C-No.345

Panamd, 4 de diciembre de 1997.

Magstro

Ivén D. Sauri

Alcalde del Distrito de Capira
Capira ~ Provincia de Panama

Estimado Sefior Alcalde:

SeannuestrasmimerapalabraSparasaludaﬂoyalavez, damos respuesta a su
intetesante Nota No.415-97 de 14 de noviembre de 1997, enviada mediante fux, referente
al “papel de los auditores de la Contraloria General de la Reptiblica en los Municipios.”

Las funciones de Jos Auditores de la Contralorfa General de la Repfiblica en los
Municipios, o llamados Auditores Municipales, podemos encontrarlas en la Ley No.106
de 8 de octubre de 1073 “sobre Régimen Municipal (G-O. No.17,458 de 10 de octubre de
1973) modificada por la Ley 52 de 12 de diciembre de 1984, en su capftulo IV “el
Servicio de Auditorfa” que dispone lo siguiente:

ARTICULO 58.- “Corresponde 2 la Contralorfa General
de la Repiblica, en conformidad con las normas
constitucionales pertinentes, la fiscalizacién y control de los
actos de mangjo sobre fondos y patrimonios municipales
para lo cual creard las adiciones respectivas, designard al
Auditor Municipal, al personal subalterno, ¥ les asignard las
remuneraciones correspondientes segin las necesidades.
Los Auditores Municipales, fendrén con respecto 2 la
fiscalizacion y control de los actos de manejos sobre fondos
y petrimonios municipales; las mismas funciones,
siribuciones ¥ deberes que la Constitucién y_las Leyes
sefialan al Contralor General de 12 Repiiblica con respecto 2
los fondos y bienes de la Nagcién...” (Subrayado nuestro)
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El articulo anterior determina que le corresponde a la Contralorfa General de la
Repiblica la fiscalizacidn y control de los fondos y del patrimonio municipal por medio
del Auditor Municipal, y que sus funciones son las mismas que tiene el Confralor General
de la Republica, segin el ordenamiento juridico vigente. Al respecio podemos citar
algunas funciones previstas en la Constitucién Polftica, como por jemplo:

ARTICULOQ 276.- “Son funciones...

1.- Llevar... '

2.- Fiscalizar, regular y controlar todos los actos de manejo

de fondos y ofros bienes piblicos, a fin de que se
realicen con correccién y seglin lo establecido en la
Ley.
La Contralorfa determinard los casos en que gjercerd
tanto el control previo como el posterior sobre los actos
de manejos, al igual que aquéllos en que s6lo ¢jercerd
este Ultimo,

3.- Examinar...

5.~ Recabar de los funcionarios piblicos correspondientes
informes sobre la gestion fiscal de las dependencias
plblicas, nacional, provinciales, municipales
auténomas o semiautdbnomas y de las empresas
estatales.

6.~ Establecer...” (Subrayado nuestro)

Una norma muy parecida a la anterior la - podemos encontrar en ¢l articulo 11 de
la Ley Orgénica de la Contralorfa General de la Reptblica, Ley No.32 de 8 de
noviembre de 1984 (G.0. No.20.188 de 20 de noviembre de 1984), no obstante agrega,
entre Jas funciones:

ARTICULO 11.- “Para ¢l cumplimiento de su misién,

la Contraloria General cjercerd las siguientes atribuciones:

1.~ Llevar....

9.~ Establecerd los métodos y sistemas de contabilidad de
las dependencias publicas nacionales, municipales,
auténomas o semi-auténomas, de las empresas estatales
y Juntas Comunales...” {Subrayado nuestto)

M4s adelante, dentro de las funciones especiales, la misma Ley Qrgénica de la
Contraloria, preceptia lo siguiente: '
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ARTICULO 35~ “La Contralorfa  establecerd ¥
mantendré un control efectivo sobre los fondos, las especies
venales y todos los demas bienes, muebles ¢ inmuebles, que
integran los patrimonios de las entidades estatales o que
han sido confiados a éstos bajo custodia, cuidado o control
de servidores publicos . .

Los departamentos u oficinas encargadas de llevar la
contabilidad en los distintos Ministerios, entidades
auténomas,  scmiauténomas, municipales,  Juntas
Comunales, empresas estatales, empresas mixias ¥ en
general todas las ompresas en cuyos capitales tenga
participacion una entidad estatal, mantendrén inventarios ¥
registros adecuados ¥ oportunos sobre todos los bienes que
ingresen o salgan del patrimonio de dichas dependencias
estatales.” (Subrayado nuestro)

De todo este conjunto de normas colegimos que la Coniralorfa General de la
Repiiblica, en este caso representada por el Auditor Municipal, tiene fuerte ingerencia en
los Municipios, pese a que la misma Constitucién Politica preve su autonomia:

ARTICULO 229.- “El municipio es la organizacion
politica auténoma de la comunidad cstzblecida cn un
Distrito...”

Sin embargo, la autonomia municipal en Papamé no es plena si la comparamos '
con las organizaciones politicas de otros pafses como los Estados Federales, por ello,
reservan en esas legislaciones ol término autonomia para estos organismos, ¥ para los
Municipios el concepto de autarquia dada su limitacion financiera.

Segin la doctring, autonomia se refiere a la facultad que tiene un ente de darse su
propia ley (ley formal), sus propias instituciones ¥ de gobernarse por ellas, pero todo esto
en base & la normativa dictada pot ol ente soberano, el cual o gjeree un control constante
y regular sobre. aquella. (CH. CABANELLAS, Guillermo. Diccionario Jutidico
Elemental, 7° reimpr., Edit. Heliasta S.R.L., Buenos Aires, Argentina: 1984, pag. 30.)

Para MARIENHOFY autarquia es “toda persona juridica péblica estatal que, con
aptitud legal para administrarse a si misma, cumple fines piblicos especificos.” Un ente 0
institucién autdrquica puede dictarse normas ¥ reglamentos, més no«leyes en sentido
formal. (MARIENHOFY, Miguel S., Tratado de Derecho Administrativo “Teoria
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General®, 1. L., 3ra. edic., Abeledo-Perrot, Buenos Aires, Argentina: 1982, pag. 384)

Incluso se llega a distinguir entre autonomfa y autarcia, as{ el maestro argentino
CASSAGNE considera que autarcia ¢s un concepto econémico y se define como la
facultad de autosuficiencia econdmica-financiera...” (CASSAGNE, Juan C., Derecho
Administrativo, 1. L., 4ta. edic., Abeledo-Perrot, Buenos Aires, Argentina: 1993, pag. 330)

Los entes auténomos dictan sus leyes formales para si mismo, en cambio los
autarquicos dicta leyes materiales (reglamentos, resoluciones, etc.); Los entes auténomos
no son controlados constante y regularmente, mientras los autdrquicos siempre estén
sometidos a un tipo de control por parte de la administracidén central; “... la autonomia es
comprensiva, por definicién, de la autarquia como el género y la especie”
(MARIENHOFF, Miguel, Ob. Cit., pdg. 388)

Los paises que tienen un régimen unitatio de gobierno (la gran mayorfa como:
Chile, Colombia, Costa Rica, Panam4, Uruguay, enire otros) no distinguen entre
autonomia y autarquia, debido a que no cuentan con un Estado miembro (Estado Federal,
Provincia Federal) del Estado Nacional que revista un mayor grado de autosuficiencia al
punto de dictarse sus propias leyes formales (de acuerdo a los preceptos establecidos por
el Estado Nacional), y porque no han tenido la influencia de la doctrina italiana.

Se puede afirmar que la diferencia entre la autonomia y la autarquia es de grado, o
sea, de la mayor o menor autosuficiencia que el Estado Soberano le brinde al ente a través
de su Constitucién Nacional, ya que la primera ademds de administrarse se da sus propias
leyes, y la segunda sélo se administra por delegacion legal.

Los Municipios ¢n Panam4 sustentan su autonomia constitucionalmente al poder:
recaudar sus propios ingresos, fijar impuestos, exonerar contribuciones, preparar y
aprobar su propio presupuesto (s6lo supletoriamente s¢ le puede aplicar la Ley del
Presupuesto Nacional, art. 148, Ley N°65 de 24 de diciembre de 1996), prestan servicios
de utilidad piblica (recoleccién de basura, efc.).

En cambio, los Municipios panamefios ven coartada su libertad al: contratar
empréstitos pero con la autorizacién previa del Organo Ejecutivo; dictar impuestos que
no tengan incidencia fuera del Distrito, 2 menos que la Loy lo establezcea; enajenar bienes
municipales, excepto los bienes para uso o servicio piblico; destinar el 20% de las rentas
municipales a la educacién oficial de 1° ensefianza, y ¢l 5% a la educacién fisica de 1° ¥
2° ensefianza (art. 208, Ley N°47 de 1946 de Educacién, reformado); cumplir con el
ordenamiento juridico nacional, entre otras limitaciones.

En consecuencia, el papel del Auditor Municipal es muy importante dentro de los
Municipios, més aun en aquellos Distritos que reciben subvengiones del Gobierno
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Nacional de acuerdo a lo dispuesto por la Ley No.106 de 8 de octubre de 1973, “sobre
régimen municipal” (G.0. No.17.458 de 24 de octubre de 1973) modificada:

ARTICULO 132.- “El Estado ayudard, segln lo permita
¢l Tesoro Nacional, a los Municipios que no puedan atender
con sus propios recursos, los gastos de sostenimiento de su
administracién...”

La Contraloria General de la Repiiblica es una institucién que en base a la
Constitucién Politica y su Ley Orgénica, establece una serie de disposiciones legales
mediante Decretos, Circulares, Instrucciones, disposiciones que tienden a uniformar los
procedimientos y requisitos exigidos en materia de control y fiscalizacién, normativa de
obligatorio cumplimiento por ¢l resto de las entidades piiblicas.

En su Nota, también nos describe varios casos concretos donde discrepa con la
actuacién del Auditor Municipal, sobre todo con los constantes requisitos que exige para
hacer efectivo cada trémite.

Respecto a la confeccién de un cheque, que retiene, no firma, exige copia de tal o
cual documento, debemos manifestarle que si bien los requisitos exigidos por la
normativa de la Contralorfa General de la Reptiblica es de obligatorio cumplimiento por
los municipios, igualmente no menos cierto es que éste s6lo puede exigir de manera
uniforme aquellos requisitos que prevea expresamente la Ley, Decretos, Reglamento, y
Circulares de dicha institucién, de acuerdo a la Ley N°33 de 8 de noviembre de 1984 “por
Ia cual se toman medidas administrativas y se dictan otras disposiciones™ (G.0O. N°
20.187 de 19 de noviembre de 1984):

ARTICULO 8.-  “Sc¢ prohibe establecer requisitos o
trémites que no se encuentren previstos en las disposiciones
le y en los reglamentos a que se refiere el articulo 7 de esta

Ley.”

ARTICULO 7.~ “Los Ministros y Directores de
Entidades Autépomas deberdn reglamentar la tramitacion
interna a las peticiones, reclamaciones, consultas o quejas
que los corresponda resolver...”
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ARTICULO 1.- “Las actuaciones administrativas en
los ministerios y entidades descentralizadas se llevaran a
cabo con arreglo a normas de economia, celeridad y
eficacia...”

ARTICULO 2.- “os documentos y ecxpedientes
administrativos se tramitarén de manera uniforme para que
cada serie o tipo de los mismos responda a iguales
caracteristicas y formatos.” (Subrayado nuestro)

Esto quiere decir que los Alcaldes pueden solicitar a la Contralorfa General de la
Republica que le indique ¢l basamento legal de un procedimiento determinado, de sus
requisitos, al igual que cualquier otra institucién pablica.

Por otro lado, en el caso de las tres (3) cotizaciones de las casas comerciales
exigidas por ¢l Auditor Municipal para adquirir un bien, este requisito esté sustentado
legalmente en ¢l Manual de Procedimientos Administrativos y Fiscales para los Contratos
o Compras Menores, y el Manual de Manejo de Caja Menuda de la Contralorfa General
de la Repiiblica. Debido a que en su consulta no especifica la cuantfa del bien adquirido,
primero transcribimos parte de la consulta que nos hizo el Presidente de la Junta Comunal
del Corregimiento Mateo Iturralde, relativa al requisito de las cotizaciones:

«  El Manual de Procedimientos Administrativos y
Fiscales para los Contratos o Compras Menores, refiere al
Manual de Caja Menuda al indicar en sus Normas
Generales en el punto 1, de los Aspectos Legales de los
Contratos o Compras Menores literal f), que para los
desembolsos inferiores ¢ iguales a B/100.00 se podrd
exigir una sola cotizacion.

El Manual de Caja Memuda, establece que para los
desembolsos de cien balboas (B/.100.00) o menos,
solamente debe mediar una referencia del valor del bien o
servicio ofertado... Por tanto, no s necesario las tres (3)

* cotizaciones... :

La Unidad de Compras podrd solicitar mediante fax o
cualquier otro medio expedito, las cotizaciones a los
proveedores debidamente firmadas, o por cualquier otro
medio tecnolégico confiable que garantice ¢l gjercicio de
una auditorfa posterior...” (Consulta N° C-248 de 12 de
septiembre de 1997)
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En cambio, el Manual de Procedimientos Administrativos y Fiscales para los
Contratos o Compras Menores, aprobado mediante Resolucién N° 812 de 9 de septiembre
de 1996, establece en cuanto a cotizaciones de bienes con un valor superior a Jos cien
balboas (B/.100.00), exige como minimo tres (3):

ARTICULO 2.- “Requisitos para los Contratos o
compras Menores.

a. Disponibilidad presupuestaria y financiera.

b. Solicitud de cotizaciones (ro menos de tres).

c. Fianza de cumplimiento (Para contrataciones de
obras que sean iguales o que exceden la suma de cinco mil
balboas, (B/.5,000.00) y en los casos de bienes muebles
consumibles que no tengan reglamentacién especial.”

Por tiltimo, sobre el requisito de la garantia en espafiol, consideramos que Usted
no debe incurrir en gasto de traduccién, sino exigitle a la empresa que le proporcione la
debida garantia en nuestro idioma oficial (art. 7, Constitucién Nacional), ya que incluso el
ctiquetado y otras informaciones de un producto deben estar en nuestro idioma, conforme
al artfculo 31 de la Ley N°29 de 1° de febrero de 1996 “por la cual se dictan normas sobre
la defensa de la competencia y s¢ adoptan otras medidas” (G.0. N°22.966 de 3 de febrero
de 1996).

Esta Ley regula el tema de la garantia en los articulos 36 y siguientes,
describiendo qué debe contener ¢l documento de garantfa cuando no estd incluido en el
contrato © en la factura (art. 39), y expresando que dicha garantfa deberd constar por
escrito en forma clara v precisa, de lo cual se deduce que para ser clara la garantfa para ¢l
consumidor promedio, la misma debe ser en espafiol. Esta normativa le es aplicable a los
bienes que adquiera el Estado, los Municipios, puesto dque ellos también son
consumidores.

En la Ley N°29 de 1996, s6lo hay una excepoién al idioma espafiol y s en cuanto
al manual de instrucciones del producto, ya que la misma permite que sea en otro idioma,
pero en este caso el proveedor del producte con instrucciones en otro idioma no podré
rehusar el cumplimiento de la garantia, ni eximirse de responsabilidad extracontractual
por daftos y perjuicios, invocando uso inadecuado del producto (art. 44).

Aconsejamos consultar a la Comisién de Defensa de la Libre Competencia y
asuntos del Consumidor (CLICAC) en caso de que la empresa comercial se niegue a darle
la garantfa en nuestro idioma oficial, el espafiol.
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Por todo lo anterior, somos del criterio que el Auditor Municipal tiene gran
ingerencia en los aspectos financicros de los Municipios ¢n base con a nuestra
Constitucién Politica v la Ley Orgénica de la Contralorfa General de la Republica. Sin
embargo, €l Auditor Municipal s6lo puede exigir de manera uniforme aquellos requisitos
que prevea expresamente la Ley, Decretos, Reglamentos, y Circulares de dicha
institucién, de acuerdo a la Ley N°33 de 8 de noviembre de 1984 “por la cual se toman
medidas administrativas y se dictan otras disposiciones”, por ende, recomendamos una
mayor coordinacién y comunicacién en las actuaciones de ambas instituciones, la
Contraloria General de la Reptiblica y los Municipios.

Esperamos haber resuelto satisfactoriamente su interrogante, de Usted,

Cordialmente,

Alma Montenegro de Fletcher
Procuradora de la Administracién

AMdeF/6/cch.
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