tes, asi Todos CP de la AN
adicionales  |como los gastos que demanden la creacion de un
servicio y/o proyecto no previsto en el Presupuesto.
Los suplementarios, los destinados a proveer la
insuficiencia en las partidas existentes en el
Presupuesto.
Modificaciones |Reduccién del monto de una 0 mas instituciones,
presupuestarias |con el proposito de incrementar la asignacién de otra
- S Todos MEF
entre u otras, mediante el procedimiento de traslado de
Instituciones |partidas

352. De acuerdo al marco legal, la expansion del gasto, de conformidad con el marco legal es una
decision que proviene del Poder ejecutivo, pero su aprobacion final recae en la CP de la AN.

Calificacion B: Existen reglas claras respecto de las enmiendas presupuestarias en el curso del
ejercicio por parte del Poder Ejecutivo, que normalmente son respetadas, aunque permiten amplias
reasignaciones administrativas.

Indicador Puntaje Justificacion
ID-27 C+ Método de calificacion M 1
Q) C !EI examen por parte del poder legislativo abarca los pormenores de los gastose
ingresos, pero solo en la etapa en que las propuestas pormenorizadas son definitivas.
(ii) C Exi_sten_algunos procedi_mientos para f:l examen del presupuesto por parte del poder
legislativo, pero no son integrales y sélo se respetan parcialmente.
(iii) A El poder legislativo tiene por lo menos dos meses para examinar las propuestas

presupuestarias.

Existen reglas claras respecto de las enmiendas presupuestarias en el curso del
(iv) B ejercicio por parte del poder ejecutivo, que normalmente son respetadas, aunque
permiten amplias reasignaciones administrativas.

ID-28 Escrutinio Legislativo de los Informes de los Auditores Externos

En este indicador evalla cuan efectiva puede ser la funcion fiscalizadora del Poder Legislativo sobre la
gestién del Ejecutivo, con base en el andlisis e informacion que sobre dicha gestién le proporciona la
CGR.
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353.  El escrutinio de los informes resultado del control externo no esta definido en forma explicita en
el Marco Constitucional y Legal y como se indico en el andlisis de ID 26, la CGR no emite informes de
auditoria con destino a la AN y por consiguiente, este poder no realiza tramite alguno relacionado con
este tema.

354.  Los informes que la CGR emite, como ya se explicd en el andlisis del ID 26, corresponden a
desagregaciones comentadas de la ejecucion presupuestal y otros aspectos de la economia y las finanzas
publicas, con la advertencia explicita de la CGR de que la informacidn incluida en su Informe Anual no
ha sido auditada. Estos informes nacen de la interpretacion del articulo 280 de la CN que establece la
funcién No. 9 para la CGR:

“Informar a la Asamblea Nacional y al Organo Ejecutivo sobre el estado financiero de la
Administracion Pablica y emitir concepto sobre la viabilidad y la conveniencia de la expedicion
de créditos suplementarios o extraordinarios...”.

De igual manera el numeral 13 del articulo 11 de su Ley Organica® establece que la CGR:

“Presentara al Organo Ejecutivo y a la Asamblea Legislativa un informe sobre sus actividades”.

355.  Por lo previsto en el marco legal y la Constitucion, sobre funciones de la AN, asi como en su
Reglamento, no se ha definido accion especifica alguna con relacion a los informes producto de la CGR.
En algunos casos, de denuncias publicas o iniciativas de los honorables Miembros de la AN la CGR es
requerida para practicar investigaciones y rendir informe sobre casos puntuales, pero no estan establecidas
fechas o procedimientos desde la AN en relacion con los resultados del trabajo de la CGR, ni se dispone
de estadisticas sobre naturaleza e impacto de las investigaciones.

i) Puntualidad del examen de los informes de auditoria por parte del Poder Legislativo (en el caso de
informes recibidos dentro de los tres Gltimos afios)

356. Como se dijo anteriormente, la CGR no emite un dictamen anual o informe con destino a la AN,
en el cual se refleje el resultado de las auditorias relacionadas con la ejecucion presupuestal. EI Informe
que envia la CGR a la AN es un compendio con comentarios, no opiniones, conclusiones o
recomendaciones el cual se explica en ID 26. Estos informes, se han remitido a la AN para los Gltimos
tres afios, antes del 30 de Marzo del afio posterior al cual se refieren.

Calificacion D: La CGR no somete reportes de auditoria a la AN. Esta no examina los reportes
anuales ni establece algun plazo para el recibo y revision de reportes de la CGR.

ii) Alcance de las audiencias realizadas por el poder legislativo acerca de las principales conclusiones

357.  No se dispone de evidencia sobre:

e Audiencias especificas para discutir las conclusiones en los informes de la CGR o su informe anual,
entre otros porque dichos informes no son conclusivos, tienen mas un carécter informativo u
orientado a desagregar o detallar la evolucidn de la gestion financiera pablica, son utilizados como
insumo para los andlisis de las Comisiones.

45 Ley No0.32 de 1984
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e Audiencias derivadas de la informacion consignada en los informes de la CGR o producto de sus
recomendaciones, entre otros, porque los informes de auditoria practicada a posteriori, las
investigaciones de presunta irregularidad y la gestion de fiscalizacion (con excepciones) no se
reporta a la AN.

358.  Como se expresé anteriormente, la CGR emite informes sobre las intervenciones individuales de
control externo. Los informes provenientes de estas intervenciones son enviados a las instancias
pertinentes del Poder Ejecutivo, Judicial u otras que la autoridad de la CGR considere apropiadas para
hacer efectivas las acciones resultantes, incluyendo la AN cuando esta haya solicitado la investigacion.
Aungue la CGR no prepara un reporte anual auditado, ocasionalmente la legislatura llevan a cabo
audiencias basadas en los hallazgos del reporte anual.

Calificacion C: Sdlo ocasionalmente se llevan a cabo audiencias en profundidad acerca de los datos
contenidos en el informe anual que envia la CGR.

iii) Recomendacion de medidas por el Poder Legislativo y su ejecucion por el Poder Ejecutivo

359.  El Poder Legislativo no emite recomendaciones para el Poder Ejecutivo.

Calificacion D: El Poder Legislativo no emite recomendaciones para el Poder Ejecutivo, basada en
los informes de la CGR o al menos no se dispone de evidencia explicita que lo confirme.

Indicador Puntaje Justificacion
ID-28 D+ Método de calificacion M 1

Q) D Ellpoder legislativo no rgaliza un examen de los informes de auditoria o bien tarda
mas de 12 meses en terminarlo.
Ocasionalmente se llevan a cabo audiencias en profundidad acerca de las principales

(i) C conclusiones; dichas audiencias comprenden solo a algunas de las entidades auditadas
0 a veces se llevan a cabo Gnicamente con funcionarios del Ministerio de Hacienda.

(iii) D El poder legislativo no formula recomendaciones.

Sub-Seccion 3.7. Practicas de donantes

D-1  Previsibilidad del apoyo presupuestario directo

360. Este indicador establece las variaciones del apoyo presupuestario recibido efectivamente con
respecto al programado por los organismos financieros y donantes. EIl apoyo presupuestario directo esta
constituido por toda la ayuda proporcionada a la Tesoreria en apoyo del presupuesto publico en general, 0
para sectores especificos, e incluye recursos tanto provenientes de donaciones como de préstamos. El
andlisis de este indicador cubre los afios 2007-2009.

i) Desviacion anual del apoyo presupuestario efectivo con respecto al previsto por los organismos
donantes por lo menos seis meses antes que el gobierno presente sus propuestas presupuestarias al Poder
Legislativo

361. En todos los casos, los fondos proporcionados para apoyo presupuestario corresponden a
préstamos. Los estimados presupuestarios/desembolsos, son convenidos desde el momento de la
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negociacion con el Gobierno. El cuadro 3.7.D1.1 muestra el estatus del apoyo presupuestario de donantes
para 2007-2009.

Cuadro 3.7.D1.1 - Montos de Apoyo Presupuestario Directo (US$000)

2007 2008 | aw

Presupuesto | Desembolsado | % Variacion | Presupuesto |Desembolsado| % Variacion | Presupuesto |Desembolsado| % Variacion

Cooperante

Banco Interamericano de

0 0 0,00 0 0 0,00 100 100 0,00
Desarrollo
Banco Mundial 60 60 0,00 75 75 0,00 180 180 0,00
TOTAL 60 60 0,00 75 75 0,00 280 280 0,00

Fuente: Banco Interamericano de Desarrollo y Banco Mundial

Nota: Presupuesto: Fondo presupuestado a desembolsar; Desembolsado: Monto desembolsado; % Variacion: Diferencia entre fondos efectivamente desembolsados y los
previstos.

362. Cabe destacar que a partir de 2010, el BID acuerda un documento de Programa de Pais, el cual,
entre otros incluye el programa detallado de las operaciones para el afio y su implementacion.

363. Como se puede apreciar en el Cuadro 3.7.D1.1, para los periodos de analisis no se presentaron
variaciones entre los desembolsos programados con fines de apoyo presupuestario y los efectivos.

Calificacion A: No se presentan desviaciones entre los montos programados y los efectivamente
desembolsados.

ii) Puntualidad de los desembolsos de los donantes en el curso del ejercicio (cumplimiento de las
estimaciones trimestrales agregadas)

364.  Por corresponder a préstamos de rapida ejecucion, los desembolsos fueron efectuados en un unico
desembolso en cada afio y por cada Cooperante, sin que haya lugar a estimaciones trimestrales. Existen
compromisos en las estrategias de asistencia para apoyo presupuestario del Banco Mundial el BID que ya
estan programadas, pero no se encontraron estimaciones trimestrales.

Calificacion D: No hubo estimaciones trimestrales y se efectudé un Gnico desembolso.

Indicador Puntaje Justificacion

D-1 A Método de calificacion M1

0 A La recepcion de apoyo presupuestario directo ha sido mas del 5% inferior al
previsto en no mas de uno de los tres Gltimos afios.

Las estimaciones de desembolsos trimestrales se han convenido con los donantes
(i) D al inicio del ejercicio o antes, y las demoras efectivas en los desembolsos
(ponderadas) no han excedido del 25% en dos de los Gltimos tres afios.

D-2 Informacion financiera proporcionada por los donantes para la presupuestacion y
presentacion de informes acerca de la ayuda para proyectos y programa

365.  Ese indicador tiene como objetivo de evaluar la integridad y puntualidad de las estimaciones
presupuestaria de los donantes con fines de asistencia para proyectos y, la frecuencia y cobertura de los
informes presentados sobre los flujos efectivos para tal propésito. La informacion que se utiliza para la
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presente evaluacion, ha sido proporcionada directamente por el BID y el BM, principales cooperantes.“®
Cada Cooperante diligencié un cuestionario detallado preparado por el equipo.

El periodo de referencia para el analisis del presente indicador se refiere al Gltimo ejercicio fiscal
completado (2009).

i) Integridad y puntualidad de las estimaciones presupuestarias de los donantes con fines de apoyo para
proyectos

366. En general las Agencias de Cooperacion Internacional como las citadas, convienen con el
Gobierno, como parte de la negociacion de los proyectos, un plan de desembolsos y de ejecucién, el cual
forma parte del convenio y sirve de base durante la ejecucion del programa. En la medida que la
programacion es un proceso dindmico, las modificaciones, son igual, acordadas con el Gobierno. La
informacién es proporcionada de manera que pueda ser incluida en el proyecto de presupuesto. La
estimacion anual de recursos para proyectos es responsabilidad del Gobierno a través del Organismo
Ejecutor, quien solicita formalmente la incorporacién en el presupuesto, utilizando la clasificacion
presupuestal del Gobierno.

Calificacion A: Los principales donantes proporcionan estimaciones presupuestarias de los
desembolsos de ayuda para proyectos para el ejercicio de manera que pueda ser incluida en el
proyecto de presupuesto. La clasificacion presupuestal esta a cargo del Organismo Ejecutor siendo
coherente con la del Gobierno.

ii) Frecuencia y cobertura de la presentacion de informes por los donantes acerca de los flujos efectivos
de los donantes con fines de apoyo para proyectos

367.  De acuerdo con las cifras proporcionadas por las Agencias durante el afio 2009 se desembolsaron
US$214.8 millones en calidad de apoyo para proyectos. De esta suma US$196.2, que representan el 91%
corresponden a fondos del BID y el 9% restante, US$18.6 millones al BM.

368. ElI BID no presenta formalmente al Gobierno informes trimestrales sobre los desembolsos
realizados, pero toda la informacion se encuentra disponible en tiempo real en la Extranet del Banco a la
cual tienen acceso los Organismos Ejecutores y el Gobierno. En la medida que semestralmente los
Organismos Ejecutores deben presentar informes de avance y conciliaciones de las cuentas de los
proyectos, se tiene una seguridad razonable sobre la calidad de dicha informacion.

369. El BM al cierre de cada mes, presenta un reporte mensual al Gobierno sobre los desembolsos
realizados para proyectos. Los informes presentan informacion basada en las categorias de desembolso
definidas en el Documento de Proyecto y el Convenio de Préstamo, y de mutuo acuerdo con el Gobierno.
De esta manera las categorias de desembolso en los informes son consistentes o bien podrian ser
conciliadas con las categorias gubernamentales.

Calificacion A: Los principales donantes tienen disponible informacidn sobre el total de los
desembolsos efectuados y en un porcentaje importante el desglose es coherente con la clasificacion
presupuestaria del Gobierno.

46 Segin el Reporte Anual CGR (2009), los donantes mas importantes en Panama son el BID (65%), Banco Mundial (27%) y el
Banco Latinoamericano de Desarrollo CAF (5%).
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Indicador Puntaje Justificacion

D-2 A Método de calificacién M1

Todos los donantes (con la posible excepcion de algunos que proporcionan montos
. insignificantes) proporcionan estimaciones presupuestarias de los desembolsos de
) A ayuda para proyectos en etapas que guardan consonancia con el calendario de
presupuestacién del gobierno, y con un desglose coherente con la clasificacion
presupuestaria del gobierno.

Los donantes presentan, dentro del mes de finalizado cada trimestre, informes

. trimestrales sobre todos los desembolsos efectuados con respecto a por lo menos el
(i) A 85% de todas las estimaciones presupuestarias para proyectos con financiacion
externa, y con un desglose coherente con la clasificacién presupuestaria del
gobierno.

D-3  Proporcion de la ayuda administrada mediante el uso de procedimientos nacionales

370.  Ese indicador tiene como objetivo establecer la proporcion global de los fondos de asistencia
tanto donaciones como préstamos que son administrados con arreglo a los procedimientos nacionales de:
(i) adquisiciones, (ii) pagos y contabilidad, (iii) informes y (iv) reportes. La informacion que se utiliza
para la presente evaluacion, al igual que en el indicador anterior, ha sido proporcionada directamente por
el BID y el BM, principales cooperantes, quienes diligenciaron un cuestionario detallado preparado por el
equipo. El periodo de referencia para el analisis del presente indicador se refiere al ultimo ejercicio fiscal
completado (2009).

i) Proporcion global de los fondos de ayuda para el Gobierno Central que son administrados con arreglo
a los procedimientos nacionales

371.  Los fondos proporcionados por los Cooperantes tanto para proyectos de inversion para programas
y proyectos, no son administrados con apego a los procedimientos nacionales. Para el 56% del apoyo
externo se administrados con arreglo a los procedimientos nacionales, esto refleja el monto relativamente
alto de apoyo al presupuesto durante este periodo. En la Tabla 3.7.D3.1 se detalla el total de la ayuda
proporcionada por los principales Cooperantes, en el tltimo afio.

Cuadro 3.7.D3.1 - Uso de Procedimientos Nacionales en los fondos de ayuda para el Gobierno

Apoyo Presupuestario

Cooperante Procedimientos Procedimientos Total Ayuda
Desembolsado - Desembolsado W
ales ales

Banco Interamericano 100.0 S| 196.2 NO 206.2
de Desarrollo

Banco Mundial 180.0 Sl 18.6 NO 198.6
Total Ao 2.009 280.0 214.8 494.8
Proporcién de la Ayuda Administrada Mediante Procedimientos Nacionales 56.00%

372.  Cabe destacar que la Secretaria Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion, ejecutora del el
proyecto No. 1987/0OC-PN del BID esta participando como Institucion piloto en la implementacion del
modulo de proyectos del SIAFPA que esta desarrollando el MEF. Esta iniciativa confirmara la
factibilidad de uso del SIAFPA en la gestion de los proyectos financiados por los Organismos
Multilaterales, apoyando el uso y fortalecimiento de los sistemas nacionales.

Calificacion C: Los fondos de ayuda para el Gobierno Central son administrados en un 56 % con
arrealo a los nrocedimientos nacionales.

Indicador ‘ Puntaje Justificacion
D-3 C Método de calificacion M1
(i) C Por lo menos del 50% de los fondos de ayuda para el gobierno central son
administrados con arreglo a los procedimientos nacionales.
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Seccion 4: Proceso de reforma del sector publico

373. A pesar de que se ha realizado muchos esfuerzos y alcanzado progresos en mejorar la gestion
presupuestaria y de finanzas publicas en los ultimos afios, retos sustanciales quedan adelante en
incrementar la efectividad durante la preparacion del presupuesto y la eficiencia durante la ejecucion del
presupuesto.

374.  El modelo de Administracién Financiera se encontraba basada en el control y la gestion de la
CGR, quien realizaba simultdneamente tareas de administracion y control. Este esquema se basaba en la
trasferencia de recursos por parte de la CGR a los Ministerios y agencias ejecutoras las cuales ejecutaban
los gastos y reportaban el gasto en la contabilidad que se consolidaba en la CGR. La CGR era responsable
de la consolidacion de la contabilidad, la cual asimismo normaba y de controlar la adecuada apropiacion y
registracion del gasto a través del control previo que efectuaba en todos los momentos del gasto,
Compromiso, devengamiento y pago confirmando la adecuada imputacion contable.

375. Al reformar el modelo el marco conceptual intentd transferir la ejecucion de recursos hacia el
Gobierno con un concepto de un sistema de administracion integrada (SIAFPA).*" Esta transferencia de
responsabilidades y funciones hacia el MEF y otras instituciones del Gobierno fue trabajosa,
extemporanea en algunos casos, y en otros no se completd y en la actualidad se encuentran algunas
funciones como la de control previo, registracion de ingresos, administracion de némina del estado que
subsisten en la CGR. Algunas de estas funciones se encuentran incorporadas en el marco legal vigente de
distinto nivel, empezando por la constitucion, Ley Organica de la CGR y otras. Aunque a traves del
tiempo a través de esfuerzos continuos la gestion financiera de Panama y el sistema presupuestario han
hecho algunos progresos hacia la integralidad y la transparencia, el monitoreo y la ejecucion del
presupuesto, que ahora son mas oportunas y transparentes y la informacion extensiva del rendimiento
financiero se esta haciendo publico. Ademas, existen algunos gastos fuera del presupuesto.

376.  El incremento de la responsabilidad y la transparencia en los sectores publicos descansa en una
estructura legal mas fuerte y un progreso en su elaboracion hacia la implementacion completa. La
implementacion de una estructura legal fortalecida y la gestion de gastos fortalecida, fortaleceran la
responsabilidad vy el servicio de entrega y construira confianza en el Gobierno. EI GoP ha hecho un gran
avance en su voluntad y compromiso para mejorar la transparencia y la lucha contra la corrupcion
mediante la aprobacion de la Ley de Responsabilidad Social Fiscal (Ley no. 34, 2008) y los cambios
introducidos a la ley de adquisiciones (Ley no. 22, 2006), y la Ley de Acceso a la Informacion Habeas
data (Ley no. 16, 2002). El cumplimiento absoluto de estas iniciativas, en combinacion con las ganancias
rapidas en el servicio de entrega, podrian ayudar a frenar los altos niveles de corrupcién percibida en el
pais dentro de la escala de tiempo posible. Mejorar la confianza en el Gobierno es esencial para disminuir
la evasion fiscal y la mejora del cumplimiento con las reglas y leyes.

Sub-Seccion 4.1: Descripcion general de las reformas recientes y en curso

377. El Gobierno a través de su Plan Estratégico, busca mejorar la eficiencia y la transparencia del
gasto. Para ello, el plan sefiala que debe reforzarse la capacidad institucional de los ministerios para crear
estrategias, politicas y programas de desarrollo ligadas a un presupuesto plurianual por resultados. Esto
requiere asimismo la implementacion efectiva de la Ley de Responsabilidad Social Fiscal, con la
consecuente capacidad institucional para:

i.  Desarrollar sus programas estratégicos debidamente costeados;

4" Modelo Conceptual de SIAFPA, Panama, 2002.
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ii.  Programar las inversiones publicas de forma consistente con esos programas estratégicos,
considerando adecuadamente los gastos recurrentes, y estudios previos correspondientes.

iii.  Conciliar los elementos anteriores con el presupuesto anual; y

iv.  Vincular el presupuesto con los planes de adquisiciones.

378.  El plan estratégico sefiala que en Panama se han implementado muchos controles transaccionales,
que en general no parecen ser eficientes para reducir la corrupcién y en ocasiones diluyen
responsabilidades de los funcionarios de las instituciones. El plan sefiala que es necesaria la revision
integral del marco de control y fiscalizacion, con miras a la implementacion selectiva (y no extensiva y
basada en riesgo) del control previo.

379.  El plan estratégico reconoce también la necesidad del desarrollo y fortalecimiento de los sistemas
de informacion para que guien la toma de decisiones. Con esta vision es que el GoP ha desarrollado el
Nuevo Modelo de Administracion Financiera Gubernamental (MAFG) para apoyar la implantacion de
politica de desarrollo nacional dentro de un marco de disciplina fiscal agregada; asignacion estratégica de
los recursos publicos y adecuada estructura presupuestaria para permitir su seguimiento en la ejecucion y
el logro de los objetivos y que brinden un apropiado valor por el dinero en un marco de transparencia y
rendicion de cuentas.*® Como parte de esta iniciativa se esta llevando a cabo una reforma del sistema de
administracion financiera gubernamental para implantar un sistema integrado de administracion
financiera con el concepto de planificacion de recursos gubernamentales.

Componentes claves de la Gestion Financiera

Sistemade Administracion Financiera— PRG
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8 Nota de Disefio conceptual Sistema de Planificacion de los Recursos Gubernamentales, DNC, 2011.
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Modelo Conceptual Técnico para el Sistema de gestion Financiera (PRG)
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Sub-seccion 4.2: Factores institucionales que respaldan la planificacion y aplicacion de
reformas

380. La consolidacion de las funciones centrales de Administracion Financiera en el MEF y el avance
y culminacién de las reformas propuestas son criticos para consolidar el fortalecimiento de la gestion
publica y la inversion a través de una mayor eficiencia y transparencia en el uso de los recursos
financieros. La natural resistencia al cambio y la dispersion institucional son factores que no favorecen
una priorizacion de las reformas pendientes y dificulta su aplicacion. El liderazgo del MEF en este
proceso es fundamental para poder llevar con éxito el plan de reformas propuesto. EI GoP ha concretado
una agenda con objetivos ambiciosos que al ejecutarse transformara la Administracion Publica de Panama
y causara un impacto significativo en los procesos de inversion y alcance de los objetivos de gobierno
apoyando el crecimiento del pais donde es una de las economias de América Latina con mayores tasas de
crecimiento. El tiempo es un elemento de riesgo porque es necesario poder completar las reformas de
primera fase en un periodo no muy extenso para poder consolidar la agenda de reformas, mostrar
resultados y evitar desvios y generar apoyo y no resistencia. Para ello, serd necesario contar con una dosis
importante de respaldo politico para completar la reforma y pasar de la retérica a la accion.

381. La agenda de las reformas GFP estan lideradas por el MEF, pero en el marco de un dialogo
permanente con la CGR, que es un actor central del sistema de gestion financiera pablica en Panama. Este
didlogo es critico para el éxito de la reforma en dos sentidos, i) para acordar los objetivos de la reforma 'y
el apoyo a la misma; y ii) para fortalecer los nuevos roles y funciones en el nuevo marco de
administracion para que resulten en consonancia con las mejorar practicas internacionales y lleven a
Panama a ser ejemplo en la region y el mundo en temas de administracion financiera pablica la reforma.
Existen avances importantes en este dialogo, en el que la CGR ha expresado una predisposicién inicial a
reorganizar el sistema GFP bajo una estructura que refleje las mejores practicas internacionales. La
contribucion del PEFA a este proceso es, por lo tanto, vital. La evaluacion PEFA podria ser utilizada
como una plataforma para capturar entendimiento consensuado sobre los retos por venir y la
consolidacion del compromiso politico con la reforma.
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Anexo 1. Resumen de los indicadores de desempeiio

Indicador /
Método

Calificacion

Calificacion de cada dimensiéon

del indicador | T

v

Justificacion

A. RESULTADOS DE LA GFP: Credibilidad del presupuesto

ID-1 (M1)

A A

Dimension i) El afio 2008 fue el Unico afio, dentro del periodo de andlisis 2007 a 2009, en el cual el gasto real se ha desviado mas del 5%
respecto al gasto aprobado por la AN

ID-2 (M1)

B+ B A

Dimension i) Variabilidad en la composicién del gasto no excedié el 10% en mas uno de los ultimos tres afios.

Dimension ii) El gasto presupuestario cargado a partidas de contingencia fue en los tres afios analizados inferior al 3% del presupuesto
aprobado por la AN

ID-3 (M1)

Dimension i) La recaudacion real superd las metas de recaudacion en los afios 2007 (118%), 2008 (130%) y 2009 (108%)

ID-4 (M1)

NR NR D

Dimension i) El indicador no puede ser evaluado debido a que no hay informacion suficiente para evaluar el estado de situacion en este
indicador

Dimension ii) La informacidn sobre atraso de pagos en las entidades del gobierno no puede ser determinada de manera confiable

B. CARACTE

RISTICAS CLAVE DE TODAS LAS

ETAPAS: Alcance y transparencia

ID-5 (M1)

Dimension i) La clasificacion presupuestaria incluye clasificadores administrativos, econdmicos y funcionales aunque no necesariamente
en el nivel sub-funcional al detalle recomendado en las CFAP de las Naciones Unidas. Los clasificadores permiten la generacion de
reportes uniformes guardando compatibilidad con los MEFP 1986

ID-6 (M1)

Dimension i) Seis de los nueve parametros evaluados por el indicador estan disponibles para miembros de la legislatura, aunque
algunos no estan incluidos en la documentacidn presupuestaria remitida a la Asamblea Nacional, satisfacen los requisitos minimos
establecidos por la metodologia PEFA

ID-7 (M1)

Dimension i) Aunque el nivel de gasto no reportado o declarado inadecuadamente en los informes fiscales de fin del afio 2009 supera el
5% pero no excede al 10% del monto presupuestal ejecutado, el nivel de gasto no reportado o declarado inadecuadamente durante el
afio supera facilmente al 10% del gasto total del gobierno, no permitiendo hacer un seguimiento apropiado de la ejecucién presupuestal

Dimension ii) Las debilidades descritas de los informes fiscales no proporcionan informaciéon completa sobre los ingresos y gastos de los
proyectos financiados mediante préstamos
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Indicador /
Método

Calificacion
del indicador

Calificacion de cada dimension

v

Justificacion

ID-8 (M2)

Dimension i) No Existen reglas claras, transparentes y aceptadas, tales como formulas, las cuales faciliten a los gobiernos sub-
nacionales predecir las transferencias que recibiran del Gobierno Central

Dimension ii) La informacidn entregada a los municipios sobre la asignacién de fondos es confiable y es entregada de forma anticipada a
que los municipios completen sus propios presupuestos

Dimension iii) La informacion fiscal consistente con la informacion fiscal del gobierno central, general y SPNF no incluye la consolidacion
de las operaciones realizadas por los gobiernos municipales. La informacidn sobre las operaciones de los municipios es auditada por la
CGR pero no es consolidada en el Balance Fiscal del SPNF consolidado

ID-9 (M1)

Dimension i) Las entidades autonomas, descentralizadas y empresas publicas presentan anualmente su informacion financiera al MEF,
pero no se hace la consolidacion completa de la informacion fiscal en especial el universo de las empresas publicas es limitado

Dimension ii) Los gobiernos sub-nacionales presentan anualmente su informacion financiera a la CGR con propésitos de control de
gastos, rendicion de cuentas y consolidacion contable. Sin embargo, el MEF no realiza la consolidacién completa de la posicién fiscal de
los municipios

ID-10 (M1)

A

Dimension i) El gobierno central hace publica la informacién de cinco de los seis elementos indicados

C. CICLO PRESUPUESTARIO

C i) Presupuestacion basada en politicas

ID-11 (M2)

C+

Dimension i) Aunque el calendario presupuestario es claro, y concede un plazo que podria ser suficiente para la formulacion
presupuestal por las instituciones (seis 0 mas semanas), este, por lo anticipado de su cierre no permite hacer estimados presupuestales
acertados y utiles. La calificacion C se aplica teniendo en cuenta que la calificacion B requiere que los estimados producidos sean de
utilidad para la ejecucion del presupuesto, lo cual no se da

Dimension ii) No se emite una circular de techos presupuestarios para las instituciones, ni se emiten directivas especificas para que las
instituciones formulen sus proyectos de presupuesto. En muchos casos los presupuestos institucionales finalmente aprobados por la AN
son distintos a las propuestas presupuestales iniciales de la entidad

Dimension iii) El presupuesto fue aprobado oportunamente en los tres afios analizados

ID-12 (M2)

NA

Dimension i) En el periodo 2008 a 2009 se elaboraron proyecciones multianuales de caracter rotatorio y con proyeccién a cinco afios,
pero Unicamente para hacer seguimiento del déficit o superavit fiscal. No se ha encontrado un vinculo entre estas con las proyecciones
de gasto institucional o sectorial

Dimension ii) En los tres afios analizados se ha verificado la existencia de estudios de sostenibilidad de la deuda publica externa e
interna

Dimension iii) Las circunstancias especiales del afio 2009 no permiten hacer una medicion representativa de la gestion en este aspecto

Dimension iv) Aunque las inversiones se seleccionan sistematicamente con base en las estrategias sectoriales y gubernamentales
priorizados, y sus costos futuros de operacion han sido calculados y reportados, su inclusidén en el presupuesto 2009 no pudo ser

evidenciada, ya que esta de existir no se muestra explicitamente en el presupuesto ni se emiten instrucciones especificas para la

institucion
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Calificacion de cada dimension

Indicador / Calificacion e s
, . Justificacion
Método del indicador | T m v
C ii) Previsibilidad y control de la ejecucion presupuestaria

Dimension i) Si bien la legislacion y los procedimientos para los impuestos mds importantes son comprensibles y claros, la equidad del
sistema es cuestionada debido a facultades discrecionales significativas de las entidades involucradas.

Dimension ii) Los contribuyentes cuentan con facilidades para acceder a informacidn sobre la legislacion y procedimientos de pago para
los tributos mds importantes pero su utilidad es limitada ya que la informacién no estd totalmente actualizada, es limitada en especial

ID-13 (M2) c c c c - en zonas remotas y solo se produce en Espafiol.
Dimension iii) Los contribuyentes cuentan con alternativas de apelacion a las decisiones de la administracién tributaria y aduanera los
cuales sin embargo no son totalmente independientes de las mismas, quedando como alternativa final e independiente el sistema
judicial el cual toma tiempo excesivo para resolver los casos presentados. (2007-2009/2010)
Dimension i) El RUC contiene informacidn inconsistente a nivel de los contribuyentes y no estd actualizada. Asimismo, no existe certeza
sobre el universo potencial de contribuyentes

ID-14 (M2) D D D D . Dimension ii) Las penalidades por no cumplimiento, por lo general, no existen y si existen son muy pequefias para tener un impacto
significativo en el comportamiento de los contribuyentes
Dimension iii) Las auditorias y las investigaciones de fraude se basan en criterios ad-hoc y no sobre la base de criterios de analisis de
riesgo
Dimension i) La tasa de cobro de tributos promedio para los dos Ultimos afios (2008 y 2009) fue de 64.5%
Dimension ii) No existe informacion para determinar el tiempo que demora el traspaso de fondos recaudados a las cuentas de la

ID-15 (M1) NR C NR D --- tesoreria
Dimensiodn iii) No se hace una conciliacion completa de avaltios, cobros, atrasos y transferencias de tributos a la Tesoreria. Sélo se
concilia la recaudacidn hecha por el sistema bancario y las oficinas de la DGI
Dimension i) El MEF prepara el flujo de caja al inicio del afio fiscal, el cual es actualizado en forma mensual considerando los gastos
pagados y el desempefio de los ingresos

ID-16 (M1) D+ A c D . Dimensidn ii) Los ministerios y agencias toman conocimiento de sus asignaciones de recursos para el cumplimento de sus compromisos
y pago de gastos devengados de forma mensual
Dimension iii) No existe informacidn para poder evidenciar la frecuencia y transparencia de los ajustes a las asignaciones
presupuestarias o de caja
Dimension i) La informacion de deuda publica interna y externa es completa, actualizada y reconciliada de forma mensual. Asimismo,
existen reportes de deuda comprensibles, los cuales incluyen el servicio de deuda, stock y operaciones y son producidos

ID-17 (M2) NR A NR A . trimestralmente

Dimension ii) No existe informacion para poder evidenciar la medida de la conciliacion de saldos de totales caja del gobierno
Dimension iii) La contratacion de préstamos y la otorgacidn de garantias por parte del Gobierno Central se basan en reglas
transparentes, metas fiscales y son aprobadas por el MEF en todos los casos.
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Indicador /
Método

Calificacion
del indicador

Calificacion de cada dimension

v

Justificacion

ID-18 (M1)

C+

Dimension i) La ndomina y los registros de informacion basica de personal, de categorizacion salarial y de definicion de puestos de
trabajo estan permanentemente conciliados mediante el proceso de revision previa ejercido por la CGR

Dimension ii) En algunas instituciones se han identificado demoras de algunos meses, mayormente de hasta tres meses pero pudiendo
incluso superar los seis meses en algunos casos, en la actualizacién de los registros de la némina. Estas demoras originan ajustes
retroactivos que ocurren con alguna frecuencia. Estos ajustes y actualizaciones se deben a retrasos en la entrega de la informacion por
las instituciones y a practicas irregulares que posibilitan que el trabajador comience a trabajar antes de contar con las aprobaciones
necesarias

Dimension iii) Todas las entidades publicas, regidas por la Ley de Servicio Administrativo o por cualquier otra norma, cuentan con una
unidad de recursos humanos, Unica responsable de administrar, registrar y procesar la némina institucional. Las personas autorizadas
para registrar cambios en los archivos de personal o némina no son las mismas que autorizan o aprueban dicho registro. Estan
claramente definidas en la Ley 9 de Carrera Administrativa la facultad y la base para la introduccién de cambios en los registros de
personal y ndmina, asi como todos los procedimientos de registro y actualizacidn de la informacién

Dimension iv) La CGR realiza revisiones parciales a nivel institucional que pueden ser consideradas como auditorias parciales de la
némina

ID-19 (M2)

D+

Dimension i) Si bien el marco regulatorio se ha mejorado, e incluye parametros a tono con algunos estdndares internacionales, atin su
cuerpo normativo no estd completo y no se aplica a la totalidad de las adquisiciones realizadas con fondos publicos. La ausencia de
planes de adquisiciones es una limitante importante para la planificacién de las adquisiciones y la difusion de la oportunidades de
negocios

Dimension ii) No hay informacién confiable disponible para verificar si la aplicacion de los criterios para justificar las contrataciones
directas se han realizado de acuerdo a lo que dicta la Ley. Se nota un incremento no explicado en la utilizacién de la modalidad de
contratacién directa y al mismo tiempo una reduccidn en las modalidades competitivas durante el periodo de andlisis 2007 — 2009
Dimension iii) Si bien el sistema no informa sobre los planes de adquisiciones, si publica las convocatorias de licitaciones y las
adjudicaciones. No obstante, no permite realizar un seguimiento presupuestal de las adquisiciones a fin de establecer el porcentaje del
valor de las adquisiciones realizadas que este sustancialmente basado en informacién confiable. Sobre las reclamaciones e
impugnaciones presentadas y las respectivas resoluciones emitidas, se obtuvo informacién que no se pudo corroborar de forma
fehaciente

Dimension iv) El sistema de reclamaciones asi como casi todo el sector de adquisiciones, no cuenta con profesionales expertos en esta
materia. La exclusion de personal del sector privado y de la sociedad civil limita las opciones para integrar este tipo de expertos. El
incumplimiento de este criterio impide una calificacion mayor que la otorgada, aunque no se niega la existencia de las instancias
necesarias para atender las reclamaciones e impugnaciones que sean presentadas por los participantes en los procesos de adquisiciones
del Estado

1D-20 (M1)

C+

Dimension i) La ejecucion presupuestaria mediante el SIAFPA tiene controles adecuados pero una parte importante del presupuesto
(ID-7) es ejecutado desde cuentas institucionales en las que el control no puede no ser tan eficaz

Dimension ii) Las NCI vigentes definen un Sistema de Control Interno basado en cinco componentes, de los cuales el mas ampliamente
implementado, llamado “actividades de control”, comprende un conjunto integral de controles, que son parcialmente entendidos. Sin
embargo, componentes importantes como Evaluacion de Riesgos y Ambiente de Control, estan en fases incipientes de implementacion

Dimension iii) Las normas se cumplen en una mayoria de transacciones, con excepciones importantes reportadas por las UAl y la CGR,
las cuales no estan cuantificadas para medir su importancia relativa
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Indicador /
Método

Calificacion

Calificacion de cada dimension

del indicador

v

Justificacion

ID-21 (M1)

Dimension i) Aunque existen UAI en todas las Entidades del Gobierno Central, estas no se ajustan a las normas para el ejercicio

profesional. Los trabajos son basicamente enfocados en transacciones y no al seguimiento de los Sistemas

Dimension ii) En el caso de la mayoria de las Entidades del Gobierno Central, los informes se emiten periédicamente. No es un requisito
que los informes se envien a la CGR o al MEF

Dimension iii) Aunque es un requisito de las NAG y las NCI la adopcidn de las recomendaciones de las UAI, no se observa un
comportamiento uniforme de debida diligencia para este cumplimiento. Adicionalmente, ni la CGR ni las UAI disponen de un sistema de
seguimiento o estadisticas sobre tasas de aceptacion

C iii) Contabilidad, registro

e informes

ID-22 (M2)

C+

Dimension i) La conciliacion de las cuentas bancarias del gobierno se realizan

Dimension ii) El seguimiento de los fondos rotatorios y de las cuentas de anticipo se realiza trimestralmente y se informa al mes
siguiente al cierre del periodo reportado. La liquidacién y compensacion se realiza con periodicidad anual, dentro de los primeros tres
meses del nuevo ejercicio, lo cual queda evidenciado en los Informes Anuales de la Contraloria

ID-23 (M1)

Dimension i) La informacion sobre los recursos recibidos y utilizados de todas estas unidades de prestacion de servicios primarios es
completa, confiable y se actualiza mensualmente, permitiendo el seguimiento permanente de la recepcion y uso de dichos recursos por
las referidas unidades. La CGR y las instituciones sectoriales hacen dicho seguimiento mensualmente

ID-24 (M1)

D+

Dimension i) La comparacion de los reportes presupuestarios con el presupuesto aprobado, es directa y evidente ya que utiliza los
mismos formatos. Los reportes muestran todas las fases presupuestarias y contables, incluyendo el presupuesto votado y sus
modificaciones, asi como la ejecucidn en sus fases de compromiso, devengado y pagado

Dimension ii) Se preparan diversos tipos de informes presupuestarios de frecuencia trimestral o mensual, los cuales se presentan
dentro de las seis semanas siguientes a la finalizacién del periodo reportado. El plazo de 45 dias se ha considerado que es equivalente a
las seis semanas establecidas por en la metodologia PEFA

Dimension iii) La informacion de la ejecucion presupuestal registrada en el SIAFPA muestra debilidades que afectan su calidad

ID-25 (M1)

D+

Dimension i) La informacion sobre gastos, activos, y saldos de cuentas presenta omisiones significativas.
Dimension ii) Los estados financieros se someten a la AN a seis meses del cierre del afio fiscal.

Dimension iii) Aunque no se aplican las NIC si se aplican las normas gubernamentales, las cuales alcanzan a todo el sector publico

C iv) Escrutinio y auditoria

externa

ID-26 (M1)

NA

Dimension i) No se practican auditorias de la ejecucion presupuestal. Predominantemente se practican investigaciones de presunta
irregularidad.

Dimension ii) La CGR no emite un informe anual de auditoria, ni los informes de las auditorias posteriores practicadas a Entidades
tomadas individualmente son enviados

Dimensidn iii) No se obtiene una respuesta formal de las entidades objeto de las auditorias e investigaciones especiales. No se
encontraron pruebas de que haya algin seguimiento formal ni se preparan e informan tasas de aceptacion, implementacion e
incumplimiento
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Calificacion de cada dimension

Indicador / Calificacion e s
. - Justificacién
Método del indicador | " m v
Dimension i) El examen por parte del Poder Legislativo abarca los pormenores de los gastos, pero no se ocupa de los ingresos ni
comprende las politicas fiscales, el marco fiscal y las prioridades de mediano plazo
Dimension ii) Existen algunos procedimientos para el examen del presupuesto por parte del Poder Legislativo, los cuales son
respetados. No disponen de procedimientos técnicos formalizados
ID-27 (M1) C+ C C A B
Dimension iii) El Poder Legislativo tiene por lo menos dos meses para examinar las propuestas presupuestarias, en todo el ciclo de
revision, ampliaciones, aclaraciones y audiencias sobre el proyecto de Ley de Presupuesto
Dimension iv) Existen reglas claras respecto de las enmiendas presupuestarias en el curso del ejercicio por parte del Poder Ejecutivo,
que normalmente son respetadas, aunque permiten amplias reasignaciones administrativas
Dimensién i) No hay informes de auditoria se presentaran a la AN por la CGR. La AN no examina el informe anual de CGR ni establece
plazos para la recepcién o la revisién de estos.
Dimension ii) S6lo ocasionalmente se llevan a cabo audiencias en profundidad acerca de los datos contenidos en el informe anual que
ID-28 (M1) D+ D C D ,
enviala CGR
Dimension iii) El Poder Legislativo no emite recomendaciones para el Poder Ejecutivo, basada en los informes de la CGR o al menos no
se dispone de evidencia explicita que lo confirme
D. PRACTICAS DE DONANTES
Dimension i) No se presentan desviaciones entre los montos programados y los efectivamente desembolsados
D-1(M1) D+ A D
Dimensidn ii) No hubo estimaciones trimestrales y se efectud un Unico desembolso
Dimension i) Los principales donantes proporcionan estimaciones presupuestarias de los desembolsos de ayuda para proyectos para el
ejercicio de manera que pueda ser incluida en el proyecto de presupuesto. La clasificacién presupuestal esta a cargo del Organismo
D-2 (M1) A A A . . Ejecutor siendo coherente con la del Gobierno
Dimension ii) Los principales donantes tienen disponible informacidn sobre el total de los desembolsos efectuados y en un porcentaje
importante el desglose es coherente con la clasificacion presupuestaria del Gobierno
Cuadro 2.2.2 -
Asignaciones
presupuestar
ias.
Clasificacion
D-3 (M1) if L. C --- --- --- Dimension i) Los fondos de ayuda para el Gobierno Central son administrados en un 56 % con arreglo a los procedimientos nacionales
Economica
(como
porcentaje
del gasto
total)
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Anexo 2. Datos de indicadores
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Anexo 2.1 Resumen de Ejecucion Presupuestaria 2007, 2008 y 2009 y resultados presupuestales

(Valores en Balboas)

Resumen Ejecucidn Presupuestaria del Afio 2007

Total Total Total Devengado al | pagado al 31 | Pagado hasta Diferencia
aprobado por modificado asignado 31 de de diciembre | €130 de abril Aprobado

la AN diciembre 2008 menos Pagado
Asamblea 51,805,000 60,798,610 60,798,610 57,572,048 54,210,723 57,572,048 -5,767,048
Contraloria 46,898,100 47,868,311 47,868,311 44,182,155 41,649,062 44,182,155 2,715,945
Presidencia 157,971,600 222,126,763 222,126,763 201,382,153 150,922,722 201,382,153 -43,410,553
Gobierno y Justicia 258,683,400 287,074,997 287,074,997 269,530,302 239,768,645 269,530,302 -10,846,902
Relaciones Exteriores 40,386,900 46,308,282 46,308,282 44,533,320 43,821,105 44,533,320 -4,146,420
Educacion 790,738,700 829,183,873 829,183,873 808,793,029 755,399,443 808,793,029 -18,054,329
Comercio e Industrias 39,767,500 45,589,800 45,589,800 38,897,156 30,923,424 38,897,156 870,344
Obras Publicas 299,158,700 301,128,420 301,128,420 254,233,539 156,939,004 254,233,539 44,925,161
MIDA 88,795,800 136,948,094 136,948,094 123,127,520 110,316,652 123,127,520 -34,331,720
Salud 626,689,800 734,133,541 734,133,541 687,917,800 638,592,186 687,917,800 -61,228,000
Trabajo y Bien Social 89,299,100 89,821,566 89,821,566 87,158,425 55,852,847 87,158,425 2,140,675
Vivienda 40,432,000 49,246,565 49,246,565 46,366,178 36,621,698 46,366,178 -5,934,178
Economia y Finanzas 260,707,280 270,759,278 270,759,278 211,245,783 129,963,585 211,245,783 49,461,497
Desarrollo Social 39,469,100 47,904,140 47,904,140 44,285,029 40,971,815 44,285,029 -4,815,929
Organo Judicial 54,616,900 57,024,702 57,024,702 53,543,794 49,865,862 53,543,794 1,073,106
Tribunal Electoral 29,707,800 31,266,114 31,266,114 30,330,158 26,867,500 30,330,158 -622,358
Resto Gastos 68,995,500 70,917,158 70,917,158 66,512,043 62,048,217 66,512,043 2,483,457
Deuda del Sector Publico 1,392,408,400 | 1,363,492,015 | 1,363,492,015 | 1,362,503,662 | 1,362,503,662 | 1,362,503,662 29,904,738
Total 4,376,531,580 | 4,691,592,229 | 4,691,592,229 | 4,432,114,093 | 3,987,238,152 | 4,432,114,093 -55,582,513
Total sin Deuda 2,984,123,180 | 3,328,100,214 | 3,328,100,214 | 3,069,610,432 | 2,624,734,491 | 3,069,610,432 -85,487,252

Fuente: Contraloria General de la Republica - SIAFPA
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(Valores en Balboas)

Resumen Ejecucion Presupuestaria del Ao 2008

sprobacopor | | Toml | Toul | PUGECOS) pagadolan | UGS | Aprooado

la AN diciembre 2008 menos Pagado
Asamblea 53,595,800 79,870,234 79,870,234 73,530,424 68,432,863 73,530,424 -19,934,624
Contraloria 51,381,500 54,312,348 54,312,348 50,267,555 46,941,617 50,267,555 1,113,945
Presidencia 173,144,700 275,373,765 275,373,765 240,115,835 185,030,523 240,115,835 -66,971,135
Gobierno y Justicia 299,030,400 453,477,655 453,477,655 382,052,540 325,574,159 382,052,540 -83,022,140
Relaciones Exteriores 41,325,900 44,998,618 44,998,618 42,752,171 40,800,553 42,752,171 -1,426,271
Educacién 904,604,600 | 1,028,332,421 | 1,028,332,421 975,707,724 901,698,354 975,707,724 71,103,124
Comercio e Industrias 42,019,000 85,459,171 85,459,171 64,273,894 56,862,397 64,273,894 -22,254,894
Obras Publicas 334,424,100 407,344,999 407,344,999 330,518,352 275,229,981 330,518,352 3,905,748
MIDA 108,153,900 146,273,427 146,273,427 104,057,362 90,431,758 104,057,362 4,096,538
Salud 787,720,800 867,050,830 867,050,830 796,767,076 719,660,401 796,767,076 -9,046,276
Trabajo y Bien Social 90,437,700 99,243,883 99,243,883 86,406,588 37,563,118 86,406,588 4,031,112
Vivienda 51,063,700 57,697,924 57,697,924 40,993,417 33,848,440 40,993,417 10,070,283
Economia y Finanzas 394,223,000 559,136,785 559,136,785 440,883,839 300,082,442 440,883,839 -46,660,839
Desarrollo Social 68,843,100 84,285,319 84,285,319 74,460,293 69,573,389 74,460,293 -5,617,193
Organo Judicial 60,891,300 68,378,965 68,378,965 58,395,994 53,853,789 58,395,994 2,495,306
Tribunal Electoral 52,649,400 56,362,204 56,362,204 55,581,684 43,309,006 55,581,684 -2,932,284
Resto Gastos 73,757,200 72,617,063 72,617,063 64,265,153 59,980,834 64,265,153 9,492,047
Deuda del Sector Publico 1,302,389,427 | 1,291,682,923 | 1,291,682,923 | 1,290,635,398 | 1,290,632,963 [ 1,290,635,398 11,754,029
Total 4,889,655,527 | 5,731,898,533 | 5,731,898,533 | 5,171,665,299 | 4,599,506,586 | 5,171,665,299 -282,009,772
Total sin Deuda 3,587,266,100 | 4,440,215,610 | 4,440,215,610 | 3,881,029,901 | 3,308,873,623 | 3,881,029,901 -293,763,801

Fuente: Contraloria General de la Republica - SIAFPA
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(Valores en Balboas)

Resumen Ejecucion Presupuestaria del Ao 2009

sprobacopor | | Toml | Toul | PUGECOS) pagadolan | UGS | Aprooado

la AN diciembre 2008 menos Pagado
Asamblea 57,687,700 84,774,409 84,774,409 78,784,314 73,540,589 78,784,314 -21,096,614
Contraloria 57,234,500 56,772,738 56,772,738 50,809,045 47,308,173 50,809,045 6,425,455
Presidencia 176,799,500 281,739,068 281,739,068 253,984,122 204,975,512 253,984,122 -77,184,622
Gobierno y Justicia 382,584,100 415,671,114 415,671,114 356,751,249 332,870,483 356,751,249 25,832,851
Relaciones Exteriores 51,225,800 53,491,835 53,491,835 45,021,123 43,706,063 45,021,123 6,204,677
Educacién 968,231,800 | 1,098,790,501 | 1,098,790,501 | 1,052,719,055 965,387,408 | 1,052,719,055 -84,487,255
Comercio e Industrias 65,953,000 67,911,699 67,911,699 51,019,793 41,239,395 51,019,793 14,933,207
Obras Publicas 482,917,100 608,128,574 608,128,574 557,537,371 512,760,083 557,537,371 -74,620,271
MIDA 104,191,900 107,149,740 107,149,740 93,859,274 89,433,892 93,859,274 10,332,626
Salud 866,214,000 965,997,105 965,997,105 902,925,467 812,183,269 902,925,467 -36,711,467
Trabajo y Bien Social 89,610,000 103,763,258 103,763,258 49,476,590 41,929,799 49,476,590 40,133,410
Vivienda 61,219,100 76,695,872 76,695,872 48,207,088 38,819,089 48,207,088 13,012,012
Economia y Finanzas 465,399,700 475,356,603 475,356,603 325,293,270 296,695,551 325,293,270 140,106,430
Desarrollo Social 97,523,700 131,315,417 131,315,417 121,059,853 107,830,802 121,059,853 -23,536,153
Organo Judicial 61,774,600 66,097,139 66,097,139 64,020,033 60,858,911 64,020,033 -2,245,433
Tribunal Electoral 60,147,000 60,110,056 60,110,056 59,052,052 54,051,915 59,052,052 1,094,948
Resto Gastos 70,765,800 79,125,767 79,125,767 69,162,497 63,426,322 69,162,497 1,603,303
Deuda del Sector Publico 1,426,510,100 | 2,359,377,138 | 2,359,377,138 | 2,288,623,156 | 2,288,623,156 | 2,288,623,156 -862,113,056
Total 5,545,989,400 | 7,092,268,033 | 7,092,268,033 | 6,468,305,352 | 6,075,640,413 | 6,468,305,352 -922,315,952
Total sin Deuda 4,119,479,300 | 4,732,890,894 | 4,732,890,894 | 4,179,682,196 | 3,787,017,257 | 4,179,682,196 -60,202,896

Fuente: Contraloria General de la Republica - SIAFPA
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Distribucion Sectorial del Gasto Como proporcion del Gasto Total Devengado

100%
90%
80%
0% \/
60% \/
0% \/
40%
30% \/
20%
10%
0% 2007 2008 2009
Servicios Generales 9.6% 10.4% 9.0%
Sector Justicia y Seguridad 8.5% 9.5% 7.3%
Sector Produccion (Agro, Industria, Finanzas) 8.4% 11.8% 7.3%
Sector Infraestructura 5.7% 6.4% 8.6%
Sector Vivienda 1.0% 0.8% 0.7%
Sector Trabajo y Desarrollo Social y Laboral 2.9% 3.0% 2.6%
Sector Salud 15.5% 15.4% 14.0%
—— Sector Educacion 17.5% 17.7% 15.2%
Servicio de la Deuda 30.7% 25.0% 35.4%

Fuente: Contraloria General de la Republica

124



Gestion Presupuestaria - Afio 2007

2007
e Pagado a Abr.
VNN

//
N4

1a

Presupuestari

7

jecucion

E

e ey de Presupuesto

e Pagado a Dic.

Modificado

N\

\"4

Z/\

N\

160.0%

140.0%

120.0%

100.0%

80.0%

60.0%

40.0%

epnaq ap oIAISS

so3sen ap 0353y

|e40123|3 [BUNQGLIL

001/qNd OLAISIUIN

lenipnf ouedig

|enos
0]|041eS3Q 3 OLIAISIUIA

sezueuly
A BILIOUO023 9Q OLIBISIUIA

BPUIIAIA 3P OLIBISIUIA

|edoqe] ojjoiiesaq
A ofeqeu] ap ou3ISIUIN

pnjes ap ouRISIUIA

ouendadossy
0]|041eS2Q 3p OLIPISIUIN

sedl|qnd
SeiqQ ap OLIASIUIN

selsnpu|
3 01243W0) 3P OLIAISIUIN

uo12eINP3 3P OLIAISIUIA

S3.I0143IX3
sauoloe|ay Bp OLIRISIUIA

ennsnf
A OUIBIGOD S OLIAISIUIN

epuapIsald
e[ 3p oLRIsIUIN

edljqnday
©| 3p [B43UID BLIO|RIIUOD

|eUOIIEN e3|qIEsY

Contraloria General de la Republica

Fuente

125



Gestion Presupuestaria - Afio 2008

2008

Pagado a Abr.

:/
N

1a

Presupuestari

7

jecucion

E

Ley de Presupuesto

Pagado a Dic.

Modificado

epnaq ap oPIAIIS

S0OlseD ap 03say

|e40123|3 [eunquL

021|qnd OLASIUIN

|enipnr ouedig

|e190S O]|0J1eS3Q 3Q OLIAISIUIA

SezueUl4 A BJLIOUOD] 3 OLIISIUIA

BPUIIAIA 3P OLIAISIUIN

|esoge

o||01JesaQ A ofeqeu] ap OLIISIUIA

PN[ES 3P OLBISIUIN

olen2adou8y 0jjoliesaq ap OLIAISIUIN

\\

Sed1|qNd SeIqO Sp OLIBASIUIN

SelISNPU| 3 01213WO0Y) 3P OLIISIUI

uoIEINP3 3P OLIRISIUIA

$3J01193X3 SBUOIIR|Y 3P OLIISIUIA

BIDIISN[ A OUIDIGOD) 3P OLIAISIUIN

BI2UDPISAIJ B| P OLIBISIUIA

e21|qnday e[ 9p [IBUSD eLIo[e]IU0D

250.0%

200.0%

150.0%

100.0%

50.0%

|_UOIDEN EB3|qUIESY

0.0%

126



Anexo 2.2 - Resumen de la gestion de recaudacion de ingresos actual 2007 al 2009

Partid taria de i 2007 2008 2009
artida prestupuestaria de Ingresos Presupuestado | Ejecutado | Presupuestado | Ejecutado | Presupuestado Ejecutado
Ingresos Corrientes | 3,133,525,945 | 3,682,164,280 | 3,370,000,000 | 4,389,932,513 | 4,178,500,000 | 4,492,344,428
Ingresos Tributarios 1,679,007,000 | 2,132,803,503 | 2,067,324,000 | 2,484,569,502 | 2,677,000,000 | 2,897,867,135
Impuestos Directos 881,807,000 | 1,134,342,323 | 1,077,724,000 | 1,302,842,314 | 1,428,000,000 | 1,605,004,477
Impuestos Indirectos 797,200,000 | 998,461,180 989,600,000 | 1,181,727,188 | 1,249,000,000 | 1,292,862,658
Ingresos No Tributarios 1,334,018,945 | 1,427,348,526 | 1,185,176,000 | 1,779,258,687 | 1,378,000,000 | 1,433,732,343
Tasas, Derechos y Otros 487,255,345 556,033,966 526,618,900 746,253,574 568,260,000 522,521,419
Participacion Utilidades Empresas Estatales y Aportes 846,763,600 871,314,560 658,557,100 | 1,033,005,113 809,740,000 911,210,924
Otros Ingresos Corrientes 120,500,000 | 122,012,251 117,500,000 | 126,104,324 123,500,000 160,744,950
Variacion de metas presupuestarias anuales
2006 a 2007 2007 a 2008 2008 a 2009
Ingresos Corrientes 119% 108% 124%
Ingresos Tributarios 113% 123% 129%
Ingresos No Tributarios 130% 89% 116%
Otros Ingresos Corrientes 101% 98% 105%
Cumplimiento de metas presupuestarias
Ingresos Corrientes 118% 130% 108%
Ingresos Tributarios 127% 120% 108%
Ingresos No Tributarios 107% 150% 104%
Otros Ingresos Corrientes 101% 107% 130%
Incidencia en la recaudacion
Impuestos Directos 28% 31% 32% 30% 34% 36%
Impuestos Indirectos 25% 27% 29% 27% 30% 29%
Tasas, Derechos y Otros 16% 15% 16% 17% 14% 12%
Participacion Utilidades Empresas Estatales y Aportes 27% 24% 20% 24% 19% 20%
Otros Ingresos Corrientes 4% 3% 3% 3% 3% 4%

Fuente: Contraloria General de la Republica
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Anexo 2.3 - Pago de la Planilla realizado por la Direccion de Tesoreria segun solicitado por la CGR (Octubre 2010)

Pago Regular Segunda Quincena Octubre 2010

# Servidores

Monto Planilla

# Servidores

Monto Planilla

Asamblea Nacional 2,039 881,287.34
Contraloria General 3,818 1,517,921.52
Ministerio de la Presidencia 3,567 1,466,291.20
Ministerio de Gobierno y Justicia 3,795 1,156,977.15
Ministerio de Relaciones Exteriores 816 840,421.50
Ministerio de Educacion 49,432 17,447,955.71
Ministerio de Comercio e Industrias 939 371,381.83
Ministerio de Obras Publicas 3,241 907,690.92
Ministerio de Desarrollo Agropecuario 2,477 1,122,516.01
Ministerio de Salud 12,410 6,276,081.95
Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral 1,009 379,446.17
Ministerio de Vivienda 1,769 582,510.93
Ministerio de Economia y Finanzas 2,806 1,301,991.01
Policia Nacional 18,429 6,137,622.42
Ministerio de Desarrollo Social 2,282 630,170.92
Organo Judicial 3,324 1,655,082.93
Procuraduria General de la Nacion 2,983 1,261,755.28
Procuraduria de la Administracion 134 70,026.22
Tribunal Electoral 1,787 591,260.86
Fiscalia General Electoral 157 77,548.50
Otros Gastos de la Administracion 697 351,500.00
Tribunal de Cuentas 92 63,580.00
Fiscalia de Cuentas 95 72,596.66
Defensoria del Pueblo 169 78,489.50

Total 118,267 45,242,106.53

Autoridad de Transito y Transporte Terrestre 983 307,718.00
Autoridad Nacional de los Servicios Publicos 219 149,240.00
Autoridad Nacional del Ambiente 1,527 604,488.05
Autoridad Nacional de Aduanas 1,313 397,597.50
Instituto Conmemorativo Gorgas 254 126,329.34
Autoridad de Proteccion al Consumidor 518 199,980.33
Cuerpo de Bomberos de Panama 616 235,077.21
Hospital Santo Tomas 2,350 1,211,325.52
Hospital del Nifio 1,214 611,594.29
Hospital de Obaldia 716 328,884.33
I.F.ARH.U 840 241,862.80
Secretaria Nacional de Discapacidad 212 95,248.20
Instituto Oncoldgico Nacional 593 300,937.95
Instituto Nacional de Medicina Fisica 107 43,184.75
Autoridad Panamefia de Seguridad de Alimentos 288 127,173.95
Autoridad de los Recursos Acuéticos 371 182,458.50
Contrataciones Publicas 82 56,765.00
Tribunal de Contrataciones Publicas 40 26,512.50
Instituto Nacional de Cultura 1,343 447,945.50
Sistema de Radio y Television 267 96,189.50
Sec. Nacional Ciencia Tecnologia e Innovacion 121 93,399.00
Instituto Nacional de la Mujer 69 38,500.83
Secretaria de la Nifiez, Adolescencia y Familia 132 59,996.67
Instituto Nacional de Deportes-INDE 905 248,825.92
Instituto Formacion Profesional y Capacitacion 738 327,060.00
Instituto Panamefio de Habili. Especial 1,596 757,398.52
Registro Publico de Panama 646 326,689.03
Sistema Unico de Manejo de Emergencias 268 117,275.00
Universidad Maritima Internacional de Panaméa 171 119,048.00
Autoridad Maritima 1,284 655,375.27

Total 19,783 8,534,081.46
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Anexo 2.4 — Entidades del Sector Publico

Gobierno Central

Instituciones Descentralizadas

Empresas Publicas

Asamblea Nacional

Autoridad de la Micro, Pequefia y Mediana Empresa (AMPyME)

Aeropuerto Internacional de Tocumen, S.A. (AITSA)

Contraloria General de la Republica

Autoridad del Transito y Transporte Terrestre (ATTT)

Autoridad Maritima de Panama (AMP)

Ministerio de la Presidencia

Autoridad Nacional de los Servicios Publicos

Bingos Nacionales

Ministerio de Gobierno y Justicia

Autoridad Nacional del Ambiente (ANAM)

Autoridad Aeronautica Civil (AAC)

Ministerio de Relaciones Exteriores

Autoridad Nacional de Aduana (ANA)

Instituto de Acueductos y Alcantarillados Nacionales (IDAAN)

Ministerio de Educacion

Caja de Seguro Social (CSS)

Instituto de Mercadeo Agropecuario (IMA)

Ministerio de Comercio e Industrias

Instituto Conmemorativo Gorgas de Estudios de la Salud (ICGES)

Empresa de Generacion Eléctrica, S.A. (EGESA)

Ministerio de Obras Publicas

Autoridad de Proteccion al Consumidor y Defensa de la Competencia

Empresa de Transmision Eléctrica, S.A. (ETESA)

Ministerio de Desarrollo Agropecuario

Consejo de Administracion del SIACAP

Loteria Nacional de Beneficencia

Ministerio de Salud

Defensoria del Pueblo

Zona Libre de Colén

Ministerio de Trabajo y Desarrollo Laboral

Instituto para la Formacién y Aprovechamiento de los Recursos Humanos (IFARHU)

Agencia del Area Econémica Especial Panama-Pacifico

Ministerio de Vivienda

Secretaria Nacional de Discapacitados (SENADIS)

Ministerio de Economia y Finanzas

Autoridad Panameria de Seguridad de Alimentos (AUPSA)

Ministerio de Desarrollo Social

Instituto de Investigaciones Agropecuarias (IDIAP)

Organo Judicial

Autoridad de los Recursos Acuaticos de Panama (ARAP)

Ministerio Publico

Direccidén Nacional de Contrataciones Publicas

Procuraduria General

Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas (TACP)

Procuraduria de la Administracién

Instituto Nacional de Cultura (INAC)

Tribunal Electoral

Sistema Estatal de Radio y Television (SERTV)

Fiscalia General de la Administracion

Secretaria de Ciencia y Tecnologia e Innovacién (SENACyT)

Tribunal de Cuentas

Instituto Nacional de la Mujer (INAMU)

Fiscalia de Cuentas

Secretaria Nacional de la Nifiez, Adolescencia y Familia (SENNIAF)

Instituto Nacional de Deportes (INDE)

Instituto Nacional de Formacidn Profesional y Capacitacion para el Desarrollo Humano (INADEH)

Instituto Panamefio de Habilitacion Especial (IPHE)

Instituto Panamefio Auténomo Cooperativo (IPACOOP)

Instituto Panamefio de Turismo (IPAT)
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Gobierno Central

Instituciones Descentralizadas

Empresas Publicas

Registro Publico de Panama

Universidad Auténoma de Chiriqui (UNACHI)

Universidad de Panama

Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas

Universidad Especializada de las Américas (UDELAS)

Universidad Tecnoldgica de Panama (UTP)

Universidad Maritima Internacional de Panama (UMIP)

Zona Franca del Baru

Intermediarios Financieros

92 Municipios agrupados en 9 regiones y 5 comarcas

Superintendencia de Bancos

Bocas de Toro (4)

Panama (12)

Banco de Desarrollo Agropecuario (BDA) Coclé (7) Veraguas (13)

Banco Hipotecario Nacional (BHN) Coldn (6) Comarca Kuna Yala (2)

Banco Nacional de Panama (BNP) Chiriqui (14) Comarca Embera-Wounnam (3)
Caja de Ahorros Darién (3) Comarca Ngbbe-Buglé (8)

Comisién Nacional de Valores (CNV)

Herrera (8)

Comarca Kuna de Wargandi (2)

Instituto de Seguro Agropecuario (ISA)

Los Santos (8)

Comarca Kuna de Madugandi (2)
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Anexo 2.5 — Contratacion Publica vs. Presupuesto Anual

Contratacién Publica Realizada Durante el Periodo 2007 — 2009 Versus el Presupuesto Anual del Gobierno
(Montos en B/.)

Aio 2007 2008 2009 2007 - 2009
Modalidad Numero Monto B/. Numero Monto B/. Numero Monto B/. Numero Monto B/.
Compra menor 59,424 135,852,534 82,917 168,254,402 | 51,683 102,635,813 194,024 406,742,749
Licitaciéon Pub Mejor Valor 148 563,322,292 114 149,411,258 98 57,550,743 360 770,284,293
Licitacion Publica 1,310 613,992,580 1,591 398,131,432 770 129,383,848 3,671 1,141,507,860
Convenios Marco 4,356 24,842,413 16,485 55,376,435 30,783 49,390,775 51,624 129,609,623
Subtotal Competitiva 65,238 1,338,009,819 101,107 | 771,173,527 | 83,334 338,961,179 249,679 2,448,144,525
Contratacion Directa 1,503 93,620,362 3,801 218,930,682 3,093 238,035,331 8,397 550,586,375
Total Afio 66,741 1,431,630,181 104,908 | 990.104,209 | 86,427 576,996,510 258,076 2,998,730,900
PORCENTAIJES INDIVIDULES SOBRE TOTALES ANUALES
Compra menor 89.0 9.5 79.1 17.0 59.8 17.8 75.2 13.6
Licitacién Pub Mejor Valor 0.2 39.3 0.1 15.1 0.1 10.0 0.1 25.8
Licitacién Publica 2.0 42.9 1.5 40.2 0.9 22.4 1.4 37.8
Convenios Marco 6.5 1.7 15.7 5.6 35.6 8.6 20.0 4.4
Subtotal competitivo 97.7 93.5 96.4 77.9 96.4 58.7 96.7 81.6
Contratacidn Directa 2.3 6.5 3.6 22.1 3.6 41.3 3.3 18.4
Total Porcentaje 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
PRESUPUESTO NACIONAL (miles de B/.)
Ley Presupuesto Anual 7,375,976 8,321,689 9,763,326 25,960,991
Presupuesto Modificado 8,050,011 9,531,608 11,364,743 28,946,362
Presupuesto Ejecutado 7,382,505 8,575,546 10,136,879 26,094,930
PORCENTAIJES CONTRATACIONES SOBRE PRESUPUESTO EJECUTADO ANUAL
Contratacion Competitiva 18.1 9.0 33 9.4
Contratacion Directa 1.3 2.6 2.4 2.1
Total Contrataciones 19.4 11.6 5.7 11.5
Fuentes: Contrataciones: Nota Técnica para la Estrategia Fiduciaria del BID en Panama, junio 2010
Presupuesto Nacional: Departamento de Administracion Presupuestaria de los Servicios Generales
Del Gobierno Central. Direccién de Presupuesto de la Nacién
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Anexo 2.6 — Leyes Modificatorias del Marco Legal y sus Temas Centrales

1.

Ley No. 21, del 15 de abril del 2008. Dicta medidas sobre equidad fiscal. Se excluye del alcance de
la Ley No. 22 de las Contrataciones del Estado, las contrataciones que realice el Fondo de Inversion
Social (FIS). La exclusion de la Caja de Seguro Social se mantiene (se rige por su Ley No. 51), pero
la entidad ha decidido incluir sus compras por catalogo dentro del Sistema General de Contratacion
Pablica (marzo 2008).

Ley No. 41, del 10 de julio de 2008. Introduce reformas que limitan el ambito de aplicacién de la Ley
22 en cuanto a su alcance ya que excluyen los procedimientos de la Ley 22 para la seleccion y
contratacion de consultorias cuyos montos no excedan los B/.300,000 y permite la contratacion
directa de estos servicios hasta dicho limite. También esta Ley permite realizar actividades a través de
asociaciones de interés publico a las que se refiere el numeral 4 del articulo 64 del Codigo Civil.

Ley No. 69, del 2009. Modifica los plazos licitatorios para las convocatorias de contratos entre B/.
30,000 y 175,000 y ampli6 los montos de las fianzas para impugnaciones e introduce el concepto de
“licitacion abreviada”.

Ley No. 12. Introduce cambios en los procedimientos de Apertura de Sobres para licitaciones sobre
los B/.20 millones (evaluacion separada) y establece franjas de precios, hasta 20% en el precio.
Permite también el rechazo de ofertas en el Acto de Apertura.

Ley No. 18 del 2010.

Ley No. 66 del 26 de octubre de 2009. Introduce modificaciones respecto a las fianzas para
impugnacion, incrementando de un 10% a un 15% del valor de la propuesta de impugnante.

Decreto Ejecutivo No. 188 del 27 de diciembre de 2009. Reglamenta los procedimientos de
seleccion de contratistas via electronica en el Sistema de PanamaCompra.
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Apéndice 3. Efectos del desempeiio en la gestion de finanzas publicas

Vinculos mutuos entre las seis dimensiones de un sistema de GFP abierto y ordenado y los tres niveles de resultados presupuestarios

Disciplina fiscal agregada

Asignacion estratégica de recursos

Eficiente prestacion de servicios

Credibilidad del
presupuesto

En el periodo 2007 a 2009 la prioridad principal del
gobierno fue lograr una posicidn fiscal estable y
sostenible, que adicionalmente fue favorecida con
un incremento importante de la tasa de
crecimiento del PIB. El gobierno pudo pasar de una
posicion presupuestal deficitaria y de un nivel muy
elevado de la deuda publica en referencia al PIB
hacia una posicion de equilibrio fiscal y a una
relacién Deuda/PIB adecuada.

La gestidn presupuestal, aunque exitosa desde el
punto de vista fiscal, fue ineficaz desde el punto de
vista de la planificacién y distribucién de recursos.
La morosidad de los procesos administrativos no
permitid ejecutar adecuadamente el presupuesto,
quedando las actividades atrapadas en procesos
interminables y obligando a las instituciones a
modificar sus planes y presupuestos a fin de poder
ejecutar sus asignaciones presupuestales. Los
planes originales fueron en muchos casos
modificados lo cual limité la eficacia del
presupuesto como instrumento de aplicacion de las
politicas gubernamentales.

La morosidad de los procesos administrativos,
ademads de originar cambios de planes produce
demoras prolongadas en los pagos de servicios y a
proveedores de insumos. En el periodo 2007 a
2009 un porcentaje importante de transacciones
presupuestales se pagd con varios meses de atraso,
siendo incluso que muchas de ellas debieron
pagarse en el siguiente ejercicio fiscal, estando
muchos de estos gastos directamente vinculados
con la prestacion de servicios a la comunidad en
sectores como Educacidn, Presidencia, Salud,
Trabajo, Gobierno y Justicia, en las cuales se
aprecia que en algunas de ellas mas del 30% del
presupuesto anual fue pagado en el ejercicio
siguiente (60% en el caso de Ministerio de Trabajo
en el 2008).

Universalidad y
transparencia

Aunque las normas, el sistema de control previo y
los medios informaticos no permiten hacer pagos
gue no sean presupuestarios, los compromisos
contractuales cuyo pago se hara
presupuestalmente no siempre son registrados
oportunamente sino hasta que se requiere de
hacer el pago. Asi, el presupuesto muestra
“equilibrio y disciplina fiscal” respecto a los pagos
a realizarse durante el afio, pero no incluye
compromisos contractuales que aunque no
implican pago si implican ejecucién presupuestal o
posibles contingencias.

La falta de coordinacidn entre los sistemas
presupuestarios y contables no permite hacer un
correcto seguimiento del gasto ni verificar si los
recursos llegan oportunamente a su destino y
permiten satisfacer los objetivos del gasto. Los
reportes presupuestarios muestran como monto
pagado a fondos que aun estan en las cuentas
bancarias de las instituciones.

En general, los recursos del presupuesto
destinados al apoyo de los entes descentralizados
y auténomos responden a prioridades nacionales
establecidas por proyectos o programas, lo cual de

Los reportes de la gestion descentralizada, aunque
son preparados y presentados por las unidades
prestadoras de servicios primarios no son
consolidados a nivel central, sino que cada Unidad
Regional administra su informacién de manera
auténoma.

Los servicios primarios cuentan por la general con
los recursos suficientes para asegurar la prestacién
de servicios. Sin embargo, al no existir una
presupuestacion basada en resultados no se
puede concluir sobre la eficiencia en la prestacion
de servicios.
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El mantenimiento de la disciplina fiscal agregada
es un tema critico para Panama, debido a que no
cuenta con opciones de politicas monetaria y
cambiaria para contrarrestar efectos no deseados
sobre la economia. Por tanto, la politica fiscal y
sus instrumentos constituyen el marco de
referencia para garantizar la estabilidad
econdmica y fiscal. En general, el pais cuenta con
informacién a nivel del SPNF atil y comprensible
que de alguna forma permite mejorar la toma de
decisiones en materia de politica econdmica. Sin
embargo, los entes descentralizados y auténomos
y la Autoridad del Canal de Panama (ACP) no
forman parte de esta informacion consolidada, lo
cual de cierta forma no permite contar con
informacién completa para fines de
mantenimiento de la disciplina fiscal. Esto a pesar
de los esfuerzos que el pais ha realizado en
materia de transparencia y diseminacién de
informacién macroecondmica clave.

cierta forma garantiza el logro de los objetivos de
dichas prioridades. Por su parte, los sectores
conocen en buena medida y de manera oportuna
los recursos destinados asegurar la provisién de
servicios en especial en el area social.

Presupuestacion
basada en
politicas

El gobierno anterior y el actual han administrado
los aspectos fiscales del presupuesto agregado de
modo satisfactorio y han podido mantener una
disciplina fiscal acorde a los limites de déficit
establecidos en la Ley de Responsabilidad Social y
Fiscal, mejorando sustantivamente la posicién
fiscal del gobierno.

La debilidad de las politicas de formulacién y
ejecucioén presupuestal, y la imprecisidn de los
estimados de gasto institucional, y como
consecuencia de esto la distribucidn de recursos
presupuestarios, han reducido la funcién
presupuesta al registro de compromisos y pagos,
quedando las funciones de planificacion
institucional o sectorial, de orientacién estratégica
del gasto y de implementacién de las politicas del
gobierno, limitadas o excluidas. Las instituciones
formulan sus presupuestos segun sus propios
criterios y sin coordinacion central. Estos son luego
sometidos a negociaciones interinstitucionales y
recortes, por lo que los presupuestos finalmente
aprobados pierden consistencia con los planes
institucionales. Estos presupuestos durante la

La forma como el presupuesto se formula, ejecuta y
fiscaliza, permite que el flujo de recursos
orientados a satisfacer las necesidades de gasto fijo
sea relativamente predecible. Sin embargo, las
necesidades programaticas de bienes y servicios
dificilmente pueden satisfacerse de modo oportuno
y completo siendo estas un elemento gravitante
para la prestacion de servicios a la comunidad.

Los programas priorizados, aunque pueden contar
con recursos presupuestarios asignados, estan
sujetos también a las mismas ineficiencias
administrativas, por lo que su implementacién
también resulta incierta.
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ejecucioén contindan siendo modificados para salvar
las ineficiencias administrativas. De esta manera,
los presupuestos finalmente ejecutados no reflejan
la intensidn original de la institucién.

Previsibilidad y
control de la
ejecucioén
presupuestaria

Dada la estructura del sistema impositivo
fuertemente influenciada por la presencia de
impuestos indirectos y aportes de la ACP, en
general los pasivos tributarios pueden ser
considerados como transparentes para los
contribuyentes y por tanto las metas recaudacion
estdn aseguradas en funcién del desempefiio
agregado de la economia. Asimismo, la reciente
reforma fiscal ha permitido la simplificacion del
sistema tributario y una mejora en las
recaudaciones garantizando los recursos para el
presupuesto programado. Sin embargo, desde el
punto de vista administrativo se requieren de
esfuerzos de reforma y modernizacién para
apoyar a la eficiencia en las recaudaciones. Por el
lado de la ejecucidn presupuestaria, el manejo de
los fondos liquidos requiere avanzar en la
constitucion de la CUT para mejorar la
administracion de los recursos liquidos aspecto el
cual ha funcionado razonablemente bien debido a
crecientes recaudaciones. Por su parte, el manejo
prudente de la deuda publica ha contribuido de
forma significativa al mantenimiento de la
disciplina fiscal agregada.

Desde el punto de vista administrativo, se
requieren esfuerzos para lograr una
compatibilizacion entre los registros atinentes al
presupuesto anual destinado para las
adquisiciones y los registros de ejecucion de las
adquisiciones que se integran en el sistema de

A pesar de las recaudaciones crecientes, la
eficiencia en el gasto no ha sido de las mejores
debido a la baja ejecucion de fondos por parte de
las unidades responsables de ejecutar el
presupuesto programado. Esto muestra una mala
asignacion de los recursos liquidos ya que los
mismos permanecen en cuentas bancarias que no
reportan intereses.

La ausencia de planes de adquisiciones no
permite una planificacion ordenada y estratégica
de las adquisiciones. Se dificulta establecer una
asignacion presupuestaria de recursos que
ampare de forma cabal y confiable las
adquisiciones previstas. Esta situacion introduce
riesgos de estimaciones erradas en las partidas
del presupuesto que pongan en peligro los pagos
pertinentes a las contrataciones realizadas,
provocando un flujo de partidas especiales de
contingencia para cubrir tales deficiencias. Los
impactos sobre el desempefio de la gestion
presupuestaria son de tal forma que no permiten
una evaluacion efectiva de dicho desempeifio, a
fin de identificar e implementar acciones
correctivas oportunas.

Debido al moderado crecimiento de las planillas y
a su decreciente incidencia sobre el gasto total, la
asignacién de recursos presupuestarios para
cubrirla ha sido realizada satisfactoriamente.

La prestacién de servicios de los entes de
recaudacién es materia pendiente de mejora. No
existen las instancias de apelacion administrativa
independientes de la administracion tributaria
para que los contribuyentes puedan apelar los
fallos de dicha administracion. Por su parte, la
administracion tributaria aun enfrenta debilidades
institucionales que reducen su capacidad de
prestacion de servicios de forma eficiente y
efectiva.

El sistema de contrataciones ofrece a los usuarios
servicios de informacidn sobre Convocatorias y
montos adjudicados. También sobre la resolucién
de quejaso inconformidades que se presentan
durante los procesos. La difusidn de leyes y
regulaciones sobre las adquisiciones hace de
forma adecuada. Sin embargo, de adolece de una
planificacion de adquisiciones, que tiene un
impacto negativo en cuanto a informar al publico
de las oportunidades de negocios, a la vez que
dificulta verificar el uso racional y eficiente del uso
de los recursos que se utilizan para las
adquisiciones.

Las deficiencias en la gestidn de recursos humanos
a nivel descentralizado combinadas con los
procesos de fiscalizacion existentes producen
algunas demoras en los pagos y en el registro de
traslados y contrataciones, sin embargo, estos
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Panama Compra. Esto con el propdsito de
permitir un analisis comparativo del desempefio
de las contrataciones con respecto al presupuesto
asignado. No es posible identificar la pertinencia
de los montos adjudicados y registrados en el
sistema de adquisiciones con respecto a la fuente
presupuestaria que autoriza las adquisiciones.

Las planillas del sector publico han crecido
progresiva aunque moderadamente en los
ultimos afios, pero este crecimiento ha sido
inferior al crecimiento de la recaudacién de
ingresos corrientes, por lo que su incidencia en el
gasto total se ha reducido desde un 62% en el afio
2004 a un 33% en el afio 2009.

Debido a que: (i) las NCI no han sido implantadas
en su totalidad, (ii) se presentan excepciones
importantes en la aplicacion de normas y
Procedimientos de Control, y (iii) la funcion de
Auditoria Interna, tiene un enfoque
eminentemente transaccional, se aumenta el
riesgo de que se presenten gastos mayores de los
presupuestados o filtraciones de ingresos, que
incrementen el déficit, el nivel de
endeudamiento, o los atrasos de pagos.

Aunque no se han hecho auditorias integrales de
esta, los procedimientos de fiscalizacion aplicados
aseguran un control adecuado sobre la misma.

Los importantes y frecuentes incumplimientos
tanto de control interno como de regulaciones y
las presuntas conductas fraudulentas
identificadas por la CGR, constituyen un riesgo de
consistencia entre la asignacion estratégica de los
recursos y el grado de efectividad de los mismos
en la practica. Por consiguiente .

Los sistemas de control existentes no
proporcionan seguridad razonable de que se
eliminen gastos no autorizados y pagos
fraudulentos.

casos son escasos y de impacto insignificante en
comparacioén con el volumen de la planilla del
Estado.

La debilidad en la implementacién de las NCl,
puede exponer la prestacién de los servicios, en
oportunidad y calidad, por alta exposicion a
practicas irregulares en la gestién del gasto y de
las inversiones.

Contabilidad,
registro e
informacion

La proliferacion de cuentas bancarias de las
instituciones (mas de 6000 cuentas en 2010)
promueve un manejo ineficiente de los fondos
publicos a la vez que el reporte inadecuado del
gasto. Se ha evidenciado que los fondos
inmovilizados en estas cuentas han alcanzado a
tener un monto equivalente al 30% del
presupuesto ejecutado a dicho momento, lo cual

Las inconsistencias existente entre el registro
contable y el presupuestario restan credibilidad a
la informacion financiera disponible. El
presupuesto esta sujeto a innumerables
modificaciones y los reportes presupuestarios no
son claros y tienden a mostrar como ejecutados los
recursos que se encuentran inmovilizados en los
bancos. De esta manera no es posible verificar

La eficiente prestacion de servicios depende en
gran parte de que existan recursos suficientes al
momento de prestar el servicio y de la pronta
ejecucion de medidas correctivas cuando estas
fueran necesarias. Debido a que los recursos que
figuran como entregados pueden estar aun
inmovilizados en cuentas bancarias y a que los
informes financieros y administrativos no
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no permite hacer un adecuado seguimiento del
cumplimiento de las politicas de disciplina fiscal
por las instituciones.

oportunamente que los destinos originales y
estratégicos de los recursos son alcanzados por
estos.

Adicionalmente, la asignacién de recursos
aprobada por la AN queda distorsionada por las
innumerables modificaciones presupuestales.

permiten identificar oportunamente cuando estos
recursos llegaron a su destino, no es posible hacer
un adecuado seguimiento de la capacidad para
prestar los servicios, ni resulta posible tomar
medidas correctivas oportunas.

Escrutinioy
auditoria
externos
eficaces

El examen por parte del Poder Legislativo abarca
los pormenores de los gastos, pero no se ocupa
de los ingresos ni comprende las politicas
fiscales, el marco fiscal y las prioridades de
mediano plazo.

La Comisién de Presupuesto, brazo técnico de la
AN realiza la evaluacidn del proyecto de
presupuesto. Su examen se soporta en los
procedimientos generales disponibles, aunque

carecen de procedimientos técnicos formalizados.

La CGR no realiza examen técnico del informe del
MEF sobre la liquidacidon de la Cuenta General del
Tesoro. El informe anual que la CGR presenta a
la AN, corresponde a comentarios sobre la
ejecucion presupuestal y otros aspectos de la
economia y las finanzas publicas (no es un
informe de auditoria).

La CGR no practica auditorias de la ejecucién
presupuestal, sus intervenciones se concentran
en investigaciones de presuntas irregularidades.
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Anexo 4. Resumen de fuentes de informacion

Indicador ‘ Concepto ‘ Fuentes de informacion
I Informacién proporcionada por la DIPRENA y la CGR.
Resultados del gasto y I Leyes anuales de presupuesto para los ejercicios 2007, 2008 y 2009. La Constitucion Politica
ID-1 agregado en comparacion de la Republica. El Cédigo Fiscal. Las Guias de Fiscalizacién de la CGR. Las Normas de
con el presupuesto original Contabilidad Gubernamental. El Plan Estratégico de Gobierno
aprobado I Informe del Contralor sobre los ejercicios fiscales 2007, 2008 y 2009.
I Informacién SIAFPA sobre la ejecucidn presupuestal 2007, 2008 y 2009.
Desviaciones del gasto I Informacién proporcionada por la DIPRENAy la CGR.
presupuestario en I Leyes anuales de presupuesto para los ejercicios 2007, 2008 y 2009. La Constitucion Politica
ID-2 comparacién con el de la Republica. El Cédigo Fiscal. Las Guias de Fiscalizacién de la CGR. Las Normas de
presupuesto original Contabilidad Gubernamental. El Plan Estratégico de Gobierno
aprobado I Informe del Contralor sobre los ejercicios fiscales 2007, 2008 y 2009.
I Informacién SIAFPA sobre la ejecucidn presupuestal 2007, 2008 y 2009.
Desviaciones de los inlgresos I Informacién proporcionada por la DGl y la CGR.
ID-3 totales en comparaciéncon | Leyes anuales de presupuesto para los ejercicios 2007, 2008 y 2009.
el presupuesto original I Informe del Contralor sobre los ejercicios fiscales 2007, 2008 y 2009.
aprobado L Informacion SIAFPA sobre la ejecucidn presupuestal 2007, 2008 y 2009.
I Informacién proporcionada por la DIPRENA, DGT, MEDUCA, MINSA, MOP.
I Leyes anuales de presupuesto para los ejercicios 2007, 2008 y 2009 (Seccion Normativa).
ID-4 Saldo y seguimiento de los I Ley de Contrataciones Publicas
atrasos de pagos de gastos I Informe del Contralor sobre los ejercicios fiscales 2007, 2008 y 2009.
I Informacidn SIAFPA sobre la ejecucidn presupuestal 2007, 2008 y 2009.
I Informacién proporcionada por la DIPRENA, DINACO, MEDUCA, MINSA, MOP y la CGR.
ID-5 Clasificacién del presupuesto [ Manuales de estadistica de finanzas publicas 1986 y 2001 (MEFP).
I Clasificacion de las funciones de la administracidn publica de las UN (CFAP).
I Manual de Clasificaciones Presupuestarias del Gasto Publico.
Suficiencia de la informacién I Informacién proporcionada por la DIPRENA, y por la Comision de Presupuesto de la AN.
ID-6 incluida en la documentacién La Constitucion Politica de la Republica. Ley de Responsabilidad Social y Fiscal.
presupuestaria Documentacién del proyecto de Ley Anual de Presupuesto para el ejercicio 2011. El Plan
Estratégico de Gobierno 2010-2014.
I Informacién proporcionada por la DIPRENA, DGT, MEDUCA, MINSA, MOP.
Magnitud de las operaciones Leyes anuales de presupuesto para los ejercicios 2007, 2008 y 2009. Ley de Responsabilidad
ID-7 gubernamentales incluidas Social y Fiscal.
en informes presupuestales. Informes trimestrales del Contralor (2010)
I Informe Consultor Carmen Zuleta (2010). Informe Consultor Armando Orellana (2010)
Transparencia de las I Informacién proporcionada por la DGP del MEF
ID-8 relaciones fiscales

intergubernamentales

Revision y analisis de disposiciones legales en materia de transferencias y relaciones fiscales
intergubernamentales.
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Indicador

Concepto

Fuentes de informacion

Supervision del riesgo fiscal
agregado provocado por Informacién proporcionada por la Direccién de Andlisis de Politica Econémica.
ID-9 otras entidades del sector Definiciones del SPNF de Ley de Responsabilidad Social y Fiscal
publico Estados consolidados del SPNF 2010
Acceso del publico a
ID-10 informacién fiscal clave Revision de los portales Web del MEF, CGR y Asamblea Nacional.
Informacién proporcionada por la AN, DIPRENA, MEDUCA, MINSA, MOP.
La Constitucidn Politica de la Republica. Ley de Responsabilidad Social y Fiscal.
Caracter ordenado y Documentacion del proyecto de Ley Anual de Presupuesto para el ejercicio 2011. El Plan
ID-11 participacion .en el proceso Estratégico de Gobierno 2010-2014.
presupuestario anual Macro Para la Captura de Anteproyecto de Unidades Ejecutoras
Calendario Presupuestario para la preparacion de los presupuestos de los ejercicios 2010 y
2011
Informacién proporcionada por la DCP, DIPRENA, DIPROIN, MEDUCA, MINSA, MOP
La Constitucién Politica de la Republica. Ley de Responsabilidad Social y Fiscal. Ley de
Perspectiva plurianual en creacion del MEF.
materia de planificacion Vision Estratégica de Desarrollo Econdmico al 2009, Plan Estratégico contra la Corrupcién
ID-12 fiscal, politica del gasto y 2005-2009, Lineamientos Estratégicos de Cooperacion Internacional para el Desarrollo 2008-
presupuestacion 2013, Plan Estratégico de Gobierno 2010-2014, Plan Indicativo de Inversiones del Sector
Publico No Financiero 2009-2014
Staff Guidance Note on the Application of the Joint Fund-Bank Debt Sustainability Framework
for Low-Income Countries (FMI)
Informacién proporcionada por la DGI
Informe del CAPTAC-DR sobre la visita a la DGl realizada del 17-21 de mayo de 2010
Transparencia de las Revision del informe de consulta del Articulo IV del FMI, Reporte No. 10/314 de octubre de
ID-13 obligaciones y pasivos del 2010
contribuyente Informacién y comentarios sobre la reforma fiscal presentadas por la AMCHAM de Panama
en el Foro de las Reformas Fiscales el 13 de abril de 2010
Informacion y comentarios varios sobre la Ley No. 8 extraidas de varios sitios Web.
Informacién proporcionada por la DGI
Eficacia de las medidas de Informe del CAPTAC-DR sobre la visita a la DGl realizada del 17-21 de mayo de 2010
registro de contribuyentes y Revision del informe de consulta del Articulo IV del FMI, Reporte No. 10/314 de octubre de
ID-14 estimacion de la base 2010
impositiva Informacién y comentarios sobre la reforma fiscal presentadas por la AMCHAM de Panama
en el Foro de las Reformas Fiscales el 13 de abril de 2010
Informacién y comentarios varios sobre la Ley No. 8 extraidas de varios sitios Web.
Informacién proporcionada por la DGI
Informe del CAPTAC-DR sobre la visita a la DGl realizada del 17-21 de mayo de 2010
Eficacia en materia de Revision del informe de consulta del Articulo IV del FMI, Reporte No. 10/314 de octubre de
ID-15 recaudacion de impuestos 2010
Informacién y comentarios sobre la reforma fiscal presentadas por la AMCHAM de Panama
en el Foro de las Reformas Fiscales el 13 de abril de 2010
Informacién y comentarios varios sobre la Ley No. 8 extraidas de varios sitios Web.
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Indicador

ID-16

Concepto

Certeza en la disponibilidad
de fondos para comprometer
gastos

Fuentes de informacion

Informacién proporcionada por la DGT del MEF

ID-17

Registro y gestién de los
saldos de caja, deuda y
garantias

Informacién proporcionada por la DGCP del MEF

Ley de Responsabilidad Fiscal y Social

Revision de los portales Web de la DGCP, CGR y de la Asamblea Nacional

Revision del informe de consulta del Articulo IV del FMI, Reporte No. 10/314 de octubre de
2010

ID-18

Eficacia de los controles de la
némina

Informacién proporcionada por la CGR, DGT, MEDUCA, MINSA, MOP

La Constitucidn Politica de la Republica. Ley de Responsabilidad Social y Fiscal. Ley de Carrera
Administrativa.

Clasificador de Puestos

ID-19

Competencia, precio
razonable y controles en
materia de adquisiciones

Ley No. 21, del 15 de abril del 2008. Ley No. 41, del 10 de julio de 2008. Ley No. 69, del 2009.
Ley No. 12, del 2010. Ley No. 18 del 2010. Ley No. 66 del 26 de octubre de 2009. Decreto
Ejecutivo No. 188 del 27 de diciembre de 2009.

Informacién proporcionada por: Tribunal Administrativo de Contrataciones Publicas (TACP), y
la Direccion General de Contrataciones Publicas (DGCP)

ID-20

Eficacia de los controles
internos del gasto no salarial

Informacién proporcionada por la CGR(DINAG,DINAI), MEF y MINSA
Normas de Control Interno Gubernamental
Informe de Gestion de la CGR 2.007, 2008 y 2009
Cuestionarios de Evaluacion diligenciados por las UAI de la CGR, MEF, MINSA
Informacién obtenida en la Web
Informe ejecutivo de gestion de Carlos A. Vallarino R. Contralor General de la Republica,
Diciembre de 2009
Manuales y Procedimientos Administrativos y Fiscales Oficializados 2.003 — 2.010
Guia Basica sobre el Procedimiento de Rendicién de Cuentas
Ley anual de presupuesto 2010
Manual del Usuario del SIAFPA
Manual de Funciones Direccion SIAFPA

ID-21

Eficacia de la auditoria
interna

Informacién proporcionada por la CGR(DINAG,DINAI), MEF y MINSA
Ley Orgénica de la CGR —Ley 32/84
Normas de Auditoria Gubernamental
Normas de Control Interno Gubernamental
Informe Ejecutivo sobre las UAI - Memorando No. 639-2010-DINAG-DECAI
Plan Estratégico, Planes de Auditoria e Informes de Gestidén DINAI
Cuestionarios de Evaluacion diligenciados por las UAI de la CGR, MEF, MINSA
Planes, programas, cuestionarios e informes UAI MEF
La Auditoria Interna en Panama - Estudio RISCCO-IIA

ID-22

Oportunidad y periodicidad
de la conciliacién de cuentas

Informacién proporcionada por la DINACO, DGT, MEDUCA, MINSA, MOP

Manual de Contabilidad Gubernamental. Manual de Control Interno Gubernamental.
Informe de auditoria emitido el 12 de abril del 2010 por la Oficina de Auditoria y Fiscalizacion
Interna del MEF, sobre procesos de conciliacidon de cuentas bancarias de la DGT en el periodo
enero 2009 a marzo 2010

Ley Anual de Presupuesto 2010

Informe Anual del Contralor, 2007 a 2009

140
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Disponibilidad de

informacion sobre los L Informacién proporcionada por la MEDUCA, MINSA, MOP
ID-23 recursos recibidos por las L Ley Organica de la CGR

unidades de prestacion de L Plan de Rendicidn de Cuentas (CGR, MEDUCA)

servicios

Calidad y puntualidad delos | |formacisn proporcionada por la AN, DINACO, CGR, MEDUCA, MINSA, MOP
ID-24 informes presupuestarios del

La Constitucidn Politica de la Republica. Ley Anual de Presupuesto 2010. Ley de
Responsabilidad Social y Fiscal

I Informacién proporcionada por la DINACO, CGR, MEDUCA, MINSA, MOP
Calidad y puntualidad de los [ Ley Organica de la CGR. Ley Anual de Presupuesto 2010

ejercicio en curso

ID-25 estados financieros anuales [ Informe Anual sobre la Gestién Publica (CGR, 2007 a 2009). Informe de Cuenta General del
Tesoro (MEF, 2006 a 2008) Informe Anual sobre la Gestion Publica
I Norma de Contabilidad Gubernamental. Manual de Contabilidad Gubernamental.
Informacién proporcionada por la CGR (DINAG)
I Constitucidn Politica de la Republica
I Normas de Auditoria Gubernamental
I Informes de Gestion de la DINAG 2007, 2008 y 2009 y el Plan Anual de Auditoria 2008 y 2009
I Informe de Gestién de la CGR 2.007, 2008 y 2009
Alcance, naturaleza y I Ley Organica de la CGR —Ley 32/84
ID-26 seguimiento de la auditoria Cuestionario de Evaluacién diligenciado por la DINAG
externa Informacién obtenida en la Web
I Informe ejecutivo de gestion de Carlos A. Vallarino R. Contralor General de la Republica,
Diciembre de 2009
I Reglamento Interno
I Guias de Fiscalizacion
I Organigrama CGR
Informacién proporcionada por la Comision de Presupuesto de la Asamblea Legislativa, CGR
I Constitucidn Politica de la Republica
I Cuestionario de Evaluacién diligenciado por la Comision de Presupuesto de la Asamblea
Legislativa
D27 Escrutinio legislativo de la Ley [ Guia breve sobre’ el Proyecto de Ley dg !?’resupuesto General del Estado, de la Autoridad del
de Presupuesto Anual Canal de Panamdy la labor de la Comisién de Presupuesto

I Ley Orgdnica de la CGR —Ley 32/84

Informacién obtenida en la Web

I Leyes anuales de presupuesto 2008, 2009, 2010

I Reglamento Organico del Régimen Interno de la Asamblea Nacional — Ley 49 de 1.984
I Ley de Responsabilidad Social Fiscal - Ley 34 de 2008
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Informacién proporcionada por la Comision de Economia y Finanzas de la Asamblea
Legislativa, CGR
o o - Constitucién Politica de la Republica
Escrutinio legislativo de los Cuestionario de Evaluacién diligenciado por la Comisién de Economia y Finanzas de la
ID-28 informes de los auditores Asamblea Legislativa
externos I Ley Organica de la CGR —Ley 32/84
I Informe de Gestidn de la CGR 2.007, 2008 y 2009
Informacién obtenida en la Web
I Reglamento Organico del Régimen Interno de la Asamblea Nacional — Ley 49 de 1.984
D-1 Previsibilidad.dellapoyo I Informacién proporcionada por los Donantes (BM y BID) y la DCP del MEF
presupuestario directo Informacion obtenida de la Web de la DCP del MEF
Informacion financiera
proporcionada por los
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acerca de la ayuda para
proyectos y programas
Proporcién de la ayuda
D-3 administrada mediante el uso

de procedimientos
nacionales

Informacién proporcionada por los Donantes (BM y BID)
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