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Licenciada
Alia A. Suleiman A.
Fiscal Adjunta de la Fistalia Anticorrupcion con Sede en la

Provincia de Veraguas.
- Ciudad.

Referencia: “...consulta sobre las normas de control gubernamental, contratacién y
adquisicién de bienes y servicios, para la gestion de proyectos y obras de interés
social y comunitario, que debian cumplir las juntas comunales de la Repiiblica de
Panama en el periodo 2009 - 2014.”

Licenciada Suleiman:

En ejercicio de nuestra atribucion constitucional y legal de servir como concejero juridico
de los servidores publicos, asi como el deber de colaborar presente en los articulos 75 y
277 del Codigo Procesal Penal de la Repiblica, me dirijo a usted a fin de dar respuesta a
su Oficio SPA No. 1698-20, fechado 27 de octubre de 2020, correspondiente a la Noticia
Criminal No. 201900041345, recibida en este Despacho el 19 de noviembre de 2020, por
la cual se solicita “...consulta sobre las normas de control gubernamental, contratacién
Y adquisicion de bienes y servicios, para la gestion de proyectos y obras de interés
social y comunitario, que debian cumplir las juntas comunales de la Repiiblica de
Panamd en el periodo 2009 - 2014”, en el marco de un “posible delito contra la

Administracién Publica en perjuicio de la Junta Comunal de La Villa, provincia de Los
Santos”.

Las preguntas puntuales que hace tal comunicacion son las siguientes:
“I. ¢Cudles eran las normas que regulaban los procedimientos contables en la
Republica de Panamd, en el periodo 2009 — 2014, para la adquisicién de bienes y
servicios por parte de las entidades publicas y si éstas debian ser aplicadas en las
operaciones realizadas por las juntas comunales?

2. (Cudles eran las normas que regulaban las contrataciones piiblicas en la
Repiiblica de Panamd, en el periodo 2009 — 2014, para la adquisicién de bienes y
servicios por parte de las entidades publicas y si debian ser aplicadas en las
operaciones realizadas por las juntas comunales?

3. (Cudles eran las normas de control interno gubernamental en la Repiblica de
Panama, para la adquisicién de bienes y servicios por parte de las entidades
publicas en el periodo 2009-2014 y si debian ser aplicadas en las operaciones
realizadas por las juntas comunales?



Nota: C-156-20
Pag.2

4. (Cudl era el procedimiento que debian cumplir los municipios y las juntas
comunales en el periodo 2009 — 2014, para las contrataciones menores de bienes,
obras y servicios, y como se regulaba la division de materia?”

La respuesta general a las cuatro preguntas, seria que las normas de control interno,
contable y en materia contractual expuestas, son una manifestacion del Principio de
Estricta Legalidad que imbuye a la Administracion Publica y, por tanto son de obligatorio
cumplimiento por parte de todos los servidores publicos al momento de su vigencia,
incluyendo por supuesto, a aquellos adscritos a las Juntas Comunales.

Este Principio, estd consagrado en el articulo 18 de la Constitucién Politica de la
siguiente manera:
“Articulo 18. Los particulares sélo son responsables ante las autoridades por
infraccion de la Constitucion o de la Ley. Los servidores piiblicos lo son por esas
mismas causas y también por extralimitacién de funciones o por omisién en el
ejercicio de éstas” (Los resaltados son por la Procuraduria).

Lo anterior, tiene desarrollo a nivel legal y reglamentario, siendo el primero su presencia
en el articulo 34 de la Ley No. 38 De 31 de julio de 2000 Que aprueba el Estatuto
Organico de la Procuraduria de la Administracién, regula el Procedimiento
Administrativo General y dicta Disposiciones especiales, de esta forma:
“Articulo 34. Las actuaciones administrativas en todas las entidades publicas se
efectuardn con arreglo a normas de informalidad, imparcialidad, uniformidad,
economia, celeridad y eficacia, garantizando la realizacién oportuna de la funcion
administrativa, sin menoscabo del debido proceso legal, con objetividad y con apego
al principio de estricta legalidad. Los Ministros y las Ministras de Estado, los
Directores 'y las Directoras de entidades descentralizadas, Gobernadores y
Gobernadoras, Alcaldes y Alcaldesas y demds Jefes y Jefas de Despacho velardn,
respecto de las dependencias que dirijan, por el cumplimiento de esta disposicién.

Las actuaciones de los servidores publicos deberdn estar presididas por los
principios de lealtad al Estado, honestidad y eficiencia, y estardn obligados a

dedicar el mdximo de sus capacidades a la labor asignada” (Los resaltados son de la
Procuraduria).

De forma reglamentaria, esta vez derivada de la Ley N° 6 de 22 de enero de 2002, se
establece la naturaleza juridica del Codigo Uniforme de Etica del Servidor Publico,!

! Capitulo IX de la Ley N° 6 de 22 de enero de 2002, “Que dicta normas para la transparencia en la gestion
publica, establece la accién de Hébeas Data y dicta otras disposiciones”, titulado Cédigos de Etica, en el
articulo 27, determina que: “Dentro de un plazo no mayor de seis meses, contado a partir de la entrada en
vigencia de esta Ley, toda agencia o dependencia del Estado, incluyendo las pertenecientes a los Organos
Ejecutivo, Legislativo y Judicial, las entidades descentralizadas, auténomas y semiauténomas, los
municipios, los gobiernos locales y las juntas comunales, de no tenerlos, estableceran y ordenaran la
publicacion en la Gaceta Oficial de sus respectivos Codigos de Eticapara el correcto ejercicio de la funcién
publica, los cuales deberan incluir, entre otros, los siguientes aspectos: 1. Declaracién de valores. 2.
Conlflicto de intereses. 3. Uso adecuado de los recursos asignados para el desempeiio de la funcion publica.
4. Obligacién de informar al superior sobre actos de corrupcion. 5. Mecanismo para hacer efectivo el
cumplimiento de las normas de conducta. Pardgrafo. Los Cédigos de Etica a los que se refiere esta Ley
seran recopilados por la Defensoria del Pueblo, previa su aprobacion por cada una de las instituciones
correspondientes para el correcto ejercicio de la funcién publica, los cuales deberan incluir, entre otros, los
siguientes aspectos: 1. Declaracion de valores. 2. Conflicto de intereses. 3. Uso adecuado de los recursos
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materializado a través del Decreto Ejecutivo N° 246, de 15 de diciembre de 2004, “Por el
cual se dicta el Codigo Uniforme de Etica de los Servidores Publicos que laboran en las
entidades del Gobierno Central”. Este, en su articulo 15 desarrolla un mandato de
Legalidad, que es de obligatorio cumplimiento para todos los servidores publicos, asi:

“Articulo 15: Legalidad. El servidor publico debe sujetar su actuacion a la

Constitucién Nacional, las leyes y los reglamentos que regulan su actividad, y en

caso de duda procurard el asesoramiento correspondiente. También debe observar

en todo momento un comportamiento tal que, examinada su conducta, ésta no pueda

ser objeto de reproche” (Los resaltados son de la Procuraduria).

Contestaremos sus interrogantes en el orden en que las mismas fueron redactadas, de la
siguiente forma:

1. ¢Cudles eran las normas que regulaban los procedimientos contables en la
Repiblica de Panamd, en el periodo 2009 — 2014, para la adquisicién de bienes y
servicios por parte de las entidades publicas y si éstas debian ser aplicadas en las
operaciones realizadas por las juntas comunales?

Los procedimientos contables de las Juntas Comunales son sefialados por la Ley N° 105
de 8 de octubre de 1973, "Por la cual se desarrollan los articulos 224 y 225 de la
Constitucién de la Republica, y se organizan las Juntas Comunales y se sefialan sus
funciones", modificada por la Ley N° 53 del 12 de diciembre de 1984, determinando en
su articulo 20 que: “Las Juntas Comunales llevardn obligatoriamente registros de
compatibilidad conforme a las normas y procedimientos que seifiale la Contraloria
General de la Republica, la cual fiscalizard sus operaciones. Asimismo Illevard un libro
de actas” (El subrayado es afiadido por la Procuraduria).

Por su parte, el articulo 17 de la misma Ley, describe entre las funciones de las Juntas
Comunales, las siguientes atribuciones de interés:
“Articulo 17 — Las Juntas Comunales tendrdn las siguientes funciones:

6. Gestionar y contratar los créditos que sean necesarios con bancos, organismos

gubernamentales, privados y municipales, a fin de realizar y ejecutar programas
comunales.

El Organo Ejecutivo o los Municipios podrian avalar dichas obligaciones, previo
cumplimiento de las formalidades legales;

8. Obtener los servicios, asesorias, equipamiento y demds medios que necesiten para
el desarrollo de sus actividades, "

asignados para el desempefio de la funcion publica. 4. Obligacién de informar al superior sobre actos de
corrupcion. 5. Mecanismo para hacer efectivo el cumplimiento de las normas de conducta. Paragrafo. Los
Cédigos de Etica a los que se refiere esta Ley seran recopilados por la Defensoria del Pueblo, previa su
aprobacion por cada una de las instituciones correspondientes para el correcto ejercicio de la funcién
publica, los cuales deberan incluir, entre otros, los siguientes aspectos: 1. Declaracion de valores. 2.
Conflicto de intereses. 3. Uso adecuado de los recursos asignados para el desempefio de la funcién publica.
4. Obligacion de informar al superior sobre actos de corrupcién. 5. Mecanismo para hacer efectivo el
cumplimiento de las normas de conducta. Parégrafo. Los Cédigos de Etica a los que se refiere esta Ley

seran recopilados por la Defensoria del Pueblo, previa su aprobacién por cada una de las instituciones
correspondientes”.
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Otro deber pertinente, se encuentra en el articulo 24 de la misma norma juridica, de la
siguiente manera:
“Articulo 24 — Los fondos de las Juntas Comunales deberdn depositarse en Bancos
Oficiales, excepto cuando el beneficio del crédito haya obtenido en otros Bancos.
Podrdn giran contra tales fondos, el Presidente de la Junta quien es representante
legal y el Tesorero de la misma”.

Por su parte, y profundizando en la linea descrita por la norma especial relativa al
funcionamiento de las Juntas Comunales, la Ley N° 32 de 8 de noviembre de 1984, “Por
la cual se adopta la Ley Orgdnica de la Contraloria General de la Repiiblica”, en su
Titulo I, denominado “Objetivos y Campo de Aplicacién”, donde encontramos, su

articulo 1, este describe a la Contraloria General de la Republica y su ambito de
actuacion, asi:

“La Contraloria General de la Repiiblica es un organismo estatal independiente de
cardcter técnico, cuya mision es fiscalizar, regular y controlar los movimientos de

los fondos y bienes publicos, y examinar, intervenir y fenecer las cuentas relativas a
estos.

La Contraloria llevard, ademds, la contabilidad publica nacional; prescribird los
métodos y sistemas de contabilidad de las dependencias publicas y dirigird y

Jormard la estadistica nacional” (Los resaltados son afiadidos por esta
Procuraduria).

El segundo articulo de la ley que analizamos, profundiza en aquel 4mbito de accidn, de la
siguiente forma:

“2. La accién de la Contraloria General se ejerce sobre todas las personas y
organismos que tengan a su cargo la custodia o el manejo de fondos o bienes del
Estado, de los Municipios, Juntas Comunales, empresas estatales, entidades
auténomas y semi-auténomas, en el pais o en el extranjero. También se ejerce esta
accion sobre aquellas personas u organismos en los que tenga participacion
econdmica el Estado o las entidades publicas y sobre las personas que reciban
subsidio o ayuda econémica de dichas entidades y sobre aquéllas que realicen

colectas publicas, para fines publicos, pero tal accién serd proporcional al grado de
participacion de dichos entes publicos.

Se excluye de la accion de la Contraloria las organizaciones sindicales, las
sociedades cooperativas y demds entidades cuya fiscalizacién, vigilancia y control
sean de competencia, de acuerdo con disposiciones legales especiales, de otros
organismos oficiales” (Los resaltados son de la Procuraduria).

Lo anterior concuerda con la propia norma organizativa de las Juntas Comunales en
cuanto a sus funciones contables, es decir, el articulo 20 de la Ley N° 105 de 8 de octubre
de 1973, modificada por la Ley N° 53 del 12 de diciembre de 1984.

La precitada Ley N° 32 de 8 de noviembre de 1984, “Por la cual se adopta la Ley
Orgdnica de la Contraloria General de la Republica”, sefiala en su articulo 11, cudles
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son los instrumentos técnico — juridicos que establecen los procedimientos de
contabilidad publica a seguirse por parte de las Juntas Comunales, de la siguiente manera:

“drticulo 11. Para el cumplimiento de su misién, la Contraloria General ejercerd
las siguientes atribuciones:

9. Establecerd los métodos y sistemas de contabilidad de las dependencias piiblicas
nacionales, municipales, auténomas o semi-auténomas, de las empresas estatales y
Juntas Comunales. Estos métodos y sistemas se elaborardn procurando que los
registros contables sirvan para generar la informacion financiera y presupuestaria
necesaria para el andlisis de la situacion respectiva, a fin de realizar una adecuada
evaluacion de la administracion de los patrimonios piblicos y constituyan un
auxiliar eficaz para la labor de fiscalizacion y control que realiza la Contraloria.

Una vez establecidos los métodos y sistemas de contabilidad por la Contraloria
General, ésta seiialard mediante resolucion una fecha para su aplicacién por la
dependencia estatal respectiva, a partir de la cual tales métodos y sistemas serdn de
obligatorio cumplimiento para los funcionarios encargados de aplicarlos.

La violacion de la norma contenida en el inciso anterior se sancionard en la forma
prevista en el ordinal 7 de este articulo”.

La misma ley, esta vez en su Capitulo I, denominado “Métodos y Sistemas de
Contabilidad’, a partir de su articulo 12, resalta nuevamente las atribuciones de la
Contraloria general de la Republica en cuanto a la Contabilidad publica: “Es atribucion
privativa de la Contraloria instituir los métodos y Sistemas de contabilidad para las
dependencias publicas que sefiala la Constitucién y de coordinar y velar por su adecuada

aplicacién”. La fiscalizacion de lo anterior, con alcances bastante amplios, se encuentra
en el articulo 31 de la misma norma?.

Finalmente, los articulos 13 y 14, respectivamente, concretan los ya mencionados
mecanismos, cada uno:
“Articulo 13. Los métodos y sistemas de contabilidad a que se refiere el articulo
anterior deberdn instituirse mediante reglamento e incluird, entre otros elementos,
el plan de cuentas, la forma de su aplicacion, los formularios respectivos, los flujos
grdficos y los diagramas explicativos de los procesos de cada actividad,

Articulo 14. En el Reglamento mediante el cual se instituya el sistema de
contabilidad para una dependencia publica se sefialard la fecha en que debe
entrar a regir. Es obligacion del Jefe de Contabilidad de dicha dependencia piiblica
velar por la aplicacién del sistema y, en caso de incumplimiento, podrdn aplicdrsele
las sanciones sefialadas en los Articulos 22'y 23 de la presente ley” (Los resaltados
son de la Procuraduria).

2 El articulo 31 de la Ley N° 32 de 8 de noviembre de 1984, “Por la cual se adopta la Ley Organica de la
Contraloria General de la Repiblica”, sefiala lo siguiente: “La Contraloria General podrd examinar y
revisar los libros y registros de contabilidad, asi como las cuentas y documentos relativos a las mismas, de
toda organizacién, sociedad, entidad o dependencia que directa o indirectamente reciba auxilio o
subvencién pecuniaria de, una entidad publica. Cuando del resultado de su intervencion compruebe la

comision de irregularidades que afectan patrimonios piiblicos, adoptard las medidas precautorias
tendientes a proteger los intereses piiblicos”.
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Lo anterior, se expone sin perjuicio de las atribuciones propias del Ministerio de
Economia y Finanzas en materia de la contabilidad del sector publico?.

Como resultado de lo expuesto, la Contraloria general de la Republica ha emitido guias
que establecen las préacticas aceptadas en materia de contabilidad, como el "Manual de
contabilidad gubernamental para las juntas comunales", que si bien no ha sido
formalizado a través de un instrumento juridico, si es una manifestacion del control
ejercido por aquella entidad.

En sentido amplio, los manuales de contabilidad gubernamental que regian en el periodo

de 2009-2014, eran los generales que regian para el gobierno general, incluidas las juntas
comunales; a saber:

1) Las "Normas de contabilidad gubernamental", aprobadas mediante el Decreto 234 de
22 de diciembre de 1997,

2) El "Manual general de contabilidad gubernamental", aprobado mediante el Decreto
420-2005-DMySC de 26 de diciembre de 2005, y

3) El "Manual general de contabilidad gubernamental basado en las Normas
internacionales de contabilidad del sector publico (NICSP)", aprobado mediante el
Decreto 288-2014-DMySC de 30 de septiembre de 2014. Aunque este tltimo entrd a
regir el 9 de diciembre de 2014, su implementacion seria progresiva.

Segun lo investigado, los manuales no oficializados y no publicados en la Gaceta Oficial,
que se confeccionan para las juntas comunales, son adecuaciones del "Manual general de
contabilidad gubernamental”, aplicable a todas las entidades del sector publico, que se
ajustan a las necesidades de las juntas comunales.

2. (Cudles eran las normas que regulaban las contrataciones piiblicas en la Repiiblica
de Panamd, en el periodo 2009 — 2014, para la adquisicion de bienes y servicios por

parte de las entidades publicas y si debian ser aplicadas en las operaciones realizadas
por las juntas comunales?

La determinacion exacta de cudles eran las normas relativas a la contratacién publica en
un periodo determinado es una tarea de dimensiones importantes, dados los continuos
cambios que ha tenido esta norma y la trascendencia de sus efectos, como ha sido
manifestado en el seno de la propia Asamblea Nacional, en el tenor siguiente:

* La Ley N°, de 21 de diciembre de 1998, “Por la cual se crea el Ministerio de Economia y Finanzas y se
dictan otras disposiciones”, sefiala en su articulo 2: “El Ministerio de Economia y Finanzas tendrd las
siguientes funciones: ... C. En materia de finanzas piiblicas:

6. Llevar la contabilidad gubernamental integrada y preparar los estados financieros consolidados del
sector publico, los cuales, una vez auditados por la Contraloria General de la Repiiblica, constituirdn la

fuente oficial sobre la situacion financiera del sector piblico;” (Los resaltados son afiadidos por la
Procuraduria).
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“Desde su creacidn en el 2006, la Ley 22 ha sido objeto de miltiples reformas, a
saber: Ley 35 de 2006, Ley 2 de 2007, Leyes 21 y 41 de 2008, Leyes 69 y 80 de
2009, Leyes 12, 30y 66 de 20 [ O, Ley 48 de 2011. Leyes 15,62y 82 de 2012 Y la
Ley 61 de 2017. En estas reformas se crearon nuevos procedimientos como las
licitaciones abreviadas, las licitaciones por mejor valor con evaluacion separada y
la compra menor apremiante, se modificaron los términos de convocatoria y otros
plazos en los procedimientos, se crea la capacitacién obligatoria de los servidores
publicos de las dependencias de compras y se establece una causal de incapacidad
de contratar con el Estado panamefio en casos de corrupcion, bajo sentencia en
firme en tribunales panamerios™.

De este modo, y proporciones guardadas, la norma vigente para el periodo que menciona,
ha sido la De la Ley N° 22 de 27 de junio de 2006, que regula la contratacién publica, con
las reformas aprobadas por la Ley 35 de 2006, Ley 2 de 2007, Ley 21 de 2008, Ley 41 de

2008, Ley 69 de 2009, Ley 80 de 2009, Ley 12 de 2010, Ley 30 de 2010, Ley 66 de 2010
y Ley 48 de 2011.

El texto original de la Ley N° 22 De 27 de junio de 2006, “Que regula la Contratacién
Publica y dicta otra disposicion”, sefial expresamente, hasta su reforma por parte de la
Ley N° 48 de 2011, su caracter supletorio para con las juntas Comunales, asi:

“Paragrafo. A las contrataciones que realicen los municipios, las juntas comunales y
locales y la Caja de Seguro Social, se les aplicard esta Ley en forma supletoria; no
obstante, estas instituciones deberdn someterse a las disposiciones contenidas en el
articulo 124 de esta Ley”.

Aquel articulo 124, dice a su vez, lo siguiente:
“Articulo 124. Sistema Electronico de Contrataciones Publicas "PanamaCompra”.
Se crea un Sistema Electrénico de Contrataciones Publicas, por medio de las
Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion (TICs), que se denominard
"PanamaCompra”, como una herramienta de apoyo a los procesos de
contrataciones publicas, y debera estar disponible, de forma gratuita, a toda la
sociedad civil en la forma que establezcan esta Ley y sus reglamentos.

El Sistema Electrénico de Contrataciones Publicas "PanamaCompra" serd de uso
obligatorio para todas las instituciones publicas incluidas en el dmbito de
aplicacion de esta Ley y a las que se les aplique esta Ley en forma supletoria. Las
entidades publicas deberdn publicar en el Sistema "PanamaCompra" toda la
informacion que se genere en las contrataciones menores, en los procedimientos de
seleccion de contratista, en las contrataciones directas y en la etapa contractual,
conforme se disponga en el reglamento”.

Este principio general se mantiene en el tiempo, durante las sucesivas modificaciones a la
Ley, pero alterandose en la version actual, el Texto Unico de la Ley N° 22 de 27 de junio
de 2006, ordenado por la Ley N° 53 de 2020, periodo que incluye el comprendido entre
los afios 2009 y 2014, en el tenor de su consulta.

4 Asamblea Nacional Secretaria General Apartado 0815-01603 Panama 4, Panama Tramite Legislativo
2019-2020 Proyecto de Ley: 010, 31 de julio de 2019. que modifica el Texto Unico de la Ley N° 22 de 27
de junio de 2006, que regula la Contratacion Piiblica y dicta otras disposiciones.
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De lo expuesto, se desprende que el marco legal a ser ejecutado por parte de las Juntas
Comunales, en este periodo, es aquel que rige de manera especial para las mismas, con la
salvedad de que debe cumplirse con las medidas de transparencia que se desprenden de la
publicacién en el portal “Panamé Compra” y que la misma Ley de Contratacién Publica
debe aplicarse de forma supletoria a lo dispuesto en la precitada norma especial.

De esta forma, la norma reglamentaria vigente al momento de inicio del periodo sefialado
en su consulta, el Decreto Ejecutivo N° 366, de 28 de diciembre de 2006, “Por el cual se
reglamenta la Ley 22 de 27 de junio de 2006, Que regula la Contratacion Piblica y dicta
otra disposicion (Con las modificaciones introducidas por los Decretos Ejecutivos 90 y
188 de 2009)”, sefiala claramente dentro de su 4mbito de aplicacion, a su vez establecido
en su primer articulo, lo siguiente:

“Articulo 1: (Ambito de aplicacién)

Las disposiciones del presente Reglamento serdn de aplicacion a todos los
procedimientos de seleccién de contratista y de contratacién publica en los que
sean parte las instituciones del Estado, las entidades auténomas y semiauténomas,
los intermediarios financieros y las sociedades andnimas en las que el Estado sea
propietario del cincuenta y uno por ciento (51%) o mds de sus acciones o
patrimonio y en general las que se efectiien con fondos publicos para:

a. La adquisicion o arrendamiento de bienes por parte del Estado.

b. La ejecucion de obras publicas.

¢. La disposicion de bienes del Estado, incluyendo su arrendamiento.

d. La prestacicn de servicios.

e. La operacion o administracién de bienes.

J- Las concesiones o cualquier otro contrato no regulado por ley especial.

Pardgrafo: A las contrataciones que realicen los municipios, las juntas comunales
y locales y la Caja de Seguro Social, se les aplicard este reglamento en forma
supletoria; no obstante, estas instituciones deberdn someterse a las disposiciones
contenidas en el articulo 124 de la Ley 22 de 27 de junio de 2006. (Art. 1 L 22-

2006, véase también Art. 306 y s.s. de este reglamento” (Los resaltados son de la
Procuraduria).

Volviendo al concepto de la transparencia propia de la Contratacién Publica, el articulo 3
del reglamento bajo andlisis, se expresa en detalle sobre la obligacién que tienen las
instituciones publicas en general, y las Juntas Comunales, en particular de publicar los
actos de contratacion, seglin lo sefiala el articulo 124 de la Ley de Contratacién Publica,
como lo decia en las normas vigentes a la fecha de su consulta, de la siguiente forma:

“Articulo 3: (Principio de transparencia) Este principio establece que deben
seguirse los procedimientos que sefiala la ley y hacer publicas las actuaciones y
decisiones de la entidad contratante cuando adelanta un proceso contractual, lo
cual garantiza la seleccion del mejor de los proponentes u oferentes y asegura que
todos los que puedan, participen y conozcan las reglas, y a la vez exige ofiecer
condiciones de igualdad para los participantes, lo que facilitard la seleccion
objetiva del contratista. Se entiende por seleccion objetiva, la escogencia de la
propuesta fundamentada en razones técnicas, econémicas y de conveniencia para la
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entidad, basdndose en los requisitos contenidos en el pliego de cargos y en las
disposiciones juridicas.

En cumplimiento de este principio, se observardn las siguientes reglas:

a.

Las contrataciones que celebre el gobierno central, las entidades auténomas o
semiauténomas, los municipios, las juntas comunales y locales, los
intermediarios financieros, las sociedades andnimas en las que el Estado sea
propietario del cincuenta y uno por ciento (51%) o mds de sus acciones o
patrimonios y, en general, las que se efectilen con fondos publicos, se hardn,
salvo las excepciones que determine la Ley 22 de 27 de junio de 2006, mediante
los procedimientos de seleccion de contratista.

En los procesos de seleccion de contratista, los proponentes tendrdn
oportunidad de conocer los informes, los conceptos y las decisiones que se
rindan o adopten, al acceder, a través de Internet, al Sistema Electrénico de
Contrataciones Puiblicas “PanamaCompra”, o a través de los tableros de
informacion que debe tener cada institucion gubernamental, para lo cual se
establecerdn etapas que permitan el conocimiento de dichas actuaciones y
otorguen la posibilidad de expresar observaciones o controvertirlas.

Las actuaciones de las autoridades serdn puiblicas y los procesos de seleccion de
contratista estardn abiertos a cualquier persona interesada. Para lo anterior se

utilizardn los medios que, para tal efecto, indica la Ley 22 de 27 de junio de
2006 y este Reglamento.

Las autoridades expedirdn, a costa de los participantes en el acto piblico
ocualquier persona interesada, copia de los documentos que reposan en los
expedientes de los respectivos procedimientos de seleccion de contratista,
respetando la reserva de que gocen legalmente las patentes y los privilegios.

Los actos administrativos que se expidan en la actividad contractual o con
ocasion de ellas, salvo los de mero tramite, se motivaran en forma detallada y
precisa e igualmente lo serdn los informes de evaluacién precontractual, el acto
de adjudicacion y la declaratoria de desierto del acto.

J Las autoridades no actuardn con desviacion de poder o abuso de autoridad y
ejercerdn su competencia exclusivamente para los fines previstos en la Ley; ademds
les serd prohibido eludir procedimientos de seleccion de contratista y demas
requisitos exigidos en la Ley 22 de 27 de junio de 2006

3. ¢Cudles eran las normas de control interno gubernamental en la Republica de
Panamd, para la adquisicion de bienes y servicios por parte de las entidades publicas
en el periodo 2009-2014 y si debian ser aplicadas en las operaciones realizadas por las

Jjuntas comunales?

A pesar de la denominacién de “Control Interno”, ésta figura también es regentada por la
Contraloria General de la Repiblica, como sefiala el articulo 35 y subsiguientes de la Ley

N° 32 del 8 de noviembre de 1984, asi:

“Del Registro y Control de los Bienes Patrimoniales
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Articulo 35. La Contraloria establecerd y mantendré un control efectivo sobre los fondos,
las especies venales y todos los demdas bienes, muebles o inmuebles, que integran los

patrimonios de las entidades estatales o que han sido confiados a éstas bajo custodia,
cuidado o control de servidores publicos.

Los departamentos u oficinas encargados de llevar la contabilidad en los distintos
Ministerios, entidades auténomas, semi-auténomas, municipales, Juntas Comunales,
empresas estatales, empresas mixtas y en general todas las empresas en cuyos capitales
tenga participacion una entidad estatal, mantendran inventarios y registros adecuados y

oportunos sobre todos los bienes que ingresen o salgan del patrimonio de dichas
dependencias estatales”.

Lo anterior es desarrollado por la Circular Num. 113-00-DC/Del de 15 de noviembre de
2000, suscrita por el Contralor General de la Republica, referente al tema de los bienes
nacionales, se dispone lo siguiente:

“El Articulo 276 ~hoy 280- de la Constitucién Nacional en su numeral 2 consigna
como una de las funciones de la Contraloria General

“Fiscalizar, regular y controlar todos los actos de manejo de Jfondos y bienes
publicos, a fin de que se realicen con correccion y segin lo establecido en la Ley”
Por su parte, el Estatuto Fiscal de la Repiiblica dispone lo siguiente sobre materia
de bienes del Estado Articulos 8y 13.

(...)Conforme a las normas legales compete a la Contraloria General de la
Republica llevar el control, regulacién, y fiscalizacién de los bienes muebles e
inmuebles de propiedad del Estado. Consecuentemente con esta normativa, se les
notifica que cualquier adquisicion, gravamen, arrendamiento o concesion
administrativa que involucre bienes del Estado, de cualquier naturaleza debe ser
registrada oportunamente en la entidad del Estado que corresponda y notificada al
Ministerio de Economia y Finanzas y a esta Contraloria General,

A los efectos anotados, al momento en que una entidad oficial adquiera un bien, de
cualquier naturaleza, con dineros publicos, deberd inventariarlo de inmediato y
registrarlo a su nombre, sin perjuicio que el bien sea administrado por la
Organizacién No Gubernamental (ONG) beneficiada. La medida anterior permitird
que el Estado Panamefio lleve un inventario y control exacto de sus bienes muebles
o inmuebles y una verificacion periédica de auditoria sobre el mantenimiento de los
mismos, el destino que se les da, su ubicacion y el estado fisico, a fin de evitar

pérdidas culposas o dolosas y poder exigir las responsabilidades legales a los
custodios de esos bienes.

" Articulo 36. La Contraloria General dictard reglamentos que contengan pautas
que sirvan de base a la actuacion de las personas que manejen fondos o bienes
publicos, syjetandose a lo que establezcan las normas legales pertinentes.

Articulo 37. Es atribucién de la Contraloria General examinar y cerciorarse de la

existencia de fondos y oiros bienes piiblicos y examinar los libros y registros de
contabilidad relativos a los mismos.
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Articulo 38. La Contraloria General mantendrd un control efectivo sobre todos los

ingresos del Estado y demds entidades publicas, para lo cual tendrd acceso a los
registros y documentos respectivos”.

Las Normas de Control Interno Gubernamental son igualmente emitidas por la
Contraloria General de la Republica y éstas se establecen como los instrumentos técnicos

de obediencia obligada que deben seguir las instituciones ptblicas, incluidas las Juntas
Comunales, al momento de su vigencia.

4. ¢(Cudl era el procedimiento que debian cumplir los municipios y las juntas
comunales en el periodo 2009 — 2014, para las contrataciones menores de bienes, obras
y servicios, y como se regulaba la division de materia?

Los Municipios y Juntas Comunales, para el periodo que usted sefiala, debian cumplir el
procedimiento de manera supletoria para las contrataciones menores, el que estaba
contemplado desde los articulos 1 y 12 de la ley N° 48 de 10 de mayo de 2011, que
modifica la Ley N°® 22 de 27 de junio de 2006, y regulado en ese entonces, en los
articulos 71, 72, 73, 74, 75, 76, 77, 78, 79 y 80 del Decreto Ejecutivo N° 366 de 28 de
diciembre de 2006 y la Divisién de Materia, estuvo regulada en los articulos 12, 13, 14 y
15 del mencionado Decreto.

Dentro del periodo consultado, en los afios comprendidos entre el 2009 y 20144, a través
del Decreto Ejecutivo N° 54 de 26 de abril de 2011, se regula el procedimiento aplicable
para las contrataciones menores, no obstante a través de la Ley 48 de 10 de mayo de
2011, se establecio por medio del articulo 12, la modificacién del articulo 39 de la Ley
N° 22 de 2006, en el cual se definia el procedimiento de las contrataciones menores.

En este sentido, el articulo 39 que fuese modificado por la Ley N° 48 de 10 de mayo de
2011, define con claridad el procedimiento para las contrataciones menores, y de ellas se
entiende que permitird de manera expedita, la adquisicién de bienes, obras y servicios por
el orden de tres mil balboas (B/. 3,000.00) y que no excedan los treinta mil balboas (B/.
30,000.00), cumpliéndose con un minimo de formalidades y con sujecién a los principios
de contratacion que dispone la Ley N° 22.

El Decreto Ejecutivo N° 366 de 28 de diciembre de 2006 desarrolla el procedimiento para
llevarse a cabo las contrataciones menores, especificamente en sus articulos del 71 al 80,

situacion que se mantiene en el articulo 2 del Decreto Ejecutivo 54 de 26 de abril de
2011.

El mismo Decreto Ejecutivo N° 366 de 2006, define el procedimiento a seguir sobre
divisién de materia, el cual estd contemplado en el articulo 23 de la Ley N° 22 de 2006.
No obstante, los articulos 12, 13, 14 y 15 del Decreto Ejecutivo N° 366, regulan la
divisién de materia y disponen para ello, lo siguiente:

“Articulo 12: (Divisién de materia) No se podrad dividir la materia de contratacion

en partes o grupos, con el fin de que la cuantia no llegue a la precisa para la
celebracion del acto puiblico que corresponda.
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En caso de existir division de materia, la adjudicacion serd nula de pleno derecho.
La nulidad absoluta de la adjudicacion no serd aplicable si contratista no participd
de la divisién de materia. En ambos casos, al servidor piiblico infractor se le
impondran las sanciones legales correspondientes (Art. 22 L 22-2006)

Articulo 13: (Presuncion de divisién de materia) Se presume que existe division de
materia cuando una entidad suscribe contratos por un mismo producto o servicio en
un término de tres (3) meses en el mismo periodo fiscal, cuando sumadas las

cuantias de estas propuestas o contratos, éstas superan la suma de TREINTA MIL
BALBOAS (B/30,000.00) en dicho periodo.

También se considerard que existe division de materia, cuando la entidad para
evadir la competencia, realice contrataciones directas por un mismo producto o
servicio en el mismo periodo fiscal, cuando sumadas las cuantias de estas
contrataciones, estas deben ser autorizadas por el Consejo Econémico Nacional, si
la cuantia de la contratacion supera los TRESCIENTOS MIL BALBOAS (B/.300,

000,00) o por el Consejo de Gabinete si la cuantia supera los TRES MILLONES DE
BALBOAS (B/.3,000,000.00). (Arts. 22 y 57 L 22-2006)

Articulo 14: (Facultades de la Direccién General de Contrataciones Publicas en
casos de division de materia) La Direccién General de Contrataciones Piiblicas en
su condicidn de fiscalizador de los procesos de seleccién de contratista, ya sea de
oficio o a peticion de parte interesada, determinard si existe una violacién al

principio de division de materia y ejecutard las medidas que correspondan, tales
como:

a) Ordenar la suspension del tramite realizado.
b) Solicitar las explicaciones a la entidad.

¢) Ordenar la realizacién del procedimiento de seleccién de contratista que
corresponda.

d) Verificar lo actuado por la entidad,

La decision de la Direccion General de Contrataciones Puiblicas serd comunicada a
la entidad contratante. (Art. 22 L22-2006)

Articulo 15: (No aplicacion del criterio de division de materia) En el caso de
ordenes de compra o contratos producto de convenio marco, no se aplicard el
criterio de division de materia. (4rt. 22 L 22-2006)".

Reiteramos entonces, que las normas de control interno, contable y en materia contractual
expuestas, son una manifestacion del Principio de Estricta Legalidad que imbuye a la
Administracién Publica y, por tanto son de obligatorio cumplimiento por parte de todos
los servidores publicos al momento de su vigencia.

Atentamente,

@ig@éerto onzale#d Montenegro

Procurador de la Administracion
RGM/hjmm
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