La Tesoreria General de 1a Republica
de Panama como componente
en el contexto de la relacion

Delegacién de Panama**

interpoderes®

DESCRIBE ANALITICAMENTE EL TEMA DE LA TESORERIA EN PANAMA COMO
COMPONENTE DEL SISTEMA INTEGRADO DE ADMINISTRACION FINANCIERA DE PANAMA,
SIAFPA, Y HACE UN DIAGNOSTICO COMPARATIVO CON EL SISTEMA INTEGRADO DE
GESTION Y AUDITORIA FINANCIERA, SIGAF DE COSTA RICA, EN EL CONTEXTO DE LA
RELACION INTERPODERES; OBSERVANDOSE CIERTOS PROBLEMAS Y DEFICIENCIAS.

Marco tedrico e histoérico
sobre los SIAF’s con énfasis
en el Subsistema de Tesoreria

Marco conceptual de los SIAF’s

Los - Sistemas Integrados de
Administracién Financiera, SIAF’s,
son sumamente importantes en la
administracion publica, ya que a tra-
vés de ellos, los Poderes del Estado,

* Informe final presentado en la Pasantia
“La Colaboracion entre los Poderes del
Estado en Centroamérica, en el marco de
la Gestion Financiera de los SIAF’s”, del
Programa de Pasantias para los Profe-
sionales de los Paises Beneficiarios del
Programa de Capacitacion “La Admi-
nistracion Financiera Integrada en
Centroamérica y Republica Dominicana
1998-2004”, realizada en San José, Costa
Rica, del 19 al 23 de julio del 2004, y
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como representantes del pueblo, pue-
den darle seguimiento al origen y
destino de los recursos publicos con
los que el Estado les brinda los servi-
cios, y sobre los que los funcionarios
que estan al frente de estos poderes
deben rendir cuentas a la ciudadania,
que es el soberano Gitimo del poder.

Los SIAF’s son instrumentos de
corto, mediano y largo plazo por medio
de los que los gobiernos toman deci-
siones y ejecutan acciones y polificas

organizada conjuntamente por el Ins-
tituto Centroamericano de Adminis-
tracién Publica, ICAP, y la Internationale
Weiterbildung und Entwicklung gGmbH,
InWEnt.

** Merino Abrego Rodriguez, Asamblea

Legislativa; Dubia Guardia de Oliveros,
Maria del C. Velasquez, Ministerio de
Economia y Finanzas; Rafael Fairclough,
Contraloria General de la Republica.
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publicas, con amplio impacto sobre la
poblacién,

Las finanzas publicas constitu-
yen la parte mas esencial para el cum-
plimiento de los planes de gobierno, lo
que se reafirma actualmente con las
nuevas tendencias hacia el mangjo
sano, eficiente y transparente de las
finanzas publicas, que también tiene
sus efectos en el manejo estable de
las grandes variables macroeconomi-
cas de cualquier pais.

Los SIAF's forman parte de la
administracién  pUblica, particular-
mente en la gestion de recursos finan-
cieros como uno de los sistemas admi-
nistrativos del sector puablico. Se
podria definir la administracién finan-
ciera como un sistema que, mediante
la planificacion, obtencién, asigna-
‘¢ion, utilizacion, registro, informacion
y control, persigue la eficiente gestion
de los recursos financieros del Estado
para la satisfaccion de las necesida-
des colectivas. Consecuentemente,
son componentes del SIAF los
siguientes Subsistemas: Presu-
puesto, Tesoreria, Crédito y Deuda
Pdblica y Contabilidad.

Estos componentes cuentan con
sus comrespondientes contreles inter-
nos y, todos ellos, en sus distintos
momentos, se encargan de prever e
informar respecto a los recursos finan-
cieros publicos. Cada uno de ellos
funciona a base de insumos que se
procesan y producen flujos de infor-
macién, que confluyen a las instancias
gerenciales para respaldar el proceso
decisorio, es decir, los componentes
del SIAF estan ligados entre si, for-
mando una unidad conceptual en vir-
tud del fin anico que a todos engloba.
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La previsibn que contempla el
presupuesto cuando se ejecuta, se
traduce en rentas y gastos que regis-
tra e informa la contabilidad y afecta al
crédito publico, cuyas incidencias son
nuevamente objeto de registro e
informe.

El disefic conceptual, los cam-
bios o modificaciones de los elemen-
tos de la administracién publica,
cuando obedecen a concepciones
racionales, se prevén y ejecutan
mirando el conjunto de lo financiero, y
dentro de las politicas gubernamenta-

-les del Estado. Las desviaciones que

se producen en uno o varios de sus
subsistemas afectan al conjunto de la
administracién financiera y, simulta-
neamente, la modificacién de las poli-
ticas gubernamentales incide en las
partes o elementos de aquella.

E! SIAF comprende la totalidad
de las rentas y de los gastos plblicos,
cualesquiera sean su naturaleza, ori-
gen o destino. Por tanto, abarca ren-
tas y gastos de todas las instituciones
del sector publico, sean éstas del
Gobierno Central, descentralizadas,
auténomas, empresas publicas, finan-
cieras, y del régimen regional y seccio-
nal. Caracteristica principal del SIAF
en el ambito descrito, es la centraliza-
cion normativa y la descentralizacion
operativa.

Subsistema de Tesoreria

Tiene por finalidad determinar la
cuantia de los ingresos fributarios y no
tributarios; recaudarlos en el momento
de su exigibilidad; pagar a su venci-
miento las obligaciones contraidas por
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la percepcitn de bienes y servicios en
el sector plblico; v, recibir, custodiary,
en su ¢aso, negociar los titulos valores
y documentos de obligacidn de propie-
dad del Estado.

También es objeto de diversas
connotaciones que han variado a tra-
vés del tiempo, v que le atribuyen
desde la sola administracién y cobro
de caja, hasta la administracién de
ésta, Ia de las rentas tributarias y no
tributarias, y del crédito piblico; la dis-
tribucién de los recursos financieros a
ordenes de las instituciones publicas;
y, el pago que éstas hacen por
{os bienes y servicios recibidos, de
conformidad con sus respectivos
presupuestos.

La programacion antecede como
requisito a la ejecucién de caja; una y
otra estan subordinadas al principio de
unidad, como principal caracteristica
de la Tesoreria; vinculan a ésta con el
presupuesto, el crédito publico y la
contabilidad. La operatividad de! Sub-
sisterma de Tesoreria, la celeridad de
los procedimientos, vy la responsabiti-
dad institucional exigen descentralizar
los pagos, al maximo posible, en cada
entidad u organismo del sector
publico, reduciendo al minimo el
namero de cuentas bancarias.

Su ambito cubre a todas las insti-
tuciones, entidades y organismos que
integran el sector publico.

Entre sus caracteristicas se tie-
nen: la unidad de caja y minimo de
cuentas corrientes; la operatividad del
Subsistema; la celeridad procedimen-
tal; y la responsabilidad institucional
exigen descentralizar fos pagos en
cada entidad del sector publico.
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Marco histérico; SIAFPA
y Tesoreria en Panama

Este mddulo nace inmerso den-
tro del SIAFPA en una coordinacion
conjunta entre los Ministerios de Plani-
ficacién y Politica Econdmica y de
Hacienda y Tesoro (actuamente
fusionados en el Ministeric de Econo-
miay Finanzas, MEF, desde 1999). La
Contraloria General de la Republica,
con la colaboracién de la Agencia de
los Estados Unidos para el Desarrollo
Internacional {AID/PANAMA), inicia-
ron en 1992, la gjecucion del Proyecto
de Reforma Administrativa Financiera,
RAF, la que tenia como objetive el
establecer y desarrollar un sistema de
administracion financiera del Estado, ¥
promover la responsabilidad de los
funcionarios publicos en el manejo de
SUS recursos.

En 1998, se inicia la implementa-
cién en su fase piloto del SIAFPA en
los organos rectores Contraloria
General de la Replblica, MEF, ade-
mas de algunas entidades del
Gobierno Central para adquirir la
experiencia y desarrollar la metodolo-
gia necesaria para las siguientes
implementaciones,

La Contraloria General de la
Republica fue la encargada de imple-
mentar este SIAF; posteriormente se
le transfiere esta responsabilidad al
MEF. En este sentido se enmarca una
vinculacion entre ambas entidades
puesto que compartiran toda la infor-
macion fiscal, presupuestaria, finan-
ciera y estadistica del sector publico,
incluyendo la procesada a través del
SIAFPA. Los médulos con los que
maneja y opera el Ejecutivo el
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SIAFPA, son los siguientes: Contabili-
dad Gubernamental, Presupuesto,
Crédito y Deuda Puablica, Tesoreria y
Gestion de los Ingresos.

El SIAFPA se adopta mediante
el Decreto Ejecutivo N° 28 del 4 de
febrero del 2000, como el sistema ofi-
cial de registro de la informacion finan-
clera y presupuestaria del Estado
panamefio. Es importante sefialar
que la Tesoreria fue administrada por
la Contraloria General de la Republica
durante” todo este proceso, y es
mediante el-Decreto de Ley No. 6 de
julio de 1997 que se crea la Direccién
General de Tesoreria, la que es regu-
lada por el Decreto Ejecutivo No. 58
del 18 de mayo de 1998, actividad que
fue transferida gradualmente durante
1997 y 1998.

Observaciones
sobre el Subsistema de Tesoreria
de Costa Rica

~ La Tesoreria Nacional es el cen-
tro de operaciones de todas las ofici-
nas de recaudacion de las rentas del
Estado costarricense. Es |a Unica ofi-
cina nacional que tiene facultad legal
para pagar a hombre del Estado, y
recibir las cantidades que a titulo de
rentas ingresan a sus arcas.

Esta dependencia publica forma
parte del Ministerio de Hacienda, y
esta a cargo de un Tesorero Nacional
y un Subtesorero, quienes son nom-
brados en Consejo de Gobierno, por
cuatro afios, que es el periodo consti-
tucional para cambios de gobierno en
la Repiblica de Costa Rica.
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Entre las generalidades que se
observaron en la Tesoreria Nacional,
se puede decir que ésta cuenta con un
conjunto de érganos que participan en
ella, entre los que se encuentran las
normas y los procedimientos utiliza-
dos en la percepcién, el seguimiento y
control de los recursos financieros del
Tesoro Publico, ¥ en los pagos de las
obligaciones contraidas de conformi-
dad con la ley de presupuesto, asi
como la administracion y custodia de
los dineros y valores que se generen,

En el Articulo 61 de la Ley de
Administracién Financiera de la RepU-
blica y Presupuesto Publico de Costa
Rica, se establecen los objetivos de la
Tesoreria, los que son:

. Mantener al menor costo posible
la liquidez necesaria, para cum-
plir oportunamente los compro-
misos financieros de la ejecucion
del Presupuesto de la Republica.

e  Propiciar la recaudacion ade-
cuada de los ingresos corres-
pondientes al Tesoro Publico.

. Realizar, de manera eficiente y

eficaz, los pagos que
~correspondan.
+  Administrar la liquidez del

Gobierno de fa Repdblica en pro-
cura del mayor beneficio de las
finanzas publicas.

. Mantener al dfa el servicio de la
deuda puablica.

La Tesoreria Nacional de Costa
Rica, segln la Ley No. 8131, tiene las
siguientes atribuciones:
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. Elaborar, con la Direccion de
Presupuesto Nacional, la progra-
macion financiera de la ejecu-
cién del presupuesto nacional.

. Preparar el flujo de fondos y
administrar el Sistema de Caja
Unica, efectuar las estimaciones
y proyecciones presupuestarias
del servicio de la deuda del
Tesoro y darles seguimiento.

. Procurar el rendimiento optimo
de los recursos financieros del
tesoro publico y emitir letras del
Tesoro.

. Custodiar los titulos y valores del
Gobiemno de la Repiblica o de
terceros que se pongan a su
cargo; para esto, podra contratar
entidades especializadas en
prestar estos servicios, de con-
formidad con la Ley de Contrata-
cibn Administrativa, y la regla-
mentacion que se emita sobre
este particular.

. Velar por la percepcion ade-
cuadade las rentas recibidas por
los cajeros auxiliares autoriza-
dos para tal efecto.

. Establecer, en coordinacion con
la Contraloria General de la
Republica, los requerimientos de
informacién y procedimientos
que deberan atender las entida-
des publicas y privadas, para
recibir transferencias de recur-
s0s de la Administracién Central,
para asegurarse de que se reali-
cen de acuerdo con la ley y los
reglamentos.

s Auterizar el uso de cajas chicas
en las dependencias de la Admi-
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nistracién Central para gastos
menores, conforme a la regla-
mentacion que se dictara para el
efecto.

. Proponer su propia organiza-
cién, la que se determinara y
regulara mediante reglamento.

. Definir los procedimientos de
emision, colocacion y redencion
de la deuda interna del Gobierno
de la Republica.

. L.os deméas deberes y las atribu-
ciones que fe asignen la Consti-
tucion, la Ley o los reglamentos.

Comparacion

entre ios Subsistemas

de Tesoreria de Costa Rica
y Panama

En este punto, se describiran los
aspectos relevantes y comparativos
de fas Tesorerias de Costa Rica y
Panama, en cuanto a antecedentes de
su creacion, diagnéstico al momento
de su fundacion, base legal y funcio-
nes generales que ejercen las
Tesorerias.

Antecedentés

Ambos paises se iniciaron en
este modulo en 1997. Sin embargo,
los trabajos conducentes al estableci-
miento de un Subsistema de Tesore-
ria en Panama datan desde octubre
de 1993, con el Proyecto de Reforma
de la Administracidn Financiera, RAF.

89



Para los dos es el médule mas impor-
tante puesto que es la columna verte-
bral del SIAF, y define la utilizacién de
los fondos presupuestarios, partiendo
de que los mismos estanliquidos enla
Tesoreria para su uso mediante todo
el Sistema.

Diagnéstico de la situacién antes
de Ia creacién del Subsistema

La situacién inicial de la Tesore-
ria en Costa Rica era la siguiente:

. Modelo organizativo disperso,
competencias fragmentadas y
compartidas.

) Deficiente coordinacion de [a
politica presupuestaria y de la
aplicacién del presupuesto por
programas.

. Inexistencia de evaluacién de la
gestion.

¢ Concepcion centralista del pro-
~ ceso de ejecucion.

. Débii programacidn de caja.

. Rigideces para la aplicacion del
gasto.

. Sistema obsoleto de pagos.

s« Proceso de contratacion muy
lento.

. Superposicion de las tareas de
control.

En cuanto a la Repulblica de
Panama, ias caracteristicas que pre-
sentaba como diagnéstico en el area
de tesoreria nacional en 1994, antes
de su creacién, segiin un informe de ia
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Contraloria General de la Replblica,
era la siguiente:

s Discrepancias serias entre las
disposiciones legales referentes
a Tesoreria, la realidad de la
organizacion administrativa y la
distribucion efectiva de facuita-
des entre las instituciones parti-
cipantes, lo que conducia a abu-
sos de autoridad y duplicacién
de funciones, con arbitrariedad
en la priorizacion de los pagos.

) Dispersién de las responsabili-
dades de gestion de Tesoreria
entre varias instituciones, y falta
de coordinacién entre las
mismas.

. Ausencia de programacion del
flujo de caja gubernamental,
concentrandose la gestién finan-
ciera en la fiscalizacion de los
gastos, mas que en la proyec-
cién y maximizacion de los
ingresos, y/fo la administracién
integral de la tesoreria
gubernamental.

) Confusion administrativa res-
pecto a los aspectos presupues-
tarios vy los financieros de la ges-
tion de Tesoreria, prevaleciendo
los primeros y descuidando los
aspectos administrativos del
flujo de caja efectivo.

) Lagunas legales, reglamentarias
y de politica financiera respecto
de la aplicacién del rendimiento
de las inversiones de tesoreria,
que realiza el Banco Nacional de
Panama de los fondos publicos.

. Concentracién de facultades
contables, de tesoreria, de paga-
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duriay de auditoria bajo una sola
linea de autoridad (Contraloria
General de la Republica). Tam-
bién intervenian en la funcién de
Tesoreria en menor medida, el
Banco Nacional de Panama, el
Ministerio de Hacienda y Tesoro
y el Ministeric de Planificacién y
Politica Econémica.

En razén de lo anterior, y dentro
del contexto de-la implementacion del
Programa de Reforma de la Adminis-
traciébn Financiera, RAF, convenio
suscrito entre ia Repiblica de Panama
y la Agencia de los Estados Unidos
para el Desarrollo Internacional,
USAID, en 1892, se creé en 1997 la
Direccion General de Tesoreria en el
Ministerio de Hacienda y Tesoro.

Vale mencionar que mediante la
Ley No. 97 de 1998, se fusiono el
Ministerio de Hacienda y Tesoro y el
Ministerio de Planificacion y Politica
Econdmica creando el Ministerio de
Economia y Finanzas, MEF; sin
embargo, dado que no existia la
debida comunicacién entre las dos
entidades al momento de equilibrar los
gastos con los ingresos, al realizar la
transferencia del sistema al MEF
como lo establecia la Ley, existio
mucha confusidn en su manejo por ser
un sisterna innovador en esta entidad.

Base legal

Es importante analizar algunos
aspectos de los fundamentos legales
que rigen en ambos paises en lo refe-
rente a la Caja Unica.
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. Costa Rica

La Constitucion Politica dedica el
Capitulo Ill del Titulo XXIll ala Tesore-
ria, y particularmente, el Articulo 185
dice textualmente:

“La Tesoreria Nacional es €l cen-
tro de operaciones de todas las
oficinas de rentas nacionales;
esie organismo es el Unico que
tiene faculiad legal para pagar a
nombre del Estado y recibir las
cantidades que a titulos de ren-
tas o por cualquier ctro motivo,
deban ingresar a las arcas
nacionales.”

Igualmente cabe destacar la Ley
No. 8131 del 18 de setiembre del
2001, denominada Ley de la Adminis-
tracion Financiera de la Republica y
Presupuestos Plblicos, que desarro-
lla desde los Articulos 58 hasta el 77,
la base normativa del Subsistema de
Tesoreria de la Republica de Costa
Rica, la que contiene aspectos relati-
vos a la Tesoreria tales como: defini-
cién, objetivos, drgano rector, atribu-
ciones, contratos, caja unica, cuentas
para manejar recursos del crédito
externo, desconcentracion de pagos,
elc., entre otros topicos.

. Panama

La Constitucién Politica no desa-
rrolla en forma particular el tema de ia
Tesoreria Nacional como lo hace la de
Costa Rica. En la Republica de
Panamd es el Cédigo Fiscal, instru-
mento juridico que fue adoptado
mediante la Ley No. 6 de 1956, el que
nos dice en su Articulo 2 que:
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“La Hacienda Puablica se divide
en:

1. Bienes Nacionales
2. Tesoro Nacional.”

Por otra parte, el Articulo 4 del
Cédigo Fiscal establece textualmente
lo siguiente:

“El Tesoro Nacional se compone
de! dinero que ingresa al Estado,
a cualquier titulo, y especial-
mente del producto de lo
siguiente:

1. Los bienes nacionales;
2. Los servicios nacionales;

3. Las rentas o impuestos
nacionales;

4. Los aprovechamientos y los
reintegros;

5. Las operaciones de crédito; vy
6. Otros arbitrios fiscales.”

El Libro V del Cédigo Fiscal de
Panama que tiene la denominacion de
“La Administracion y Fiscalizacion del
Tesoro Nacional”, amplia esta mate-
ria en tres titulos: “De la Direccion del
Tesoro Nacional” (Articulos 1058 al
1102), “Del Presupuesto de Rentas y
Gastos” {Articulos 1103 al 1163) y de
la Fiscalizacion del Tesoro Nacional
(Articulos 1164 al 1165).

Panama no cuenta con una Ley
Organica de Administracién Finan-
ciera ni con una Ley Organica de Pre-
supuesto, asi como una ley marco en
materia de contratacidn y negociacion
de la deuda pablica.

E! Cédigo Fiscal, en su Libro V,
Titulolll desarrolla la materia sobre el
Presupuesto General del Estado en
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unos 60 articulos, pero con la situa-
cion de que éstos estaban
enmarcados en la Constitucion de
19486, la que fue reemplazada por la
de 1972 reformada en 1983; es decir,
el contenido de esta normativa refe-
rente al presupuesto ha quedado
desactualizada tomando en cuenta los
desarrollos recientes de ia administra-
cién pablica panamefia, y la creacién
de nuevas instifuciones y ministerios.

Las Normas Generales de Admi-
nistracién Presupuestaria, contenidas
en la Ley No. 66 del 2003, por la que
se dicta el Presupuesto General del
Estado para la Vigencia Fiscal 2004,
en su Articulo 161 establece lo
siguiente;

“Todos los ingresos del Gobierno
Central deberan consignarse en
el Presupuesto, y se depositaran
en la cuenta del Tesoro Nacional
en el Banco Nacional de
Panama, contra la cual se expe-
dird toda orden de pago para
cubrir los compromisos causa-
dos por las autorizaciones de
gasto originadas en sus distintas
dependencias.

Las Instituciones Descentraliza-
das, Empresas Pudblicas e Inter-
mediarios Financieros se regiran
por el mismo principio de uni-
dad de caja, de conformidad con
la autonomia administrativa y
financiera dispuesta en su res-
pectiva Ley. C

En el caso de ingresos creados
por leyes especiales con.destino
especifico, su recaudacion vy
depésito se hara de acuerdo con
{a presente Norma”,
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Funciones generales
de la Tesoreria en Costa Rica
y Panama

. Costa Rica

Es la encargada de recibir todos
los depdsitos de las distintas entida-
des del Gobierno Central, con las mis-
mas caracteristicas de un banco. Las
entidades depositan sus dineros en
Cuentas de Caja Unica, las cuales
mantienen en tiempo real el saldo de
las cuentas. Los saldos que se mantie-
nen a disposicion de la entidad, de
conformidad con la Programacion
Financiera elaborada por ésta. Estan
a disponibilidad de las instituciones
todo un sistema de banca electrénica
para la consulta, y procesamiento de
la operativa de pagos, siendo uno de
los conceptos mas importantes.

. Panama

La Unidad Ejecutora emite che-
ques para pago de obligaciones a
favor de terceros. Asimismo, la Teso-
reria Nacional efectia pagos directos
a terceros por cuenta de la Unidad
Ejecutora y ejecuta todos los pagos
del Sector Gobierno. Los fondos de las
distintas entidades del Gobierno Cen-
tral son depositados en la Tesoreria y
manejados deésde una cuenta
individual,

En efecto, el Decreto de Ley No.
6 de 1997, establece los objetivos de
la Direccibn de Tesorerfa en Panama
asi:

. Administrar en forma eficaz la
liquidez de la caja del Tesoro
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Nacional, aplicando principios de
eficiencia financiera.

e Velar por la agilizaciéon en la
recepcion de los fondos fiscales,
y el pago oportuno de las obliga-
ciones del Gobierno Ceniral,

. Asegurar el optimo rendimiento
de los recursos financieros del
Gobierno Central.

) Proveer informacion confiable y
oportuna sobre los ingresos y
pagos del Gobierno Central.

Aplicabilidad de lo aprendido
scobre el Subsisterna de Tesoreria
en la labor de los pasantes

Asamblea Legislativa de Panama

Tiene su base legal en la Consti-
tucion. Se trata de un organismo inte-
grado por 71 legisladores, cuya fun-
cion principal es la de discutir y
aprobar leyes, la que incluye en mate-
ria financiera, aprobar, modificar o
derogar los impuestos, tasas y dere-
chos, asi como los gastos e inversio-
nes publicas incorporados en el Pre-
supuesto General del Estado, vy velary
ejercer el control politico scbre la eje-
cucion que realice el Ejecutivo en
cuanto a aspectos del manejo de los
fondos, y la administracién financiera
de los recursos pablicos. La Asam-
blea nombra al Contralor General de
la Republica, el que debe ser uno de
sus colaboradores en materia de can-
trol politico sobre el manejo de la
administracién financiera.
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El gobierno ha llevado a cabo
avances en cuanto a la implantacién
de varios médulos que forman parte
del sistema de administracién finan-
ciera, los que unen al Ejecutivo y a ia
Contraloria General de la Republica.
En setiembre de 1999 y parte del
2000, cuando el SIAFPA, era mane-
jado por la Contraloria General de la
Republica, esta entidad compartié con
la Asamblea Legislativa un programa
del. sistema presupuestario denomi-
nado “consolidado”, el que proporcio-
naba a los usuarios de la Asamblea
cifras totales de ios presupuestos de
los ministerios e instituciones incarpo-
rados al SIAFPA en ese momento,
pero esta informacion era insuficiente
en el detalle, ya que no brindaba cifras
de partidas de gastos en forma porme-
norizada a los usuarios de la Comision
de Presupuesto de la Asamblea, ni
sobre los ingresos, y debido al manejo
de claves de accceso que eran apro-
badas por la Contraloria, muchas
veces no se podia acceder al Sistema.

En el 2000, el SIAFPA se tras-
pasé en su responsabilidad total y
directa al MEF, se perdi6 contacto con
el manejo del sistema por la Asamblea
Legislativa, el que no es compartido
por el Ejecutivo con la Comisién de
Presupuesto de fa Asamblea actual-
mente. Estos médulos son utilizados
en su condicidon de rectores por el
MEF y por la Contraloria General de la
Republica; a pesar de que la Asam-
blea Legislativa, desde el puntc de
vista legal y del disefio general del
SIAFPA, es uno de los 6rganos recto-
res del Sistema de Presupuesto.

A [a Comisién de Presupuesto
de la Asamblea Legislativa no se le ha

94

integrado en los modulos de Presu-
puesto, Deuda Pdblica, Ingresos,
Tesoreria y Contabilidad, que manegja
el Gobierno Central (MEF), y 1a Con-
tralcria General de la Republica, lo
gue no le permite a la Asamblea obte-
ner informacion primaria para realizar
su funcién de vigilar y fiscalizar o con-
trolar la ejecucién de ia Ley de Presu-
puesto General del Estado.

Adicionalmente, la Constitucién
Politica de Panama establece en el
Articulo 155, numeral 8, que una de
las funciones administrativas de la
Asamblea es la siguiente:

“Examinar y aprobar ¢ deslindar
responsabilidades sobre la
Cuenta General del Tesoro que
el Ejecutivo le presente, con el
concurso de la Contraloria
General de la Republica”.

Esta funcion esta asignada en ia
Asamblea Legislativa a la Comision
Permanente de Hacienda Pdblica,
Planificacion y Politica Econdmica.
Este mandato constitucional es el
mismo que ha prevalecido desde los
iniclos de la Republica de Panama
{1903), y se ha repetido en las cuatro
Constituciones Politicas adoptadas,
es decir, la de 1904, 1941,1946 y
1972. Este texto se heredo de la Cons-
titucion Colombiana, nacién con que
estuvimos unidos desde 1821 hasta
1903.

En la practica esta funcién de
examen y. aprobacion o deslinde de
responsabilidades sobre la Cuenta
General del Tesoro, no se ha ejercido,
por falta de mayor desarrollo de la
norma, por desidia politica o por negli-
gencia, por falta de cultura de rendi-
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cion de cuentas o de transparencia en
el manejo de los fondos pUblicos.

Tomando en cuenta la situacion
previa, seria conveniente que esta
labor se realice, principalmente
cuando todos los afios se presenta,
examina, discute, modifica, aprueba o
rechaza un Proyecto de Ley del Presu-
puesto General del Estado, basados
en datos que presenta el Ejecutivo,
pero que no son verificables y en
cierta forma dependen de la “buena fe
y credibilidad” que tengan ios legisla-
dores o miembros dei Parlamento,
sobre las presentaciones y sustenta-
ciones que hacen los altos jerarcas y
autoridades del Ejecutivo ante el
Parfamento.

Organo Ejecutivo, Ministerio
de Economia y Finanzas

En la Repablica de Panama, el
concepto de Tesoreria es compartido
por varias entidades, entre las que
vale mencionar:

. Ministerio de Economia y Finan-
zas (a través de varias de sus
Direcciones Generales), Contra-
loria General de la Republica.

¢  Banco Nacional de Panama (que
ne es un banco central propia-
mente ya que no emite dinero,
pero que realiza las funciones de
depositario y pagador de los che-
ques girados por el gobierno).
Sin embargo, se destaca que {a
Ley No. 20 de 1975 “Por la cual
se reorganiza el Banco Nacional
de Panama”, en su Articulo 8
establece que: '
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“Las personas juridicas de
dereche publico, las empre-
sas mixtas o estatales y los
municipios estaran obligados
a mantener sus dineros en
depésitos en el Banco Nacio-
nal de Panama”.

En este punto se puede decir
que las funciones de Tesoreria
estan compartidas entre varias
Direcciones tales como: Direc-
cién General de Ingresos, DG,
Direccion General de Tesoreria,
DGT, Direccion de Crédito
Pdblico, DCP, y Direccion de
Presupuesto de ‘ia Nacion,
DIPRENA, ya que, por ejemplo:
la DGI se encarga principal-
mente de la recaudacion de los
ingresos corrientes, tributarios y
no tributarios; por su parte, la
DCP es la entidad normativa y
ejecutora de la -negociacién y
contratacién de empréstitos y la
emisién y colocacién de titulos
valores del gobierno, mientras
que la DGT lleva el control de los
pagos.

En el Decreto de Ley No. 6 de
1997, se cred una Comisién
Nacional de Tesoreria por_fun-
cionarios del Ministerio de

‘Hacienda y Tesoro, del Ministe-

rio de Planificacion y Politica
Econdmica, de la Contraleria
General de la Republica“y _del
Banco Nacional de Panama;
para lo que es conveniente tener
en cuenta que los dos primeros
ministerios en 1999 se fusiona-
ron en el de Economia y Finan-
zas. Sin embargo, esta Comision
Nacional de Tesoreria, cuya fun-
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ci6n general era aprobar las poli-
ticas y acciones en esta materia,
ha sido inoperante en este quin-
quenio de su existencia.

Es oportuno indicar que el
manejo de la Tesoreria en
Panamé& opera fundamental-
mente con los ministerios y
dependencias que forman parte
del Gobierno Central, no asi con
la mayor cantidad de entidades
del sector desceniralizado. A
pesar de que existen varias nor-
mas que determinan que el

.Estado trabaje con el concepto

de caja (nica, en la practica se
confrontan deficiencias en este
manejo.

Cabe resaltar que la Republica
de Panama aprob6 en el 2002, la
Ley No. 20 denominada Ley de
Reactivacién Economica y Res-
ponsabilidad Fiscal, donde esta-
blece varios parametros que sir-
ven de base para la gestion
financiera del gobiemo, entre ios
que se pueden mencionar:

a) Que el déficit del sector pabli-
co no financiero no sea supe-
rior al 2% del PIB.

b) Que el nivel de endeuda-
miento se vaya reduciendo
en un plazo de quince anos
del 83% con respecto al PIB,
donde estaba hasta un 50%
dei PIB.

c) Que el Presupuesto General
del Estado sera registrado
en base a caja tanto para los
ingresos como para los
gastos.

d) Que todo lo referente al Cré-
dito Pablico sera normado
por la Direccion de Crédito
Publico del Ministerio de Eco-
nomia y Finanzas, lo cual se
reglamentd mediante los
Decretos Ejecutivos No. 70
del 21 de junio de! 2002 y No.
113 del 28 de noviembre de!
2003. En este aspecto, es
oporiuno indicar que des-
pués del arreglo de reestruc-
turacion de la deuda
panamefia en 1886, un poco
méas del 90% de la misma
estd a cargo del Gobierno
Central y por lo tanto, esta
bajo la responsabilidad de la
Direccion de Crédito Pablico,
es decir, se encuentra bas-
tante centralizada la negocia-
cion, contratacién y tramites
para €l pago del servicio de la
deuda. Por su parte la Con-
traloria General de la Repu-
blica también tiene un
Departamentc de Deuda
Publica que lleva el registro y
control de esta materia, la
que trabaja en coordinacién
con la Direccion de Crédito
Publico.

A manera de acotacién, vale
indicar que la aplicacion de la Ley No.
20 no cuenta con una reglamentacion,
y ha dejado muchas inconsistencias,
es decir, lagunas que han permitido en
cierta forma margen a interpretacio-
nes y manipulacién por parte de los
niveles rectores y politicos del
gobierno de turno, lo que ha generado
cierta suspicacia, desconfianza e
incredulidad por parte del sector pri-
vado y de la poblacién en general.

enero-diciembre/2003



Confraloria General
de la Republica

Participa en la gestion de Teso-
reria porque su Ley Organica esta-
hiece que debe refrendar todos los
actos de manejo de recursos liquidos,
bienes y contratos que realice y com-
prometan al Estado panamefio. Igual-
mente, el Articulo 2 def Decreto de Ley
No. 6 de 1997, organico de la creacién
de la Direccion de Tesoreria establece
que esta entidad debe ejercer sus fun-
ciones de control fiscal.

Se propone que los siguientes
aspectos fundamentales, puedan ser
tomados en cuenta por los beneficios
que resultaria para‘el SIAF, y por ende
el modulo de Tesoreria Panamerio:

+  Eliminacion dei uso de documen-
tos fisicos, para adoptar €l sis-
tema que utilizan, consideran-
dolo que es beneficioso, debido
a que todos los registros viajan
_electronicamente, = inclusive la
parte del pago de los proveedo-
res, planillas, etc., los que son
depositados directamente a sus
cuentas, que pueden estar ubi-
cadas en cualquier banco mini-
mizando el uso de documentos y
ahorrando dinero en compra de
ellos para estos fines.

e  Todos los ingresos de cada una

-de las entidades son canalizados

- a través de una cuenta indivi-

dual, en donde no se autoriza

ningln gasto que no tenga la
liquidez financiera.
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. Este moédulo funciona con las
mismas caracteristicas de un
banco, ya que los ingresos son
remitidos a la Tesoreria y luego
son enviados al Banco Central
por medio de transferencias
glectronicas.

Conclusiones

. La Republica de Panama debe
emprender un esfuerzo para dis-
cutir leyes marcos o cuadros que
regulen en forma mas precisa y
procedimental la administracion
financiera del Estado, ya que las
actuales, como el Cédigo Fiscal,
han quedado desfasadas por los
cambios surgidos en las tres Ulti-
mas décadas y otras, que estan
vigentes, estan redactadas en
forma tan genérica y dispersa en
variados instrumentos juridicos,
los que permiten muchas accio-
nes de interpretacion, y por con-
siguiente, decisiones arbitrarias
o inconsultas de los altos jerar-
cas del Estado. Es completa-
mente razonable que todos los
actos relativos a la administra-
cion financiera del Estado, se
ajusten y estén claramente fun-
damentados en el principio de
legalidad.

*  Actualmente este Sistema tiene
algunas fallas, como lo son la no
coordinacidon con las distintas
entidades para llevar de una
forma eficaz el balance de ingre-
s0s versus gastos desde este
moédulo, pero todo puede ser
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solucionado con la implementa-
cibn de mecanismos alternos,
que ayuden a solucionar estas
inconsistencias, producto de los
controles no- adecuados del
modulo.

La ausencia de ciertas regla-
mentaciones en materia de
manejo financiero, y muy espe-
cialmente en la recaudacion y
destino de los fondos liquidos
del sector publico, ha permitido
ciertas decisiones arbitrarias en
materia de pagos y desembolsos
por parte del Ministro del ramo, lo
que se agrava con la situacién de
que la Direccion General de
Tesoreria realiza sus funciones
fundamentalmente con los recur-
s0s.y pagos correspondientes al
Gobierno Central.

Recomendaciones
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En cuanto a la Asamblea Legis-
lativa es recomendable aunar
esfuerzos para la -redaccion,
presentacion, discusion y apro-
bacién de leyes que consoli-
den y complementen la nor-
mativa existente en materia
de SIAF’s, presupuesto plblico,
deuda publica y crédito pu-
blico, ya que la Republica de
Panama no cuenta con esta nor-
mativa .en forma integrada vy
coherente.

Se propone la presentacion y
sustentacion ante los mjembros
del Parlamente que toman pose-

sion el 1° de setiembre sobre 1a
necesidad de incorporar a la
Asamblea Legislativa en los
SIAF's, lo que es conveniente al
momento de realizar el examen
del Proyecto de Ley de Presu-
puesto General del Estado, asi
como su seguimiento y ejecu-
cién, como en la rendicion de
cuentas en lo referente a Ia
Cuenta General del Tesoro,
segun Jo establece -el Articulo
155, numeral 8 de la Constitu-
cion Politica de Panama.

Se considera a su vez que este
modelo observado en Costa
Rica, relacionado a todo el Sub-
sistema de Tesoreria sea utili-
zado como modelo en un futuro
por el modulo de Caja Unica,
puesto que es un sistema que
practicamente se esta fortale-
ciendo y que poniendo en prac-
tica lo observado se puede ayu-
dar a mejorar la Tesoreria en
todos los aspectos. A su vez
lograr que las reglamentacio-
nes establecidas sean cumpli-
das por todas las instancia del
SIAFPA. ‘
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