Proyecto de Reforma
de la Administracion

Financiera de Panama*
—

ANTE LA GRAVE CRISIS POR LA QUE ATRAVESABAN LAS FINANZAS PUBLICAS EN PANAMA
EN 1989, SE DISENA UN PROYECTO ORIENTADO A CONFORMAR UN SISTEMA INTEGRADO
DE ADMINISTRACION FINANCIERA Y UN SISTEMA DE AUDITORIA INTEGRAL. EL AUTOR
DESCRIBE LOS CINCO MODULOS DE QUE CONSTA EL PROYECTO, EN DONDE LA CONTA-
BILIDAD GUBERNAMENTAL SE DEFINE COMO SU PRINCIPAL ELEMENTO UNIFICADOR.

Anatomia de una crisis fiscal

Al retornar Panama a finales de
1989 al régimen democrético, las fi-
nanzas publicas del pais se encontra-
ban en una crisis profunda.

Las evaluaciones iniciales realiza-
das en 1990, resultaron en el siguiente
diagnéstico de situacion:

e FEl déficit fiscal habia alcanzado
proporciones peligrosas, agrava-
do por un sobregiro del Gobierno
Central en el Banco Nacional de
Panama y una posicién deudora
con la Caja del Seguro Social, su-
periores a mil quinientos millones
de ddlares.

e Llaarbitrariedady laimprovisacion
en el uso de los recursos publi-
* Elaborado por la Contraloria General de la
Republica de Panama.
enero-diciembre/1995

cos, era conducente al fraude y la
corrupcion.

No se habia realizado en los ulti-
mos tres afios fiscales gjercicios
de programacién y formulacion
presupuestaria, sino que se habia
tan solo mantenido el presupuesto
del afio anterior.

No existia auditoria profesional,
competente e independiente de
las finanzas publicas.

Se habia interrumpido por mas de
tres afios el servicio de la deuda
publica, acumulando morosida-
des con instituciones financieras
internacionales, fuentes bilatera-
les y fuentes comerciales, supe-
riores a mil millones de délares.

La legislacion y reglamentacion
aplicable a las finanzas publicas
era inconsistente, causando tras-
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lapes e incompatibilidades fun-
cionales entre las autoridades
responsables.

¢ Existian deficienciasen materiade
organizacién administrativa y de
funcionalidad en las areas de con-
tabilidad gubernamental, presu-
puesto, tesoreria, crédicto pablico,
contratacién publica y ejecucién
de Proyectos, debido a procedi-
mientos desactualizades, falta de
formulacién de principios y politi-
cas generales e institucionales, y
ausencia de normas técnicas y de
manuales operativos.

® Se habia descuidado fa capacita-
cion de los recursos humanos,
afectando la calidad operativa de
la administracion financiera.

e Habia una concentracién de facul-
tades bajo una sola linea de auto-
ridad, tanto en materia contable y
de ejecucién presupuestaria,
como en materia de mangjo de
tesoreria, pagaduria y auditoria,
no correspondiendo esta situacion
a practicas generalmente acepta-
das de administracién financiera,
plblica o privada.

Medidas correctivas iniciales

Ante la gravedad de este diag-
nostico, el nuevo gobierno debid im-
poner de inmediato medidas correc-
tivas de austeridad fiscal, ajustando
el gasto publico, y  renovando el
proceso de formulacion y ejecucidn
presupuestaria.
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También tomé pricridad el fortale-
cimiento de la capacidad gerencial en
materia de finanzas pablicas, estable-
ciéndose la urgencia de coordinar las
areas de contabilidad gubernamental,
presupuesto, tesoreria y crédito pabli-
co bajo un sistema coherente e inte-
grado de administracién financiera,
apoyado en sistemas de auditoria
apropiados.

Se llegd al convencimiento de
que, dentro de un marco de disciplina
fiscal estricta, el desarrollo de estos
sistemas seria conducente al sanea-
miento de las condiciones precarias
en que se encontraban ias finanzas
del pais y, eventualmente, al creci-
miento econdmico sostenido, siendo
ambos factores i ndispensables para
la permanencia de  un régimen
democratico.

El fortalecimiento de la capacidad
gerencial de las finanzas publicas, y la
adopcion de nuevos parametros de
responsabilidad, transparencia opera-
tiva y de rendicién de cuentas, debia
tmabién renovar la confianza nacional
en la administracion pablica, factor
de importancia para el desarrollo
democratico.

El origen del Proyecto R.A.F.

Al completarse este primer diag-
néstico de situacion en marzo de 1990
y delinearse sus posibles soluciones,
el Contralor General de la Replblica
de entonces —el Profesor Rubén Dario
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Carles—solicitd el apoyo de la Agencia
de los Estados Unidos para el Desa-
rrollo Internacional —USAID—, para la
formulacién e implementacidn de ac-
ciones conducentes al establecimien-
to de un sistema eficiente de admi-
nistracion financiera en el gobierno
panamefio.

Se disefié un Proyecto de asisten-
cia técnica dirigido a analizar ia capa-
cidad de administracién financiera del
gobierno panamefio, para recomen-
dar soluciones expresadas en térmi-
nos de objetivos especificos, y para
formular programas de implementa-
cién a corto, mediano y largo plazo.

Siendo este su origen, el Proyecto
R.AF, fue formalizado mediante un
convenio de donacion suscrito el 5 de
junic de 1991, entre la Republica de
Panamd y los Estados Unidos de
América, a través de la USAID.

El convenio fue ratificado por el
gobierno panamerfio mediante Reso-
lucion de Gabinete No. 121, del 3 de
julio de 1991, entre la Republica de
Panama y los Estades Unidos de
América, a través de la USAID.

El convenio fue ratificado por el
gobierno panamefic mediante Reso-
lucion de Gabinete No. 121, del 3 de
julio de 1991, inicidndose su imple-
mentacion a principios del segundo
semestre de 1992, al completarse la
seleccion e incorporacién del equipo
de asesores.

El presupuesto del Proyecto R.A.F.
es $8.5 millones de ddélares, corres-
pondiendo al gobierno panamefio un
aporte equivalente al 26% del mismo,
principalmente mediante la asigna-
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¢ion de personal de contraparte y
otros apoyos operativos. Su duracién
es por 5 afios, debiendo completarse
a mediados de 1996.

Ef convenio dio al Contralor Gene-
ral de la Republica respcnsabilidad
directa sobre la ejecucion det Proyecto
R.AF. aunque establece también las
participaciones activas de los Minis-
tros de Planificacion y Politica Econg-
mica y de Hacienda y Tesoro.

Un proyecto orientado
a la ejecucion

A diferencia de muchos Proyectos
y programas de cooperacion técnica
internacional, una de las principales
caracteristicas del Proyecto R.A.F. es
su orientacién a ia ejecucién, no limi-
tAndose a la elaboracion de informes
y recomendaciones.

Entre los principales elementos
que contribuyen al éxito del Proyecto
R.AF. destacan el reconocimiento cla-
ro y general por parte de las autorida-
des panamefias de los problemas de
administracion financiera existentes;
su conviccion politica de que deben
ser resueltos; vy, el decidido liderazgo
y apoyo recibido de las autoridades
superiores por asesores y equipos na-
cionales de contraparte, para que a
nivel operativo tomen iniciativas direc-
tas de formulacién de soluciones y de
implementacién del cambio.

Los asesores del Proyecto R.AF.
residen y trabajan de manera exclusi-
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va en el pais por la duracién del Pro-
yecto, formulando recomendaciones y
transfiriendo tecnologia de administra-
cion financiera tanto directamente
como mediante actividades continuas
de capacitacién, en base a planes de
trabajo orientados a la implementa-
cién del cambio. Sus actividades se
desarrollan dentro del contexto real de
la estructura administrativa y de las
operaciones cotidianas del gobierno
panamefio, en un ambiente de interac-
¢ién continua entre lo recomendado vy
la comprobacion de su viabilidad y
eficacia.

Las principales recomendaciones
desarrolladas son invariablemente ob-
jeto de amplias consuitas y revisiones
internas e interinstitucionales, como
paso previo a su adopcion e imple-
mentacién. Este proceso no se limita
al sector plblico, sino que se extiende
a asociaciones profesionales y empre-
sariales, asi como a especialistas di-
versos de los sectores privado vy
académico.

Frecuentemente, el carécter inter-
institucional de muchas de las refor-
mas se traduce en obstaculos juris-
diccionales para la formulacion e
implementacién de recomeandaciones.

Por otra parte, la ausencia de or-
denamientos legales organicos ade-
cuados para la administracion de las
finanzas plblicas panamefias, resulta
en la necesidad de acciones legislati-
vas y gubernamentales de tematica
compleja y con efectos profundos so-
bre las realidades de los sectores pu-
blico y privado panamefios, para lo
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que se requiere un entorno adecuado,
favorable y oportuno.

Por tanto, el Proyecto R.AF. se
orienta a la practica a la implementa-
cidén de reformas modulares, concen-
trandose en la formulacién de méto-
dos y procedimientos técnicos para
cada 4rea de la administracién finan-
ciera. Cada mddulo de cambio repre-
senta en si mismo y de manera
independiente, un avance especifico
en materia de gestion de las finanzas
publicas, de manera que &l proceso no
se detiene en espera de que exista un
entorno favorable a reformas legales
organicas y restructuraciones organi-
zativas y funcionales generales.

La coordinacién de estas accio-
nes bajo un plan maestro, est4 dirigida
a conformar gradualmente un Sistema
Integrado de Administracion Financie-
ra y un Sistema de Auditorfa integral,
que constituyen los objetivos genera-
les principales del Proyecto R.AF.

Componentes técnicos
principales del Proyecto R.A.F.

Con el objetivo final de dotar al
gobierno panamenio con un Sistema
Integrado de Administracion Financie-
ra —SIAF— y un Sistema de Auditoria
integral —SAl—, el Proyecto RAF. estd
organizado en varias areas de aseso-
ria técnica de ejecucién, a las que
corresponden, respectivamente, los
siguientes 5 modulos bésicos:

o Subsistema de Contabilidad Gu-
bernamental.
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o Subsistema de Presupuesto.

o Subsisterna de Tesoreria.

o Subsistema de Crédito Pubilico.
o Sistema de Auditoria Integral.

En las secciones siguientes de
este documento se discuten fos diag-
nésticos iniciales y el desarrollo de las
actividades de reforma e implementa-
cién det Proyecto R.A.F. en cada una
de estas 5 areas.

Dado que no se trata tan sélo de
formular e introducir cambios técnicos
en la administracion financiera del
pais, sino también de inculcar en los
administradores financieros principios
de honestidad, responsabilidad y efi-
ciencia, el Proyecto R.A.F. comple-
menta sus actividades de asesoria
técnica con un intenso programa de
capacitacion en materia de ética apli-
cada al gjercicio de la funcidn publica,
orientado a la reduccion del fraude y
la corrupcion.

Otro componente auxiliar impor-
tante del Proyecto R.A.F. es el desarro-
llo de sistemas de procesamiento de
informacion, instrumentados segun
sea necesario en sisteras de cémpu-
to interinstitucionales, que permitan a
los diversos responsables de la admi-
nistracién financiera del Estado, dis-
poner de datos e informaciones unifor-
mes y actualizados, como herramien-
ta esencial del proceso de gestién.

Para ello, el Proyecto R.A.F. cuen-
ta con asesores en el area de informé-
tica, quienes en el curso del primer
semestre de 1994 han completado el
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disefio técnico del sistema de compu-
to para la integracion de los flujos de
informacion financiera, habiéndose
desarrollado una propuesta de Pliego
de Cargos para las licitaciones pabli-
cas bajo as que el gobterno paname-
Ao adquirira los sistemas requeridos,
principalmente en el area de contabi-
lidad gubernamental, dado su caracter
de elemento integrador principal.

La contabilidad
como elemento integrador

El Proyecto R.A.F. visualiza al
Subsistema de Contabilidad Guberna-
mental como el principai elemento in-
tegrador de la administracién de las
finanzas pablicas.

Al iniciarse el desarrollo de este
subsistema en julio de 1992, se ¢onfir-
mé la ausencia de politicas y normas
de contabilidad aplicables de manera
uniforme y obligatoria a todas las enti-
dades publicas.

Con algunas excepciones, 10s sis-
temas de contabilidad eran inadecua-
dos, con informacién incompleta y
poco confiable, y en algunos casos, no
existia contabilidad alguna. Se obser-
v6 también que parte del problema
radicaba en deficiencias en materiade
capacitacion de recursos humanos en
el area contable.

Para subsanar estas situaciones,
uno de los primeros pasos del Proyec-
to R.A.F., fue el desarrollo de dos Re-
glamentos para la Preparacion de
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informacion Financiera en el Sector
Publico Panamefio, aplicable el prime-
ro & las empresas plblicas no financie-
ras, y €l segundo al Gobierno Central
y a instituciones descentralizadas no
empresariales, corporaciones y Pro-
yectos de desarrollo y municipios. Es-
tos reglamentos fueron adoptados
formalmente por Decretos de la Con-
tralorfa General de la Reptblica, emi-
tidos en diciembre de 1992 y enero de
1993, respectivamente, los cuales son
de aplicacién obligatoria y uniforme en
el sector pablico panamefio.

Adoptados asi oficialmente los
principios para preparacién de la infor-
macion financiera, se procedio bajo el
Proyecto R.A.F. a formular el Plan
Contable Gubernamental, el cual se
plasmd en el Manual General de Con-
tabilidad Gubemamental, en &l que
ademas del nuevo plan de cuentas, se
establecen. el marco conceptual y la
estructura administrativa contables,
se definen los procesos contables, y
se adoptan procedimientos de conso-
lidacién de la informacién financiera y
de control interno. En junio de 1993,
este manual fue adoptado formalmen-
te por la Contraloria General de la
Republica mediante degreto de aplica-
cién obligatoria en el sector publico
panamefio, con vigencia a partir del 12
de enero de 1994.

Para enfatizar en todo el sector
pablico panamefic la importancia y la
obligatoriedad del nuevo Plan Conta-
ble Gubemamental el Excelentisimo
Sefior Presidente dela Republica, pro-
clamo a 1994 "Afio de la Contabilidad
Gubernamental”, en un acto solemne

328

e histdrico realizado en el mes de
enero en el Centro de Convenciones
de Aflapa, con la participacién de
Ministros de Estado, altos funciona-
rios de la administracion, funcionarios
de las areas contable, presupuestaria,
de deuda publica y auditoria, miem-
bros del Cuerpo Diploméatico acredita-
do en Panamg y los medios de
comunicacién.

Un concepto principal del sistema
contable uniforme adoptado por el go-
bierno panamefio es la integracién de
la contabilidad financiera y de la pre-
supuestaria, de manera que al tiempo
que se produzcan estados financie-
ros bajo principios de contabilidad
generalmente aceptados, se cumplan
los requisitos legales para supervi-
sar, registrar y medir la ejecucién
presupuestaria.

Sdlo asi, de manera agregada, los
administradores de ias finanzas pabli-.
cas dispondrian de informaciones
completas, oportunas y confiables
para el eficiente desempefio de sus
funciones. Este es un requisito impor-
tante para que los titulares y funciona-
rios de tas entidades publicas,
adquieran responsabilidad completa
sobre sus actos oficiales y estén por
tanto sujetos al rendimiento de cuen-
tas comrespondiente.

Naturalmente, el nuevo sistema
de contabilidad, uniforme y de aplica-
cién obligatoria, reconcce las caracte-
risticas contables propias de las
diversas entidades pdblicas, funda-
mentandose a nivel institucional en un
concepto de descentralizacion opera-
tiva/contable. La centralizacion conta-
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ble a nivel sectorial e integral de la
administracion pdblica panamefia, se
ha orientado al manejo de informacio-
nes y agregados globales, bajo siste-
mas de consolidacién contable.

Definido y establecido asi el mar-
co general de la contabilidad guberna-
mental en el sector plblico panamedio,
el Proyecto R.A.F. —cuya vocacion es
de implementacién y no tan sélo de
formulacion de soluciones— esta desa-
rrollando desde mediados de 1993 un
programa de apoyo a la implantacién
del nuevo sistema contable en todas
las entidades publicas. Sélo cuando
este proceso se haya completado, el
Proyecto R.A.F. habra cumplido uno
de sus objetivos principales en el drea
de la contabilidad gubernamental.

La responsabilidad de laimplanta-
cion del nuevo modelo contable co-
rresponde, naturalmente, a cada
entidad en particular. El Proyecto
R.AF. ha impulsado en cada institu-
cidn la organizacion formal de comi-
siones de implantacién, integradas
por sus respectivos directores de ad-
ministracion y finanzas, directores de
presupuesto, jefes de contabilidad y
personal técnico. Bajo la supervision
del Proyecto R.AF. estas comisiones
vienen recibiendo el apoyo y asesora-
miento de analistas de la Direccion de
Sistemasy Procedimientos de la Con-
traloria General de 1a Republica.

Como resultado de estos trabajos,
a partir del 12 de enero de 1994,
todas las instituciones del Gobierno
Central panameito, incluyendo 12 mi-
nisterios. la Asamblea Legislativa, la
Contraloria General de la Republica,
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el Ministerio Publico, el Tribunal Elec-
toral, el Organo Judicial y la Oficina de
Reguiacion de Precios, estan ya pro-
duciendo y presentando de acuerdo a
Ley a la Contraloria General de la Re-
publica, balances de comprobacién
mensuales y estados financieros tri-
mestrales, preparados de manera uni-
forme, bajo los lineamientos del
nuevo Manual General de Contabili-
dad Gubemamental.

Por ofra parte, el Proyecto R.A.F.
da apeyo directo a entidades piloto del
sector descentralizado, habiendo
completado y puesto en marcha el
nuevo sistema contable en el Munici-
pio de Panama, el Instituto Panamefio
de Turismo y el Instituto de Recursos
Naturales Renovables.

Cabe notar que la produccion
oportuna y en formato uniforme de
balances mensuales de comproba-
cién y de estados financieros trimes-
trales por parte de un grupo ya tan
extenso de entidades puablicas, es un
evento inédito en las historia de fas
finanzas publicas panamerias.

En su etapa actual, mientras pro-
siguen los trabajos de implantacion
contable institucional, el Proyecto
R.AF. estd concentrade su esfuerzo
en el desarrollo de los sistemas conta-
bles a niveles sectorial y nacional, con
un objetivo de consolidacidon de las
operaciones financieras y presupues-
tarias de todas las entidades publicas.

Dentro de este contexto, se prevé
el desarrollo de un ndcleo central o
rector que defina, adopte y supervise
la aplicacion de procedimientos de
contabilidad consolidada a nivel na-
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cional, en base a los informes conta-
bles generados por cada entidad pu-
blica, habiéndose definido los
requerimientos de cdémputo corres-
pondientes. Este niicleo central o rec-
tor, operaria dentro de la estructura de
la Contraloria General de la Republica,
y serfa responsable de dirigir futuros
desarrollos contables y de dictar nor-
mas contables aplicables a todo el
sector plbtico.

El presupueste como plan
financiero del programa
econdémico y social del gobierno

E! Proyecto R.AF.visualiza al Sub-
sistema de Presupuesto como el com-
ponente del sistema de administracion
financiera a través del cual los objeti-
vos, politicas, planes, programas vy
Proyectos del gobierno panamefto son
traducidos en términos de un plan fi-
nanciero, por el que de manera equili-
brada se deben establecer el origen y
el monto estimado de los recursos re-
queridos, y se asignan las autorizacio-
nes maximas por tipos de gasto para
una vigencia fiscal anual.

La situacién encontrada por el
Proyecto R.A.F. en materia presupues-
taria a mediados de 1992, confirmd la
existencia de una base normativa dis-
persa, desactualizada y en algunos
caos contradictoria, ante la ausencia
de un cuerpo legal organico perma-
nente. Se observd una multipticidad
de organismos directivos en materia
de gestién presupuestaria, con moda-
lidadles operativas diversas, sin coor-
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dinacién adecuada, y sujetos a un ¢i-
cloy calendario de programacioén, for-
mutacién y aprobacién del Presu-
puesto General del Estado, que era
conducente a retrasos en la gjecucion
y a dificultades en el seguimiento y
evaluacion.

En general, los niveles de progra-
macién y consolidacidn eran bajos,
notandose la ausencia de objetivos,
metas y politicas institucionales, y
poca integracion en la informacién fi-
nanciera, en detrimento de la confiabi-
lidad, exactitud y consistencia de todo
el proceso presupuestario.

Para subsanar estas situaciones,
bajo la asesoria del Proyecto R.ALF. se
procedid a enunciar principios y con-
ceptos presupuestarios basicos, ela-
boréandose el documento "Disefio del
Subsistema o Area de Presupuesto
Publico", que constituye actualmente
el elemento orientador de las acciones
de mejoramiento de la gestion presu-
puestaria gubernamental. Entre
otros, se definid como objetivo princi-
pal que el Presupuesto General del
Estado deje de ser un formalismo para
la gjecucién del gasto publico y cons-
tituya en cambio un verdadero instru-
mento de gestidn financiera.

Luego de un analisis exhaustivo
de las disposiciones legales paname-
itas en materia presupuestaria y de
andlisis comparativos respecto a otros
paises, se elaboré bajo ef Proyecto
R.AF., el "Manual de Programacion y
Formulacién Presupuestaria, que fue
adoptado oficialmente por el Minis-
terio de Planificacién y Politica Eco-
némica —MIPPE—, en junio de 1993.
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Las disposicicnes de este Manual
fueron aplicadas en la preparacion del
Proyecto de Presupuesto Generat del
Estado para la vigencia fiscal 1994,
permitiendo la incorporacién de inno-
vaciones importantes, como son, la
presemtacion del presupuesto consoli-
dado por sectores institucionales; la
definicién de los objetivos y politicas
institucionales justificatorios de los re-
cursos asignados; y, mejoras en la
estructura de los gastos, en particular
jos de inversidn, a niveles de progra-
mas y Proyectos. Se prevé que para
el presupuesto de 1995, nuevos avan-
ces en la aplicacion de las disposicio-
nes del manual, permitirdn mejorar
sustanciaimente la calidad del ana-
lisis presupuestario, facilitando asi la
elaboracién y aprobacion del Proyecto
de presupuesto.

La siguiente tarea para subsanar
la situacién presupuestaria encontra-
da por el Proyecto R.AF., fue la elabo-
racion del Manual de Ejecucién,
Seguimiento y Evaluacion Presupues-
taria, que fue adoptado oficialmente
por el MIPPE en agosto de 1994, con
caracter de aplicacion obligatoria por
parte de todas las entidades publicas
panamefas. Las disposiciones de
este Manual tendran tendran efectos
sobre la ejecucion presupuestaria en
1995, vy deberan aumentar la eficien-
cia y coherencia en la gestion, a nivel
global del sector publico panamefio,
como a nivel de cada entidad puablica.

Paralelamente, el Proyecto R.A.F.
esta desarrollando un programa de
apoyo al fortalecimiento institucional
en matena de gestion presupuestaria,
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orientado a una mejor definicién de
funciones, competencias y atribucio-
nes de las instituciones rectoras y de
las dependencias responsables de la
gestién presupuestaria en cada enti-
dad publica. Dentro de este contexto,
en enero de 1993, ef MIPPE asignéd a
su Direccidn de Presupuesto Nacional
-DIPRENA— responsabilidad directa
sobre el presupuesto de inversiones,
con lo cual se ha logrado el manejo
integrado del Presupuesto General
del Estado.

Los retos futuros del Proyecto
R.AF. en el area presupuestaria inclu-
yen la consolidacion de ios avances
logrados, aplicando de manera inte-
grada a la vigencia fiscal 1995 no s6lo
las nuevas disposiciones de progra-
macién y formulacion presupuestaria,
sino también las de ejecucion, segui-
miento y evaluacién.

Otros retos importantes, sonlaac-
tualizacién de los clasificadores pre-
supuestarios de ingresos y de gastos,
la aplicacién de una nueva estructura
programatica y la coordinacion con el
Sistema Nacional de Inversiones P(-
blicas —SINIP—, para dar mas realismo
y dinamismo a la programacion y eje-
cucién, asi como apoyar la implemen-
tacién del plan informatico iniciado por
la DIPRENA cuya interconexion con los
demdas desarrollos informaticos del
Sistema Integrado de Administracién
Financiera es de critica importancia.

La adopcidn oficial de nueva legis-
lacion orgdnica en e} dred presupues-
taria, dependera mas del entorno
general de politicas gubernamenta-
les y legislativas en los préximos
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afios. Sinembargo, como objetivo im-
portante del Proyecto R.AF., se esta
dando un apoyo decidido a la elabora-
¢ién de normas presupuestarias, que
servirfan de marco legal y reglamenta-
rio de caracter permanente aplica-
ble a las diversas etapas del proceso
presupuestario.

La tesoreria como instrumento
de gestioén financiera

El Proyecto R.AF. visualiza al sub-
sistema de tesoreria come la valvula
reguladora del flujo de fondos en el
curso de la ejecucion presupuestaria,
en funcidn a las disponibilidades co-
rrientes de liquidez y al analisis y pro-
yeccién de ingresos y egresos del
gobierno central y del sector publico
en general. Dentro de este contexto,
el subsistema de tesorerfa no opera
independientemente, sino gue se ali-
menta con informaciones contables y
presupuestarias, para formular pro-
gramas de gestion de cobranzasy
pagos, de endeudamiento publico y
de inversion de fondos, en funcion
a proyecciones del flujo de caja
gubernamental.

La situacién encontrada por el
Proyecto R.A.F. en materia de tesore-
ria a mediados de 1992, confirmé en
primer lugar la inexistencia de una uni-
dad formal de tesoreria nacional en el
gobierno panamefio, asi como discre~
pancias serias entre las disposiciones
legales aplicables y la distribucién
efectiva de facultades y funciones en-
tre las entidades responsables de ac-
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tividades normalmente a cargo de una
tesorerfa nacional. Estas discrepan-
cias eran conducentes a abusos de
autoridad y duplicacién de funciones,
resultando en acciones arbitrarias, so-
bre todo enlo que respecta al estable-
cimiento de prioridades de pago.

La ausencia de programacién del
flujo de caja gubernamental, obligaba
aconcentrar la gestion financieraenla
fiscalizacion del gasto, descuidando ta
proyeccion y maximizacién de los in-
gresos y la administracién integral de
la tesoreria gubernamental. Por otra
parte, existia confusién administrativa
y técnica respecto a la interaccién de
los aspectos presupuestarios y finan-
cieros, prevaleciendo los primeros en
perjuicio de la determinaciaon del flujo
de caja real y de una administracién
eficiente del Tesoro Nacional.

La existencia de lagunas legales y
de politica gubernamentai respecto a
las condiciones financieras aplicables
a los fondos gubernamentales deposi-
tados en el Banco Nacional de Pana-
ma, determinaba que el sector pablico
no estuviese recibiendo rendimiento
directo alguno sobre dichos depdésitos,
cuyo monto ha ido creciendo, prome-
diando en la actualidad cerca de mil
millones de ddlares.

Durante al afio 1994, se ha proce-
dido a identificar, describir y diagramar
todos los procesos de la Direccion de
Contabilidad de la Contraloria General
de la Replblica, donde residen en la
practica las principales operaciones
que afectan los movimientos de fon-
dos, ya sea de ingresos o egresos, del
Tesoro Nacional.
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Como parte de este trabajo, se
formularon parametros bésicos para
el establecimiento formal de una fun-
cién de tesoreria nacional en la Con-
traloria General de la Repiblica, y se
recomendaron esquemas de organi-
zacion administrativa y operativa,
orientados a dar mayor eficiencia al
proceso de decisiones de tesoreria
mediante un mejor equitibrio entre
gperaciones y gestidn financiera.

Considerando que un entorno fa-
vorable de politicas gubernamentales
y legislativas debe preceder a los cam-
bics mormativos y de organizacién ins-
titucional, el Proyecto R.AF. se ha
concentrado principaimente en la for-
mulacién e implementacion gradual
en la Contraloria General de la Rept-
blica, de un modelo operativo de teso-
reria de caracter modular, que cubre
las areas principales de una tesoreria
nacicnal, mientras se da considera-
¢ién a la adopceién de un ordenamiento
organico o sea adoptan decisiones de
organizacion funcional.

Los principales médulos operati-
vos de tesoreria que se estén disefian-
do y desarrollando bajo el Proyecto
R.A.F., scn los siguientes:

e Mddulo de cajay bancos, que per-
mitira determinar de maneradiaria
ta disponibilidad reai de fondos en
las cuentas del Tesoro Nacional.
Este modulo se encuentra, en el
caso del Gobierno Central, en eta-
pa avanzada de desarrollo y su
inicio estd programado para se-
tiembre de 1994.
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e Moddulo de pagos, actualmente en
etapa de disefio, que permitira ad-
ministrar y calendarizar pagos y
cuentas por cobrar en base a in-
formaciones reales y proyectadas
sobre la disponibilidad real de
fondos.

e Modulo de flujo de caja, qgue com-
binara parametros de tesoreria
pre-establecidos; politicas co-
rrientes; e informaciones histéri-
cas y habituales sobre ingresos,
egresos, pagosy cobranzas, para
generar escenarios de flujo de
caja que sirvan de base para la
calendarizacién de un programa
de pagos y para determinar las
necesidades de financiamiento a
corto y mediano plazo.

e Mdduio de base de datos histdrica
sobre saldos, ingresos y egresos,
como apoyo estadistico para el
desarrollo de escenarios de pro-
yeccion del flujo de caja.

No obstante que le trabajo en te-
soreria se ha concentrade en el desa-
rrollo de sistemas operativos, desde
1993 se han realizado también anali-
sis orientados a la formulacién de re-
comendaciones respecto a la normati-
vidad legal y reglamentaria y marco de
organizacion institucional/administra-
tiva requeridos para ef establecimien-
to formal de un Subsistema de
Tesoreria. El andlisis de ia legislacién
panamefia vigente en materia de teso-
reria, se ha complementado con estu-
dios de normatividad comparativa en
paises centroamericanos, Colombia y
Argentina, entre otros.
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Estos estudios han incluido el ana-
lisis en 1993 del marco legal y opera-
tivo de los depdsitos gubernamentales
en el Banco Nacional de Panama,
como ung contribucién téenica at pro-
ceso de decisidn que en esta compleja
area debera eventualmente tomar &l
gobiermno panamerio, delineandose al-
ternativas de solucién de orden finan-
ciero, presupuestario y patrimonial.

La deuda piiblica,
uno de los principales retos
de gestion financiera para Panama

El Subsistema de Crédito Publico,
como parte de un Sistema Integrado
de Administracién Financiera
{S.I.A.F.), se visualiza como un meca-
nismo de gestion global, que incluye
tanto aspectos de control operativo,
como normas, politicas y estrategias
de financiamiento y de endeudamien-
tointerno y externo, dentro del mar-
co de la gestion del flujo de caja
gubernamental y de las finanzas publi-
cas en general.

En efecto, la importancia del ma-
nejo global de la deuda publica en el
cascde Panam4, esque en los Ultimos
anos, debido a pagos de morosidades
y a la reanudacidn parcial de su
servicio, la deuda pablica ha constitui-
do el principal elemento de gasto pu-
blico anual para el gobierno central,
superior incluso al gasto en sueldos
salarios. :

La situacion encontrada a media-
dos de 1992 por el Proyecto R.A.F. en
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materia de deuda puablica externa,
confirmé que apesar de los refinancia-
mientos negociados con acreedores
multilaterales y bilaterales en 1991-
1992, la casi total interrupcidn del ser-
vicio por mas de tres afios habia
resultado en una morosidad con
acreedores comerciales cercana a los
mil millones de ddlares, eliminando
practicamente la capacidad del Esta-
do de obtener nuevos financiamientos
en el mercado internacional.

En el ambito interno, la posicidn
deudora del Gobierno con el Banco
Nacional de Panamad y la Caja de Se-
guro Social, habfa también alcanzado
un nivel critico cercano a los dos mil
millones de délares. La interrupcion
del servicio de la deuda interna por
mas de tres afos habia también
cerrado las fuentes domésticas de
financiamiento.

La interrupcién del servicio de
deuda y el incremento de la morosi-
dad, habia también resuitado en un
importante deterioro de la calidad de
ia informacion, con discrepancias cre-
cientes entre las entidades gestoras
respecto a saldos deudores reales.
Los sistemas de administracion cen-
tral de la deuda publica, tanto en la
Contraloria como en el MIPPE reque-
rian actualizacion y mejoras técnicas
importantes. Finalmente, se confirmé
la ausencia de legislacién organica
gue regule el endeudamiento pablico,
asi como la inexistencia de un registro
nacional dnico de obligaciones de
deuda publica.

“Antes estas situaciones, la princi-
pal prioridad del Proyecto R.AF. para
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el desarrollo de] Subsistema de Deuda
Publica, fue mejorar la calidad de la
informacién, impulsando un proceso
continuo de verificacion, reconcilia-
cidn, actualizacién, y uniformizacion
entre la Contraloria y el MIPPE como
entidades rectoras, habiéndose logra-
do reducir fas diferencias cuantitati-
vas en [o0s registros de ambas institu-
ciones a menos del 1% de la cartera
total de deuda publica externa e iden-
tificado las causas de las diferencias
persistentes.

Dado que el manejo de una carte-
ra de deuda publica relativamente
compleja como la panameria, requiere
de un sistema de gestién computariza-
do, una de las primeras iniciativas del
Proyecto R.AF., fue impulsar el desa-
rrolio de un sisterma integrado para el
manejo de la deuda plbiica.

En 1993, la Direccion de Crédito
Pdblico del MIPPE adoptd como siste-
ma de gestion operativa el Sistema del
Banco Mundial para la Gestion de la
Deuda —WBDMS—, procediéndose a
un programa de conversion de cémpu-
to para migrar a dicho sistema las
bases de datos existentes.

Uno de los principales logros al-
canzados en esta materia ha sido la
incorporacion reciente al WBDMS de la
cartera morosa (aproximadamente
US$1.400 millones), de manera quela
gestion de la deuda publica externa
corriente y morosa se realiza ahora de
manera imegral, bajo un solo sistema
de computo. Adicionalmente a sus
labores de asesoria, el Proyecto R.AF.
‘ha dotado a la Direccién de Crédito
Pablico con nuevas herramientas de
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hardware y bases de datos relaciona-
les de lenguaje de cuarta generacion.
Mediante asesoria de computo espe-
clalizada se ha desarrollado a media-
dos de 1994 un sistema de extraccién
de reportes gerenciales a partir de sis-
tema WBDMS.

El Proyecto R.AF. tiene prevista la
migracién de estos nuevos sistemas a
la Contraloria General de la Repuabli-
¢a, para que ambas instituciones rec-
toras de la deuda publica panamefia,
cuenten con sistemas de registro y
operativos idénticos.

A nivel de entidades publicas deu-
doras, el tratamiento de la deuda se
orienta mas a aspectos contables y
presupuestarios y ocasionaimente de
financiamiento de proyectos. Uno de
los cbjetives principales que esté im-
pulsando el Proyecto R.A.F. es que las
cifras tanto de saldos como transac-
cionales en la contabilidad de cada
entidad, no difieran de las mantenidas
en los sistemas de gestién centrai de
la deuda publica en la Contraloria Ge-
neral de la Replblica y el MIPPE, y que
haya tamhbién plena coincidencia en
materia de programacién, formulacion
y ejecucion presupuestaria de las par-
tidas de deuda pablica.

Superados los principales proble-
mas operativos, el Proyecto RAF,
esti entrando en una nueva fase en
materia del desarrollo del Subsistema
de Deuda Piblica, debiendo concen-
trarse crecientemente en fa prepara-
¢cién de manuales de métodos y
procedimientos de gestion de la carte-
ra, que den mayor eficiencia al proce-
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sode formulacién de politicas definan-
ciamiento, contratacién, administra-
cién, servicio y proyeccion de la deuda
ptblica, y a la elaboracién de un pro-
yecto de normatividad general de
crédito publico y reglamentos corres-
pondientes, que podria tomar la forma
de una Ley Orgdnica, o constituir un
capitulo de un cuerpo mas general de
legislacién organica de las finanzas
publicas panamefas.

Dentro de este contexto, el Pro-
yecto R.A.F. impulsa también la crea-
cién de un Registro Nacional de
Deuda Publica, que registre, codifique
y perfeccione legalmente el caracter
de deuda publica de toda obligacion
interna o externa contraida en nombre
de la Repulblica de Panamd o cual-
guiera de sus entidades oficiales.

Los trabajos en materia de norma-
tividad legal se vienen avanzando des-
de 1992, cuando se completd el
analisis de las disposiciones vigentes,
y se iniciaron estudios comparativos
respecto a otros paises latinoamerica-
nos. Cabe notar, sin embargo, que la
complejidad de los proyectos de nor-
matividad legal en materia de deuda
publica y sus efectos sobre jurisdiccio-
nes y funciones interinstitucionales en
el sector ptiblico panamefio, y también
sobre las entidades deudoras y los
acreedores, requiere de la existencia
previa de un entorno gubernamental y
legislativo favorable a su introduccién
0 adopcion, el cual no se presentd en
el periodo 1992-1994 en gue dos pro-
yectos de legislacion organica en.ma-
teria de deuda publica (no elaborados
por el Proyecto R.A.F.), fueron debati-
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dos en la Asamblea Legisiativa pero
no llegaron a promulgarse como leyes
de la republica.

El Sistema de Auditoria Integral
como componente esencial
del Proyecto R.A.F.

El Proyecto R.A.F. visualiza ef Sis-
tema de Auditoria Integral —S.Al—,
como un componente independiente,
pero esencial de la administracion fi-
nanciera del Estado. Sin un sistema
extendido de auditoria, que sea profe-
sionat e independiente, no es posible
asegurar la integridad y confiabilidad
de las cifras y operaciones de la admi-
nistracién financiera gubernamental.
Tampoco se puede determinar, si se
han maximizado los beneficios gue se
deben derivar del uso de recursos pu-
blicos; si los ingresos han sido cobra-
dos y haningresado intactos al Tesoro
Nacional; y, si los activos estdn prote-
gidos adecuadamente.

Dentro de este contexto, las activi-
dades de auditoria no deben limitarse
adeterminar que los balances de com-
probacion, estados financieros e infor-
maciones relacionadas de las entida-
des publicas, hayan sido presentados
imparcialmente y en conformidad con
los principios contables en vigor y ge-
neralmente aceptados, sino también
que las acciones de gestion financiera
hayan sido ejecutadas en conformidad
con las jurisdicciones y responsabili-
dades aplicables. Igualmente, la audi-
torfa no debe limitarse a comprobar
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cifras y transacciones financieras,
sino que debe extenderse al anili-
sis de la eficiencia de gestién y su
orientacidn.

La evaluacion de la situacion en-
contrada en 1992 en materia de audi-
toria, confirmé la ausencia de un
organismo rector de auditcria a nivel
nacional;la ausencia de un plan nacio-
nal de auditoria; y, la falta de normas
y lineamientos de aplicacién obligato-
ria y uniforme para todo el sector pu-
blico panamefio. Debido a ello, los
procesos de auditoria no segufan cri-
terios y normas tecnicas que permitie-
ran aplicar estandares de calidad
orientados al mejoramiento de la ges-
tién financiera pdblica. Se observaba
también falta de independencia en &l
ejercicio det controt posterior, debido
a la concentracién de funciones de
gestion financiera, de control previo y
de auditoria nacional en una sola ins-
titucion —la Contraloria General de la
Republica— que se convertia asien la
practica en coadministrador de las
operaciones que debia auditar.

Por otra parte, lafalta de definicién
de las funciones y responsabilidades
especificas de la auditoriainterna, pro-
ducia una confusion en objetivos y
operaciones, y era conducente a du-
plicacién respecto al control previo
ejercido por la Contraloria General de
la Replblica. Finalmente, se observa-
ba en el cuerpo de auditores un bajo
nivel de formacién académica, refleja-
do en el hecho de que sélo el 21% de
los auditores tenia titulo de C.P.A.

Ante esta situacién, el Proyecto
R.A.F. orientd sus actividades de desa-
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rroflo del Sistema de Auditorfa Integral
a las dreas que requerian atencion de
manera mas urgente, a saber:

e Segregar las funciones de audito-

ria de las de gestion financiera,
para lo cual el Proyecto R.AF.
contribuyd a la creacion de la Di-
reccién de Auditoria General
—-D.A.G~, inevitablemente aun
dentro del marco de la Contraloria
General de la Republica, pero con
una estructura funcional y jerar-
quica independiente de la Direc-
cion de Control Fiscal, que ejerce
el control previo de la ejecucion
presupuestaria. Alanueva D.AG.
se le dio la funcion especifica de
realizar el control posterior de la
gestién financiera estatal.
El Proyecto R.AF. ha desarrollado
en la D.A.G. un intensivo programa
de fortalecimiento institucional,
impulsando la creacién de los De-
partamentos de Auditorias Direc-
tas; de Auditorias Especiales; de
Coordinacién de Auditorias Exter-
nas; de Coordinacién de Audito-
rias Internas; y, de Coordinacién
de Oficinas Regionales en el inte-
rior del pais.

e Desarrollar un cuerpo de normas
de auditoria de aplicacién obliga-
toria y uniforme en todo el seg-
tor publico panamefio, habiendo el
gobierno panameno adoptado ofi-
cialmente nueve normas que re-
gulan las actividades de auditoria
interna.

Igualmente, con el impulso del
Proyecto R.A.F. se ha aprobado un
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cuemo de diez normas que regu-
lan las actividades de auditoria ex-
terna, asi como un Reglamento
para la Seleccion y Contratacion
de Firmas Privadas de Auditoria,
arientado a uniformar el enfoque
de auditoria gubernamental de es-
tas firmas, en conformidad con po-
liticas contables y presupuestarias
del sector publico panamefio y
los requerimientos de institucio-
nes internacionales.

Esta actividad normativa se com-
plementa, de manera actualizada,
con la formulacién de métodos y
procedimientos, cuyo propdsito es
dar eficiencia operativa a los diver-
s0s componentes del Sistema de
Auditoria Integral.

Reconociendo la necesidad de ac-
tividades especializadas de audi-
toria, el Proyecto RAF. esta
también contribuyendo dentro de

-JaD.A.G. al desarrollo de capacida-
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des en materia de auditoria de es-
tados financieros de las entidades
publicas, auditoria operacional
orientada a medir la eficiencia y
economia en la gestion y uso de
recursos del Estado, auditoria
ecoldgica cuya importancia para
Panamé es creciente, y auditoria
informatica, exigida por las altas
inversiones del sector publico pa-
namefio en este campo. Se tiene
previsto, extender estas activida-
des a areas adicionales, incluyen-
do, entre otras, la auditoria de
desemperio, la auditoria de obras
publicas, y la auditoria integral.

e Impulsar el fortalecimiento institu-
cional y operativo de la auditoria
interna en las instituciones publi-
cas - prestando asesorfa técnica
en la formulacion e implementa-
¢ion de planes anuales de audito-
rfa, y enla revisién de los informes
de auditorfa interna emitidos por
las instituciones. Dentro de este
contexto, se absuelven también
consultas de los auditores internos
respecto ala aplicacion de las nor-
mas y los métodos y procedimien-
tos correspondientes.

La ética en el ejercicio

de la funcién piblica, elemento
imprescindible del Sistema
Integrado de Administracion
Financiera y del Sistema

de Auditoria Integral

Si bien el Proyecto R.AF. esta
principalmente dirigido a la resolucion
de los problemas de administracion
financiera enfrentados por &l gohierno
panamefio, su filosofia y principios di-
rectivos se enmarcan también dentro
de la actual corriente regional latinoa-
mericana de reducir el fraude vy la co-
rrupcion en la gestién gubemamental.

A iniciativa del Proyecto RAF., el
gobiernc panamefic promulgé me-
diante Decreto Ejecutivo No. 13 del 24
de enerode 1993, los Principios Eticos
de los Servidores Pablicos de la Repu-
blica de Panama, que se reproducen
en el Anexo 2 y que han tenico una
amplia difusién nacional.
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El Proyecto RAF. impulsa —de
una manera tan decisiva como su ac-
cién en las areas técnicas de adminis-
tracion financiera— la formulacion y
aplicacién de principios de ética en el
ejercicio de la funcion publica, con es-
pecial énfasis en |a reduccidn del frau-
de vy la corrupcion.

Los problemas derivados del frau-
de y la corrupcidn pueden destruir los
cimientos morales, éticos, institucio-
nales, legales y econémicos de cual-
quier sociedad, y en particular del
sistema democratico.

Uno de los mayores peligros en-
frentados por una democracia, es gue
la ciudadania cuestione no s6lo la efi-
ciencia de sus gobernantes y de los
funcionarios publicos, sino principal-
mente su integridad y honestidad.

Desarrollo de recursos humanos,
la capacitacién como elemento
muitiplicador en el Proyecto R.AF.

La capacitacion de funcionarios
puablicos parala programacion y el ma-
nejo de los recursos y del patrimonio
del Estado, y para la impiementacion
de las reformas a la administracién
financiera es, sin duda, uno de los
principales componentes del Proyecto
R.A.F.

Las actividades de capacitacion y
divulgacion, tanto especificas como
masivas, han sido consideradas como
primordiales para la consecusién de
los objetivos de reforma administrativa
y funcional del Proyecto R.A.F., asi
como para promover larenovacién éti-
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ca en el gjercicio de ta funcién publica.
Los principales elementos del Progra-
ma de Capacitacion del Proyecto
R.AF., son los siguientes:

Cursos de capacitacion
¥ publicaciones técnicas

Complementariamente a sus acti-
vidades de asesorfa técnica, se ha
dado a cada miembro del Proyecto
R.AF. la responsabilidad de desarro-
llar médulos de capacitacién en sus
respectivas especialidades.

Para apoyar esta labor de capaci-
tacién, se han incorporado tambien
grupos de funcicnarios panamefios de
contraparte, que participan activa-
mente en la preparacién y programa-
cion de los cursos y como docentes.

Mas que basarse en textos teori-
cos, las actividades de capacitacion
se construyen alrededor de las reco-
mendaciones y documentos técnicos
producidos por el Proyecto R.AF. en el
curso de sus adlividades de asesoria,
y constituye un proceso dinamico,
constantemente actualizado segun se
avanza en la reforma a la administra-
cion financiera.

La adopcién de cada nueva norma
de auditoria, de cada manual técnico
y de métodos vy procedimientos en las
areas de contabilidad gubernamental,
presupuesto y deuda publica, ha sido
acompariada de médulos de capacita-
cion extensivamente impartidos, tanto
en e} area metropolitana como el inte-
rior del pais. El propdsito principal es
instruir a funcionarios publicos de to-

339



dos los sectores e institucines en las
nuevas disposiciones administrati-
vas y funcionales para la gestion
financiera.

Para las areas técnicas de interes
menos masivo, como son la deuda
publica y la tesoreria, se desarrollan
médulos de familiarizacion sobre ios
efectos del endeudamiento interno y
externo en la situacién corriente y so-
bre los problemas y perspectivas de
las finanzas publicas panamefias.

‘También se ha desarrollado bajo
el Proyecto R.AF., conigual intensidad
que para las areas técnicas, un pro-
grama de capacitacién y divutgacion
en materia de principios éticos y nor-
mas de conducta de los funcionarios
" publicos.

En e Cuadro 1 se resumen las
actividades de c¢apacitacion del Pro-
yecto R.A.F. a junio 30, 1994.

Como parte de los médulos de
capacitacién se ha desarrollado un ex-
tenso material didactico, incluyendo
manuales de curso, documentos téc-
nicos, casos, graficos, etc., frecuente-
mente con amplioc uso de medios
audio-visuales. Enel Anexo 1 de este
documento se encuentra la lista de los
38 documentos técnicos producidos
bajo el Proyecto R.A.F. y que han sido
publicados con propositos de capaci-
tacién y divulgacion.

Actualizacién de los planes
de estudio de las universidades
panamefias

Habiendo identificado algunos
vacios en la formacidn académica de
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CUADRO 1

ACTIVIiDADES DE CAPACITACION
DEL PROYECTO R.A.F.
A JUNIO 30, 1994

Cursos dictados

- Auditoria 114
- Contabilidad 32
- Presupuesto 13
- Deuda Publica 1
- Etica para funcionarios plblicos 44

TOTAL CURSOS _214

Funcionarios publicos participantes

- Auditoria 3.770
- Contabilidad 1.244
- Presupuesto 427
- Deuda Pablica _ 449
- Etica pasra funcionarios publicos 1.652
TOTAL PARTICIPANTES 7.542

Horas/alumno impartidas
- Auditoria 52.907
- Contabilidad 19.420
- Presupuesto 11.020
- Deuda Pdblica 7.736
- Etica para funcionarios plblicos 22.132
113.215

TOTAL HORAS/ALUMNO

grupos de funcionarios con respon-
sabilidades de administracién finan-
ciera, el Proyecto R.AF. se acer a
fas principales universidades del
pals a mediados de 1993, proponien-
do un programa conjunto dirigido a
la actualizacién de los planes de
estudio’ en materia de administracién
de finanzas publicas y de auditoria
gubernamental.
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Las actividades conjuntas inicia-
les, cuyas caracteristicas y objetivos
no tienen precedente en el pais, se

orientaron a la actualizacién del perso-

nal docente de las universidades. Ala
fecha, se han desarrollado 4 semina-
rios, con la participacién de 134 profe-
sores universitarios, familiarizandolos
con las reformas especificas a la ad-
ministracion financiera acoptadas por
el gobierno panamefio.

El seguimiento que se ha dado a
estos seminarios, sefiala que la docu-
mentacion técnica, manuales, nuevas
normas oficiales, material didactico,
etc., distribuidos durante los mismos,
estan siendo utilizados por ios profe-
sores en la actualizacion de sus res-
pectivos planes de estudio.

El inlerés despertado por el Pro-
yecto RAF. en el sector académico
universitario es muy alentador y esta
impulsande un programa continuo de
actividades. En la actualidad se esta
organizando para personal docente,
un programa de seminarios cuya apro-
bacién formal por las autoridades uni-
versitarias dard a los profesores
participantes créditos académicos ofi-
ciales, que son de importancia a efec-
tos de su desarrolio profesional.

E! efecto multiplicador de este pro-
grama esimportante, encuanto quela
actualizacién del personal docente re-
dundara principalmente en beneficio
de los estudiantes, quienes podran ini-
ciar su vida profesional con un conoci-
miento mas real de la administracion
de las finanzas piblicas panamefias.
Sin duda, éste es también un desarro-
llo muy positivo para el gobierno pa-
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namefio en lo que respecta a la prepa-
racion académica de futuros funciona-
rios publicos.

Donaciones bibliogréficas

Complementando sus actividades
de capacitacién, el Proyecto R.AF. ha
impulsado un programa de donacio-
nes bibliograficas, tanto por parte de
la USAID, como por parte del USIS de
la Embajada de los Estados Unidos en
Panama. Latemética de estas dona-
ciones bibliografica guarda relacién di-
recta con la administracion de las
finanzas plblicas, incluyendo, entre
otros, titulos de contabilidad, presu-
puesto, finanzas, auditoria, economia,
estadistica, matematicas, informatica,
ética y relaciones pdblicas.

Entre 1991 y el 30 de junio de
1994, se han realizado 5 donaciones,
comprendiendo 507 titulos, muchos
de los cuales en muitiples ejemplares,
enriqueciendo asi las bibliotecas insti-
tucionales del gobierno, que por o
general son también de uso puablico.
La Contraloria General de la Republi-
¢a ha publicado listados bibliograficos
que estan a disposicion del pablico
en general y que son difundidos en
el curso de actividades de capacita-
cién del Proyecto R.AFF. Este progra-
ma de donaciones bibliogréficas se
complementa con un programa de
venta de libros técnicos al costo, tanto
para funcionarios como en medios
universitarios.
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El Proyecto R.AF. ha dado tam-
bién un fuerte apoyo a la Biblicteca de
la Contraloria General de la Republica
y propulsé la iniciativa de su apertura
al publico. Esta biblioteca es la princi-
pal biblioteca del pais especializada
en asuntos financieros, y es utilizada
ampliamente por personal de la insti-
tucion, asi como por profesionales y
estudiantes en general.

Naturaimente, siendo el principal
proposito del Proyecto R.AF. brindar
asesoria técnica al gobierno paname-
fio, uno de los aspectos mas importan-
tes de la capacitacion impartida es
aquella que tiene lugar en fos puestos
de trabajo de los funcionarios publicos
que la reciben. Este tipo de capacita-
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cién de caracter cotidiano es mucho
méas andnima y menos divulgada, pero
no menos importante y efectiva, que la
impartida a través de los programas
formales de entrenamiento. La capa-
citacién en el puesto de trabajo esta
generalmente dirigida a la solucion de
problemas corrientes, a la explicacién
de técnicas, al analisis y proyeccion, y
al apoyo en la preparacién de docu-
mentos técnicos y legales. -

Como parte de su intensivo pro-
grama de capacitacién, los asesores
del Proyecto R.A.F. hacen con frecuen-
cia presentaciones técnicas en even-
tos organizados por asociaciones
profesionales y empresariales pana-
mefias e internacionales A

enero-diciembre/1995



10.

11.

12.

13.

14.

ANEXO 1

PROYECTO DE REFORMA A LA ADMINISTRACION FINANCIERA
DOCUMENTOS TECNICOS PUBLICADOS
POR LA CONTRALORIA GENERAL

Presupuesto: Instrumento de Gerencia Pdblica. Dr. Hugo Pérez C., julio,
1990.

Tesoreria y Deuda Publica: Instrumentos de Gestién Financiera. Econ.
Jorge H. Pérez, julio, 1990.

Contabilidad Gubernamental. Lic. Camilo Pacheco, julio, 1990.

Controles para los Sistemas de Informacién. Lic. José Luis Castellanos,
jutio, 1990.

La Contratacion de Obras Publicas y el Control. Ing. Jaime Sanchez, julio,
1990.

Gestion Financiera Publica y Auditoria Integral: Un Binomio de "Responsa-
bilidad". C.P. Jorge Barajas, julio, 1990.

Control y Auditoria, Instrumentos de Honestidad y Eficiencia. Dr. Rene
Fonseca B., julio, 1990.

El Nuevo Enfoque de la Auditoria interna en e! Sector Pdblico, Dr. Rene
Fonseca B., setiembre, 1992,

El Combate a la Corrupcién a través de la Auditoria Interna, Dr. René
Fonseca B., octubre, 1991.

Diseito del Subsistema o Area de Presupuesto Publico, Dr. Hugo Pérez C.,
noviembre, 1992,

Procedimientos de Auditoria para Detectar y Divulgar Actos Fraudulentos,
Dr. René Fonseca B., 1993.

Norma de Auditoria No. 1, Preceptos Generales. Setiembre 1993, Dr. René
Fonseca B.

Norma de Auditoria No. 2, El Plan Anual de Auditoria. Julio 1992, Dr. René
Fonseca B.

Norma de Auditoria No. 3, El Informe de Auditoria Intema. Febrero 1993, Dr.
René Fonseca B.
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15. Norma de Auditoria No. 4, Los Papeles de Trabajo. Abril 1993, Dr. René
Fonseca B.

16. Norma de Auditoria No. 5, Evaluacion del Cantrol Interno. Agosto 1993, Dr.
René Fonseca B.

17. Manual de Programacion y Formulacion Presupuestaria, Dr. Hugo Pérez C.,
mayo 1993.

18. Manual del Curso de Introduccidn a la Deuda Publica Interna y Externa de
Panam4, Lic. Rodolfo J. Salcedo, julio 1993.

19. Manual General de Contabilidad Gubernamental, Lic. Camilo Pacheco, junio
- 1993,

20. Reglamento para la Preparacion de Informacién Financiera de las Entidades
del Gobierno Central, instituciones Publicas Descentralizadas (no empresa-
riales), Corporaciones y Proyectos de Desarrolio y Municipios. Diciembre
1992, Lic. Camilo Pacheco.

21. Regiamento parala Preparacidn de Informacion Financiera en las Empresas
Pdblicas no Financieras. Diciembre 1992, Lic. Camilo Pacheco.

22. Curso Superior de Presupuesto Publico. Febrero 1993, Dr.Hugo Pérez C.
23. Fundamentos de Etica, Junio 1991. Oficina de Etica.
24. Etica y Supervisién. Octubre 1991, Lic. Elsie Madrid.

25. Elementos de Etica, Conferencias del Dr. Roberto Arosemena Jaen, agosto
1991.

26. Etica en el Servicio Publico. Oficina de Etica.
27. Cultura y Personalidad. Oficina de Etica.

28. Norma de Auditorfa interna No. 8, La Supervision en la Auditorfa, setiembre
1993, Dr. René Fonseca B.

29. Norma de Auditoria Interna No. 7, Programas de Auditoria, noviembre 1993,
Dr. René Fonseca B. -

30. Norma de Auditoria Interna No. 8, Investigacién de Irregularidades, agosto
1994, Dr. René Fonseca B.

31. Normas de Auditoria Externa Gubernamental para la Replblica de Panamg
(cuerpo organico de 10 Normas), abril 1994, Dr. René Fonseca B.
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32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

Normas de Auditoria Interna Gubernamental para la Republica de Panama
{cuerpo organico de 9 Normas), marzo de 1994, Dr. René Fonseca B.

Manual de Auditoria para la Direccidn de Auditoria General, agosto de 1994,
Dr. René Fonseca B.

Presupuesto General del Estado 1994 Mejoramiento dé la Gestion Presu-
puestaria en Panamd, enero 1994, Dr. Hugo Pérez C.

Capacitacién y Difusién en el Area de Presupuesto Publico 1993-1294, julio
1994, Dr. Hugo Pérez C.

Nota Técnica No. 1, Proyecto de Presupuesto General del Estado 1895:
Participacion en Uilidades de Empresas Estatales, Transferencias Corrien-
tes y Transferencias de Capital, julio 1994, Dr. Hugo Pérez G. -

Nota Técnica No. 2, Estructura del Proyecto de Presupuesto General del
Estado para la Vigencia Fiscal 1995, julio 1994, Dr. Hugo Pérez C.

Nota Técnica No. 3, Proyecto de Presupuesto Generai del Estado 1995:
Definicion de Objetivos, Metas y Politicas Institucionales, agosto 1994,
Dr. Hugo Pérez C.

Manual de Ejecucién, Seguimiento y Evaluacion Presupuestaria, agosto
1994, Dr. Hugo Pérez C.

Norma de Auditoria No. 9, Planificacion de la Auditoria, agosto 1894, Dr.
René Fonseca B.

Sistema Integrado de Informacién Financiera - Sistema de Contabilidad -
Especificaciones Técnicas y Condiciones Especiales gue seran Incluidas en
el Pliego de Cargos para la Adquisicién del Sistema, mayo 1994, Ing. Jairo
Gémez.

Mariual del Sistema de Informes Periddicos de Deuda, agosto 1994, Ing.
Jairo Gémez, bajo 1a supervisidn y orientacién técnica del Lic. Rodolfo J.
Salcedo.
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ANEXO 2

PRINCIPIOS ETICOS DE LOS SERVIDORES PUBLICOS

Declaro mi conviccién de conducirme en fodo tiempo conforme a los mas
elevados principios de honestidad moral, intelectual y material en el gjercicio de
mi responsabifidad publica, de acuerdo con los siguientes:

POSTULADOS BASICOS:

I LEALTAD

Afirmo que todos mis actos se guian e inspiran por €l amor a ia Patria, sus
simbolos e instituciones; por el respeto ala Constitucidn y a las leyes que de ella
emanan; y por la mas firme creencia en la dignidad de la persona humana.

I.  VOCACION DE SERVICIO

Entiendo y acepto que trabajar para el Estade como Servidor Publico,
constituye al mismo tiempo el privilegio y el compromiso de servir a fa sociedad,
porque |os ciudadanos contribuyen a pagar mi salario.

ll.  PROBIDAD

Declaro que todos los recursos y fondos, documentos, bienes y cualquier
otro material confiado a mi manejo o custodia, debo tratarlos con absoluta
probidad para conseguir el beneficio colectivo.

IV. HONRADEZ

Declaro asimismo que he de actuar sin privilegiar ni discriminar a nadie a
través de la dispensa de favores o servicios especiales en el desempefio de mi
cargo, ni recibir beneficios ni remuneraciones adicionales a los que legalmente
tenga derecho por el cumplimiento de mis deberes.

V. RESPONSABILIDAD

Acepto estar preparado para responder de todos mis actos de ma-
nera que el publico en general, y la gente con que trato en particular, aumenten
permanentemente su confianza en mi, en el Estado y en nuestra capacidad de
Servicio.
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Vi. COMPETENCIA

Reconozco mi deber de ser competente, es decir, tener y demostrar los
conocimientos y actitudes requeridos para el ejercicio eficiente de las funciones
gue desempeifio, y actualizarlos permanentemente para aplicarlos al maximo de
mi inteligencia y de mij esfuerzo.

VIl. EFECTIVIDAD Y EFICIENCIA

Cornprometo la aplicacidn de mis conocimientos y experiencias de la mejor
manera posible, para lograr que los fines y propdsitos del Estado se cumplan
con dptima calidad y en forma oportuna.

VIil. VALOR CIVIL

Reconozco mi compromiso de ser solidario con mis comparieros y conciu-
dadanos; pero admito mi deber de denunciar y no hacerme complice de todo
aquel que contravenga los principios éticos y morales contenidos en este
instrumento.

IX. TRANSPARENCIA

Acepto demostrar en todo tiempo y con claridad suficiente, que mis
acciones como servidor pablico se realizan con estricto y permanente apego a
las normas y principios juridicos y sociales.
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