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Republica de Papnama
Seccion Fiscal

New York, Abril 26 de 1926.

Sr. George E. Roberts.
Vicepresidente del National City Bank,
New York.

Fstimado sefiot:

A principios de Enero me invité Ud. Para que lo ayudara 2 hacer un
examen de las condiciones financieras de la Republica de Panama. Se me pidi6
especificamente que trazara los procedimientos administrativos necesarios
para balancear el Presupuesto.

Acepté hacerlo, a condicién de ser relevado temporalmente de mis
obligaciones como Jefe de la «United Status Bareau Officiency». Habiendo
obtenido el permiso necesario para emprender el trabajo, me embarqué para
Panami el 16 de Febrero, acompafiado por mis asistentes sefiores Herbert FL.
Rapp, James V. Bennet, Paul L. Peterson.

Hemos terminado nuestro trabajo y tenemos el placer de entregar el
informe adjunto relativo a nuestros estudios y recomendaciones, Creo que este
informe presenta un programa definitive y constructivo. Espero que a Ud. Le
agradari y que los funcionatios del Gobietno de Panami lo encontrarin de
mucha utilidad.

Soy, estimado sefior,

Respetuosamente suyo,

HEerserT D. Brown,

SecaonFscar 293

COLECUION CULTURAL Digitalizado por: E[\LRIN(ILDJE AB(c)L/?\[\lO%

NICARAGUA, C. A .
www.enriquebolanos.org



COLECCION CULTURAL
BANCO DE AMERICA

NICARAGUA, C.A.

Alcance de este Informe

Fiyo

EsTA SECCION ESTA DEDICAIDA AL KSTUDIO DE LOS ASUNTOS FISCALES DEL (GOBIER-

no y la organizacién y funcionamiento de sus actividades comerciales ordina-

rias. Incluye un programa para la reforma del sistema de presupuesto y con-

tabilidad oficiales y oftece indicaciones para la reotganizacién de los departa-

mentos ejecutivos y el mejoramiento de su eficiencia y métodos de operacion.

La Seccién Fiscal contiene ademds un andlisis del origen de las rentas de

Panami y un examen detallado de los egresos, por Departamentos.

Al final de ese Informe se encuentra una setic de recomendaciones

especificas y detalladas, las que para mayor facilidad se resumen aqui de la

manera sipniente:

1.

Aprobacién de una ley que provea el establecimiento de un sistema
adecuado de presupuestos.

Aprobacién de una ley pata la creacién de la Contraloria General.
Instalacién de un sistema de contabilidad que asegure el control perfecto

de todos los fondos y bienes del Gobierno.

Reagrupacion de las actividades gubernamentales conforme 2 sus fun-

ciones.

Reformas del Servicio Civil mediante la aprobacién de una ley de
Servicio Civil modificada y mediante el abandono de la préctica de

imponer un gravamen genetal a los salarios de todos los empleados del
Gabietno (el 5%).
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6.  Reorganizacidn del sistema de compras del Gobierno y de los métodos

para la contratacién de abastos y materiales.

7. Revision del sistema de ingresos inclusive la sustitucion de detechos
especificos por los derechos ad valoremn, y una reduccion gradual de los
derechos de importacion conforme las rentas de otras fuentes de tibu-
tacidn aumenten como resultado de la aplicacion de tasas mds elevadas
y mejores métodos de cobro y a medida que se creen rentas por la

imposicidn de nuevos tributos,

8. Disminucion radical de los gastos del Gobierno de modo de mantenet-

los dentro de los limites de las rentas calculadas.

Un breve hosquejo de la forma general y de la organizacion del Gobier-
no de la Republica y un resumen de su historia financiera no pueden menaos
que constituir un proemio adecuado al estudio de sus actuales problemas

fiscales y gubcrnativos.

OpBjprro pelL INrForae

Es1r INFORME SE LIMTTA A examinar [os asuntos fiscales del (Gobierno y la organizacién
y funcienamiento de sus actividades ordinarias, Presenta un programa reformatorio del
procedimiento presupuestal y contable del Gobierno y oftece sugestiones para teotga-
nizar sus depattamentos v mejorar la eficiencia de sus mérados administerativos, Tam-
bién conticne un analisis de las fuentes de ingreso de Panama y una discusion deratlada

de los egresos actuales de cada departamento.

Las afirmaciones contenidas en este Informe son ¢l resultado de un esfueizo
consciente para reanir todos los datos pertinentes y ninguna recomendacion se presen-
ta sinuna cuidadosa consideracidn de su practicabilidad desde todo punto de vista, Los
hechos presentados han sido obtenidos directamente por nosotros mediante invest-

gaciones realizaday en todas las oficinas del Gobierno,
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Durante nuestra investigacion fuimos recibidos en todas pattes con cottesia y se
nos brindd sincera cooperacion. Nos es placentero atestiguar (ue no encontramos
ningun funcionario o empleado del Gobierno inclinado a hacer recriminaciones a los
responsables de la administracién de los asuntos de la Repiblica, ni tampoce un solo

individuo dispuesto violar la contianza depositada en él por superiores.

Deseamos también expresar nuestro profundo agradecimiento al pueblo de

Panama por la manera bondadosa con que nos recibid,
NECESIDAD DE INVESTIG ACION BN EIL Banco NacloNaL

EstE INFORME SOLO CONTITNE REFERENCIA casual al Banco Nacional, Sentimos que lo
limitado de nuestro tiempo y el objeto de nuestro examen hiciera imposible investi-
par la fase mds vital de las finanzas del Gobietno de Panamd. Sin embargo, hemos
reunido informacion suficiente sobre la sitnacion fiscal de esta institucién paraper-
mitirnos sefialar al Gobiegno en los términos mds fuertes 1a necesidad de un examen
y revision completa de los negocios del Banco. Aunque es cierto que el Banco Nacio-
nal s6lo puede emitir una cantidad insignificante de moneda fraccionaria de plata y
que la paridad de la moneda de la Republica estd asegurada pot el uso general de la
moneda norteamericana, sus opetaciones estin viralmente entrelazadas con los asun-
tos fiscales del Gobietno panameiio, puesto que sus empréstitos y estabilidad finan-
ciera estan garantizadas pot dicho Gobierno. Un examen detallado del Banco debe

efectuarse ala mayor brevedad posible.

RESUMEN DIt LOS HECHOS ENCONTRADOS Y
RECOMENDACIONES PROPUESTAS

Las FAMILIAS DE PANAMA SE encuentran en la actualidad en una condicidn critica
{1929). 21 tesoro estd desprovisto de dinero, la cuenta del Gobierno en Banco
Nacional estd sobregirada, existe una denda flotante de cuentas por pagar de cerca
de millén y medio de balboas y los gastos ordinarios continlian aumentando, La
Asamblea Nacional no ha cumplide con su obligacién de aprobar los presupuestos
dutante fos altimos diez afios y atin las pattidas incluidas en el Presupuesto expe-
dido por el Presidente son burladas. De este modo, el procedimiento legal para
preparar y votar el Presupuesto ha caido cast por completo en desuso, Elsistema de
control contable desarrollado cuidadosamente hace varios afios ha sido abandona-

do, con el resultado de que es imposible obtener un conocimiento exacto de la
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condicidn de las finanzas nacionales, las obligaciones pendientes y los saldos
disponibles de las diferentes apropiaciones. La agrupacion de las dependencias
administrativas del Gobierno no responden a un plan uniforme. Los asuntos
oficiales frecuentemente sc manejan con métodos anticuados o invalidados. La
eficiencia del personal en setvicio s baja debido a los venenosos efectos del

aepotismo y la politica.

A pesar de que las eniradas provenientes de los impuestos han aumentado
iltimamente a causa de algunas mejoras enlos negocios, en las condiciones econdmicas
y a causa de un cambio en [os impuestos, cl sistema wriburario del pafs requicre sin
embatgo examen. I.os derechos de importacion son en su mayotfa parte ad valorem en
lugar de ser derechos especificos. Flavalio, es tan irregular que hace posibie la introduc-

cién de algunas mercancias sin haber pagado la suma justa de impuestos,

El analisis detallado de los gastos gubernamentales indica vatios lugares

donde pueden efectuarse reducciones.

Alfinal del Informe se encontrard una lista de recomendaciones especificas y

detalladas,

Organizacion del Gobiermo (A)

Fn sus lineamientos generales, la organizacidn del Gobierno Nacional es
similar a Ia del Gobierno de los Estados Unidos. Esta dividido en tres ramas

coordinadas; el Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial.

Laley organica de la Repiiblica de Panama estd incorporada en la Cons-
titucidn aprobada ¢l 15 de febrero de 1904,

El Poder Ljecutivo reside en el Presidente, que es ¢l, elegido por voto
popular por un periodo de cuatro afios. No existe el Vicepresidente, pero
la Asamblea Nacional cada dos afios elige tres designados que pueden
sustituir al Presidente, en su orden tespectivo, en caso de ausencia, incapa-

cidad o muerte.
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Existe cinco Departamentos ejecutivos, a saber: 1. Gobierno y Jus-
ticia; 2. Relaciones Exteriores; 3. Hacienda y Tesoro; 4. Instruccién Publica;
y 5. Agricultura y Obras Puablicas.! Los Secretarios de estos cinco De-
partamentos son nombrados por el Presidente y constituyen su Gabinete, y
actdian commo sus consejeros en todos los asuntos que afectan la administracién
publica. Como Jefes de Departamento, los Secretarios son los encargados de
cjecutar los planes del Presidente y de velar por que se cumplan las leyes

expedidas por la Asamblea Nacional.

El Poder Legislativo residen en la Asamblea Nacional, Esta consiste de
46 diputados elegidos por el voto popular del pucblo por un periodo de
cuatro afios; eligiéndose un diputado por cada 10,000 habitantes o fraccién de
5,000 o mas. La Asamblea se retne en sesiones ordinarias en la ciudad de
Panama cada dos afios el dia primero de septiembre, Esas sesiones duran
noventa dias; al expirar ese periodo el Cuerpo puede prorrogar sus sesicnes
pot treinta dfas més si existen asuntos que exijan suatencion. Bl Presidente tiene
también facultad de convocar la Asamblea a sesione extraordinarias cuando

lo considera conveniente para el bienestar piblico.

La Asamblea estd autorizada para hacer leyes para el Gobierno de la
Nacién, pata aprobar los presupuestos, establecer derechos aduanales, im-
puestos y gravimenes, para calificar las ¢jecutorias de sus propios miembros,
y desempefiar las demés funciones generalmente encomendadas en una Rept-

biica al Poder Legislativo del Gobierno.

El Poder Judicial de) Gobierno consiste de la Corte Suprema de Justicia,

un Juzgado Supetior, Juzgados de Circuito y Juzgados Municipales.

La Republica de Panama esta dividida en nueve subdivisiones politicas;

Bocas del 'Toto, Coclé, Coldn, Chitiqui, Darién, Herrera, Los Santos, Panama

1 En el Apéndice se encontrara un eshozo de la arganizacian y funciones de
los diversos Departamentos.
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y Veraguas. Una seccién cspecial del pafs que bordea et Océano Atldntico, al
ese de Colon, conocida con el nombte de Intendencia de San Blas, ha sido
dedicada como reserva para los indios de San Blas. J.as provincias estin
divididas en municipios o distritos, cuya principal autoridad cjecutiva es el
Alcalde que es nombrado y pagado por el Gobierno Nacional. Cada distrito
o municipio posee su cuerpo legisfativo propio lamado Consejo Municipal,
que estd facultado pata expedir ordenanzas y disposiciones locales paga el
gobierno de la municipalidad y para establecer impuestos dentro de limites

estrechos que le marca el Gobierno Nacional.

Como ejemplo del alto grado de centralizacidn a que se ha llegado en
todas las funciones gubernativas, puede sefialarse el hecho de que el Presupues-
to de la cindad mds grande del pais, la ciudad de Panama que cuenta con unos
65,000 habitantes, no llega a $225,000.00 al afio. El total de los presupuestos

del resto de los municipios de la Repiiblica no llega a $500,000.00 al afio.

HisTORIA DI LAS RENTAS
Y RROGACIONES DEN GOBIERNO (/\)

LA HISTORIA DE LAS TRANSACCIONTS financietas de la Repablica de Panami, es necesa-
riamente corea porque la Republica de Panama ha existido sélo un poco mds de un

cuarto de siglo.

s interesante notar lo que costaba gobetnar a Panami cuando era una provincia
de Colombia. Con anterioridad al momento en que Papama declard su independencia,
el presupuesto colombiano (Presupuesto de Rentas y Gastos del Departamento de
Panam4) contenfauna pastida de $2,214,000.00 (B. 0.50 cada peso) para la operacién del
Gobieno del Departamento de Panamd, Bs decir, que contaba algo mas de un millon
de ballvoas al benio gobernar al pueblo de Panami bajo la dominacién de Colombia,
educar sus habitantes, administrar justicla y proveer a todos aquellos servicios para los

cuales los gobiernos estin organizados y establecidos.
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Finanzas del nuevo Gobierno (C)

T puBBro ne PANAMA FUE mds afottunado que la mayoria de los pueblos que tratan de
formar su propio Gobierno, debido no sélo a la proteccién de los Estados Unidos
contra una agresion extetior y de sus gobernantes anteriores, sino también porque a sus

finanzas se le dio un impulso de lo mAs favorable.

En virtud de los términos del Tratado las finanzas recibjeron gran im-
pulso al principiar Panama su carrera de nacion independiente. El tratado no
sélo btindaba garantfa de la Independencia de Panami, con lo que quedaba
asegurada su independencia sin guerra, sino que dos ingresos valiosos e impor-
tantes se ponian a su disposicion, uno aprovechable inmediatamente y el otro,
nueve aflos mds tarde. Estos eran, en primer Jugar, la suma sustancial de diez
millones de délares recibida en pago de la concesién hecha a perpetuidad a los
Estados Unidos de la servidumbte de paso para un canal paré buques, ete., v,
en segundo lugar, la anualidad de 250,000.00 délares que setfa pagada durante
todo el tiempo que dure la Convencién del Canal, a pattir del noveno afio de
su fecha, Dicho Tratado fue firmado por los representantes acreditados de los
dos Gobiernos en Washingion, el 18 de noviembre de 1903, y posteriormente -
ratificados por los respectivos Gobiernos, en Panami el 2 de Diciembre de
1903 y en Washington el 26 de febrero de 1904.

El pago de estas sutmas fue garantizado por el articulo 14 del Tratado que dice: «
Como precio de compensacitn de los Derechos, pederes y privilepios otorgados por
este Convenio pot la Repiblica de Panami a los Estados unidos, el Gobierno de los
Estados Unidos conviene en pagar a la Repriblica de Panama la suma de 10, 000, 000.00
de dolares en moneda de oro de los Estades Unidos al efecmarse el canje de las
ratificaciones de este Convenio, de doscientos cincuenta mil délares mil délares enla

misma moneda de oro comenzando nueve afios después de la fecha arriba expresada.

TLas estipulaciones de este articulo serdn en adicidén a todos los demis beneficios

que obtiene la Repiiblica de Panamd de acuerdo con esta conversion,

Pero ninguna demora o diferencia de opinidn con motivo de este articulo o de
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cualquicra otra estipulacién de este Tratado afectard o interrumpird la completa ejecu-

cida y efecto de esta Convencidn en las demnds pattes.»

De los diez millones de délares recibidos conforme a este convenio, la
Republica de Panamd apartd seis millones y con ellos forma lo que sc conoce
con el nombre de «fondo Constitucional, que ha sido invertido en primera
hipoteca sobre inmuebles de la ciudad de Nueva York. Uste procedimiento
ha resultado beneficioso para Panami por cuanto que no sélo ha venido
rindiendo la inversién una renta regular, sino que ba constituido una excelente
garantia para los emprdstitos nacionales que se han negociado posteriormente
para obras publicas. En los wltimos nueve afios la renta producida por esa
fnversion ha ascendido 2 $312,419.00. Los cuatro miliones de délares restantes
del pago del Tratado, se retuvicron en calidad de efectivo disponible pata
financiar el nuevo gobierno en los primeros aflos de existencia,

Lo que se hizo con los cuatro millones restantes del pago de los millonces, de

acuerdo con cl Tratado, o hemos podido averiguatdo. No existen comprobantes de

¢lio, Probablemente se consumicron en gastos ordinatios.

Llauevo Gobierno tenia jurisdiccion sobre un tertitorio de 32.380 milias cuadra-
das v sobre una poblacidn de menos de medio milldn de habitantes. Fralégico pensar
que los gastos de la nueva Administracién gubernamental igealarian o mis probable-

mente excedetian alos existentes en la época de la dominacion colombiana,

Lxisten muy escasos datos acerca de las rentas y crogacjones con ante-
rioridad a 1907; y adn para después de 1907, sélo disponemos de los cileulos
de las rentas y gastos segun sc consignan en los respectivos presupuestos.

Los primeros presupuestos del nuevo Gobierno se hicteron de acuerdo con el
calendatio, por el pericdo de dos afies, ya gue la Asamblea Nacional se reunia una ver

cada dos afios. Bl cambio de las fechas del afio fiscal ne ocurio sino en 1919 cuando se

nombrd el primer agente Fiscal.

Nunca se ha hecho un computo de las erogaciones y entradas efectivas

de dinero, Bl monto de las partidas suplementarias v créditos extraordinarios
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que se hanvotado, tampoco se conoce. Sin embargo, la adjunta Tabla de rentas
y erogaciones presupuestas (Tabla N° C - 2 del Apéndice) dara vna idea

bastante aproximada de las erogaciones de la Republica en aquelia épaca.

Las finanzas de Panama durante el periodo
de la Gran Guerra, 1914 - 1919 (B)

[ afio de 1914 marca un cambio en los asuntos de la Repiiblica. No sdlo fue
este afio cuando se hizo el primer pago de las anualidades del Canal y cuando
se negocio el primer empréstito extranjero de Panama, sino que fue el afio en
que estalld la Guerra Mundial. Entre 1914 y 1919, afio este wlitimo en que
Panam4 nombrd su primer Agente Fiscal, la Reptblica experimentd la mor-
tificante situacién financiera porque atravesaron en aquellos dias trascenden-
tales todos los pueblos civilizados. La Gran Guertra causé una distninucién de
las reneas. Las actividades comerciales estaban casi completamente paralizadas
en todas las naciones industriales de Europa. Desde que los Estados Unidos
entraronala Guerraen 1917 hasta fines de 1918, las rentas de Panama sufrieton
los efectos de aquel desastre. La interrupcion del intercambio, comercial afectd
de manera sensible los derechos de importacién, que es la principal fuente de

ingtesos nacionales de Panama.

Esa situacion se puede apreciar petfectamente en los estados adjuntos
(Tablas N° 2 a la 7). Se verd por la Tabla comparativa de Presupuestos (N®
4}, que para el bienio de 1915-1916 el presupuesto se basaba en rentas que se
espetaba que legaran a $10,953,600.00. Sin embargo, a causa de la depresion
financiera caracteristica de este periodo las rentas cfectivas cobradas legaron
apenas a $6,500,000.00. Esto hizo indispensables recortes drasticos al Presu-
puesto, medida que se hacia mds urgente todavia por el hecho de que en el
bienio anterior a esa disminucidn de las rentas, las erogaciones habian excedido
las entradas en unos $400,000.00. El malestar del pais fue acentuandose con-

forme pasaban los afios, y ya en 1918 la situacién del Tesoro era verdadera-
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mente cxitica. Il pago de los salarics en muchos casos estaba atrasado por
varios meses, dando por resultado que los empleados se vieran obligados a
vender sus cuentas a agiotistas con descuentos escandalosos; ylos comercian-
tes locales se negaban a atender pedidos de abastos del Gobicrno a menos de
que fueran acompanados de su valor en efectivo. Como la contabilidad del
Tesoro no estaba centralizada, era imposible mantener un control conveniente
sobre las transacciones {inancieras del Gobierno, y por consiguiente se hacia

imposible determinar con precisién alguna la verdadera condicién del Tesoro.
Nombramiento del Agente Fiscal, 1919 (B)

Hacia fines del afio de 1918 la situacién se hizo tan violenta, que erainminente
un completo colapso a menos de que se adoptaran medidas extremas de
teforina. Enterada de la situacidn, la Asamblea aprobé el 30 de diciembre de
1918 una ley (fa 30) por la cual se autoriza el nombramiento de un funcionario
que habia de conocersc con el titulo de Agente Fiscal, y cuyos deberes sustan-
cialmente serfan los de un Contralor de Cuentas y consejero del Presidente en

asuntos de finanzas.

Incluida en ia tatea de reorganizacién, estaba la de tratar de instalar los métodos
mas cficientes para colectar las entradas y para gastar esos impuestos. Hsto demandabala
instalacion de sistemas modernos de contabilidad., La ley original le daba al Presidente
poder para improbar las decisiones del Agente Fiscal, pero en tales casos, el Agente Fiscal
tenfa derecho de apelar anee fa Corte Suprema. Esta ley fue modificada hasta cierto punto
después porun decreto presidencial del 2 de abril de 1923 que definia con mAs precisién
los deberes del Agente Fiscal y leyetiraba su derecho de apelacién anteJa Corte Suprema de
Justicia y dejaba Ja aprobacion final de Jas cuentas y reclamos en manos del Consejo de
Gabinete, con la excepeitn de que al reclamante sele daba el derecho de apelarante Ja Coste

Suprema cn [os casos en que el Consejo de Gabinete desaprobara su reclamo.

Laley estipul$ de manera expresa que no era indispensable que el Agente
Fiscal fuera ciudadano del pals y el Presidente nombré para ocupat el puesto

aun cindadano de los Estados Unidos, el seitor A. T Ruan, quien habia tenido
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experiencia en andlogos puestos de confianza con el Gobierno de los Estados
Unidos el las Filipinas y Haiti. El sefior Ruan, con la aprobacién del Presi-
dente y la cooperacion del Secretatio de Hacienda, implanto importantes
cambios en la organizacion y métodos del Tesoro y en ¢l sistema general de

contabilidad,

Bajo el viejo sistema el Gobierno mantenfa sus propios depositarios,
consistentes del Tesotro Genetal en el asiento del Gobierno y de Colectores de
Hacienda en las Provincias. Ese sistema puede ser que haya sido copiado del
sistema que estaba en uso en los Bstados Unidos en la época en que se
estableci6 el Gobierno de Panama; pero era un sistema costoso, y en Panama
contribuia a que catecieta de efectivo control central sobre los recibos y
desembolsos de los fondos del Tesoro. Bajo el nuevo sistema se abolieronlas
Colecturias de Hacienda, y el Tesoro ceséd de manejar dineros en virtud de un
contrato celebrado con la Intetnational Banking Corporation, pot intermedio
de su Sucursal en ta Capiial y las agencias en las provincias, se convirtié en el
depositatio del Gobierno y asumié la custodia de todos los fondos de éste,
Todas las rentas eran pagadas al Banco y los desembolsos se cubrian con
cheques girados contra ¢l mismo. Era condicién indispensable debian estar
firmados conjuntamente por el Secretatio de Hacienda y el Agente Fiscal, olas
personas que éstos designaran al efecto. Mas tarde las operaciones bancatias
fueron traspasadas de la International Banking Corporation al Banco Nacio-

nal, institucién cuyo capital social le pertenece totalmente al Gobierno.

Cuando el ptimer Agente Fiscal entré a servir, las obligaciones corrientes
contra el Tesoro que habia pendientes de pago ascendian aproximadamente
a $1,000,000.00, mientras que el dinero en caja llegaba a un poquito mds de
$9,000.00. La deuda publica era de §7,000,000.00. El Agente Fiscal efectud
numerosas reformas en las practicas departamentales aparte de la reorganiza-
cién de que ya se ha hecho mencién, y su paso por esa oficina se sefialé por

una labor concienzuda eficiente. Los métodos mejorados inaugurados por €1
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deben ser tenidos come un factor importante en la rehabilitacion de las finan-

zas que tuvo lugar durante ¢l tiempo que ¢l desempeii6 el cargo.

Sin embatgo, el movimiento cn las rentas que vino después de la termi-
nacion de Guerra Mundial en noviembre de 1918, alterd la sineacion de manera
notable. Los negocios revivieron, los precios de los articulos aumentaron y la
prosperidad de la época se reflejo naturalmente en el aumento de las rentas,
pasticularmente en los derechos de impostacion que se cobran sobre una base
ad valorem. Esta actividad comercial inusitada continué durante todo el afio
de 1920 y hasta mediados de 1921, El Tesoro Pablico de Panami, custodiado
por un vigilante Agente Fiscal, cosecho los frutos naturales dela situacion. Al
terminar el bicnio del 30 de junio de 1921, las rentas acusaban un exceso sobre
las erogaciones de més de tres millones de dolares que se usaron casi exclusi-
vamente en carreteras.

lis bueno apuntar que no todo el saldo favorabic en el Tesoro, después de dos
afios de actividades de parte del Agente fiscal, debe atribuirse a los nuevos métodos por
ol introducidos. Debe dérsete crédito sin dudaalguna, 2 los altos precios que prevalecie-
ton en el mundo entero después de la firma del Armisticio, al 11 dc Noviembre de
1918. Los negocios revivieron; los precios de los articulos autnentaron y la prosperidad
de b época se reflejé naturalmente en elaumento de las rentas, particularmente en los

derechos de importacion. Otros impuestos aumentaron cortespondicntemente,

Depresion econdmica, 1921-1923 (B)

Lil periodo de prosperidad financiera que signié a la firma del Armisticio, y que
contribuy6 a que el Tesoro tuviera un superdvit, fue de corta duracion. Ll alto
nivel de los precios que fue caracteristico de esa época en todo el mundo, no
descansaba sobre la base s6lida de una sana nataral para los articulos, sino que
era la consccuencia de tendencias perturbadas y especulativas que vinieron
como corolario de la Gran Guetra. Lin 1921 s¢ presentd la desinflazén del
dinero y del erédito seguida del descenso en los precios, y las entradas de las

aduanas acusaron gran disminucion,
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Era tiempode andar con cautela y a pesar de las advertencias del Agente Fiscal, los
gastos continuaron aumentando.

Un extenso programa de obras piblicas estaba en curso de ejecucion, y
hubo de recortirsele en parte. Mediante esta politica fue posible evitar un déficit
y ¢l bienio de 1921-1923 cerré dejando una suma moderada de dinero en el
Tesoro. No obstanie que en ese bienio las entradas habfan bajado casi un millén
ymedio de délares y los gastos aumentaron en mis de cuatro millones, ¢l Tesoro

acuso un saldo efectivo en caja de casi medio millon de délares al terminar 1923,

De estas erogaciones alzadas aproximadamente $3,300,000.00 se gas-
taron para fines capitales, en su mayor parte en la construccién de nucvos
caminos. El aumento de los gastos ordinarios llegd a casi millén y medio
de dolares. Bl dinero acumulado en el bienio de 1919-1921 se habfa gastado
en Ja construccién de carreteras. Antes de que terminara el afio de 1922 ya
se habia gastado completamente y ¢l trabajo de nuevas construcciones tuvo

que suspenderse.
Erogaciones de 1923-1925 (B)

Durante el bienio que terminé el 30 de junio de 1925, las erogaciones para la
marcha regular de los departamentos aumentaron de tal manera que ninguna
parte del aumento de ingreso, que llegé a $1,746,000.00, pudo ser destinados
a fines capitales como se habia venido haciendo en los ¢jercicios anteriores. IFue
necesatio destinarlo a cubtir gastos ordinarios. Con el fin de continuar el
programa de construccién de carreteras y erigir un Edificio pata los Archivos
Nacionales, se negocio un empréstito de cuatro millones de délares. Pero al
finalizar cl afio de 1925 no existia déficit en los fondos otdinarios y el Tesoro
se enconiraba ch estado solvente.

Fl bienio siguiente (1925-1927), sin embargo, termind con un déficit de
cerca de trescientos mil ddlares, a pesar de que los ingresos aumentaron en

cerca de dos millones de délares.
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Era un pequefio déficit, en verdad, BERO NO DEB{A EXISTIR NINGUN DEFICIT
DESDE QUE LA RECAUDACION DN RENTAS habia aumentado en cetea de B. 2,000,000.00.

Eiste aumento se debi6 principalmente a un alza de un tercio en los
impuestos de importacién y aumentos generales en los impuestos sobre licorcs
e inmuebles. Desgraciadamente, el aumento de los gastos ordinasios de la
administracion no sélo se mantuvo a la pay del aumnento de los ingresos sino
quelo supero en mds de §1,180,000.00. A esto hay que aftadit un aumento neto
de $420,000.00 en cuentas sin pagar al {inal del bienio, lo que eleva el aumento
en las erogaciones por gastos otdinarios aun poco mas de $360,000.00. El

resultado fue un déficit.

Durante este periodo se contrataron nuevos empiéstitos. Con ¢l fin de
ensanchar el ferrocarril de Chitiqui'y de continuar la construccion de cagreteras,

el Gobierno obtuvo en préstamo cinco mitlones de délares,
La situacién actual, 1927-1929 (B)

Lin el bienio actual el continuo aumento de las erogaciones ba alcanzado propot-
ciones alarmantes. S6lo tres cuartas partes del bienio han transcurrido ylos gastos
ordinarios han sido apenas de $1,250,000.00 menos que para el bienio anterior
completo. De continuar las crogaciones aumentando en esta {orma, habiian
llegado a unos $16,000,000.00 para cuando termine el ejercicio el 30 de junio de
1929. La situacién actual indica que al Iniciarse el proximo periodo fiscal habra
pendientes cuentas por pagar y otras obligaciones por un poco mds de
£1,350,000.00 1o que excederi enunos $850,000.00 el monto deJas obligaciones
flotantes provenicntes del ejercicio anterior, lo que significa que el desquiciamien-

to que existia en el Presupuesto a fines de 1927 se ha agudizado.

Segunun estado suministrado por el Agente Fiscalel 12 de abril de 1929,
la deuda flotante y cuentas pendientes de pago alcanzaban en marzo 31 de
1929 un total de §1,357,285.33. En esa fecha el Tesoro se encontraba so-

bregirado en su cuenta bancatia por la suma de $147,698.95. Y el mimero y
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valor de los vales o pagarés emitidos por el Gobierno a cuenta de obligaciones
corrientes ha aumentado considerablemente durante los Ultimos meses, lo
mismo <que ¢l monto de las obligaciones a cotio plazo.

Como una ilustracién de esta tendencia podemos citar el caso de las recientes
transacciones del Gobierno con la Compafifa Panamefia de Fuerza y Luz. Se le dieton
pagarés pot la cantidad de B. 10.000.00 para cubrir cuentas vencidas mientras que al

TSmO tiempb cuentas ordinarias de la Compaiifa que alcanzaban B. 20.000.00 men-

suales s¢ dejaban acumular,

Como los ingresos de los tres dltimos meses del bienio actual probable-
mente no serdn suficiente siquiera para cubtir las erogaciones que se venzan en
el mismo periodo, puede presumirse que la deuda flotante pendiente y las
obligaciones no pagadas al finalizar el afio, no bajarin de $1,350,000.00 y hasta -
es posible que lleguen a $1,500,000.00.

Ls cierto que como para contrarrestar el enogme aumento habido en las
erogaciones durante cf bienio actual, ha ocurrido un extraordinario aumento
enlas rentas, que es probable que Heguen a unos $16,000,000.00. Este aumento
se ha debido ptincipalmente al desatrollo del tusismo y a la estada de la flota
Americana integra cn aguas adyacentes a Panamd en el invierno de 1928-1929,
No hay motivos para creer que los ingresos serin tan altos durante el proxitno
bienio; y nosotros consideramos que setfa poco cuerdo contar con que se

mantendrin sobre esa base.

Los gastos en los primeros seis meses del segundo afio del actual bienio
son muy supetiores a los de Ja primera mitad del ejercicio. Esto se ha debido a
los aumentos sustanciales de salarios decretados pot la Asamblea en sus Wltimas
sesiones, al aumento del personal y una alza general en los gastos de todos los
Departamentos. Las erogaciones durante la primera mitad de 1929 fueron a
razén de diez millones de délares al afio o sea unos veinte millones en ¢ bienio.

Bstoindica que probablemente habrd un déficit de cerca de B. 1,750,000.00 para
el préximo hienio.
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Resulta evidente que no es posible continuar las erogaciones en esa

proporcidn sin riesgo de graves consecuencias.
Historia de la deuda publica (B)

Por el anterior bosquejo se habyd visto que al principiar su existencia de nacidn
independiente Panamd poseia las mejores garantias colaterales que ofrecer en
telacion cop cualquier empréstito que guisiese negociar: a saber, el Fondo
Constitucional de §6,000,000.00 que tenfa invertido en primeras hipotecas
sobre inmucbles en la ciudad de Nueva York. Mas el pais se encontraba cn
estaco de atraso, sin haciendas productivas, sin minas o fabricas, y nccesitaba
mis que todo de caminos y ferrocartiles que conectaran entre si los distintos
puertos de Ja Repiblica y pusieran en comunicacion su interiot con el mundo
exterior; pero no se negociaron empréstitos extranjeros sino hasta el afio de
1914, Solo se habian negociado unos cuantos préstamos pequefios interiores.
En 1914, a poco de haber efectuado los Estados Unidos el pago de la primera
anualidad del Canal, Panamé negocié un empréstito extranjero, gravando por

primeta vez esas anvalidades.

LA DEUDA EXTRANJERA (B)
Empréstito de 1914 (C)

Bste empréstito fue de $2,250,000.00 y se consiguic con cl objeto de construir
el Perrocartil de Chitiqui, via que comunica a David, capital de la rica Provincia
de Chitiqui, con el puetto de Pedregal, y fue colocado en el Farmers’ T.oan and
Trust Company de Nueva York, al tipo de cinco por ciento por un periodo
de weinta aflos, venciendo los bonos en 1944, Los gastos de amortizacion e
intereses llegaban a §190,259.00 al afto. Como se deja dicho, ese empeéstito
se garantizo con la anualidad del Canal de $250,000.00 que el Gobiernoe de la

Republica recibird de los Estados Unidos a perpetuidad.
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Empréstito de 1915 (C)

Otro empréstito se negocio en los Estados Unidos por $1,200,00.00 al cinco
por ciento y con un descuento inicial del cuatro por ciento. Esta deuda era
reembolsable en nueve afios a razédn de $130,000.00 pagaderos en diciembre
de cada afio excepto en 1925 cuando la suma a pagar seria de $160,000.00.

Este empréstito se obtuvo con el fin de consolidar deudas internas existentes.

Deuda publica (C)

Al finalizat el afio de 1919 1a deuda publica de la Republica era como sigue,

segiin datos consignados en la Memoria de Hacienda publicada en 1920:

Saldo del empréstto para la construccion del

Ferrocarril de Chirical $1,247 500.00
Saldo del empréstito de §1,200,00 para la cancelacion
de la deuda anterior 940,000.00

Monto de la deuda al Gobierno Ameticano potla construccidn del
acueducto, alcantarillado y pavimentacién de calles en las

ciudades de Panama y Colon 2,034,081.11

Saldo del empréstito de la United Fruit Company para obras .
publicas en Bocas del Foro 696,000.00

Otras partidas de la deuda interna 1,463,955.00
Total $7,081,536.11

De este total global de la deuda piablica sélo $2,887,500.00 corresponde a
deudas extranjeras. La deuda al Gobierno de los Estados Unidos proviene
de trabajos ¢jecutados por las autoridades de la Zona del Canal. Conforme
alos términos del Tratado, los Estados Unidos serdn reembolsados gradual-
mente, con inteteses al cuatro por ciento, en un periodo de cincuenta afios
aplicindose con tal efecto la renta del agua pagada por el publico. En vista
de esas circunstancias, esta deuda puede con propiedad ser considerada

parte de la deuda interna.
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La cantidad anticipada pot la United Frait Company para mejoras publicas
(0bras portuatias) en Bocas del Toro s de naturaleza andloga, ya que las mejoras
y fa manera de llevarlas a caho fueron propuestas por la Compaiiia, y esa sura
puede conceptuarse como un anticipo que con otras pattidas de la misma clase
vienen liquidindose gradualmente conlos impuestos que debe pagar la Compafifa.

La cantdad anticipada pot la United Fruit Company para mejoras piblicas en
Bocas del Toro se puede considerar también como paste de la denda interna, desde que

el empréstito foe hecho por esa Companialocal, con el fin de hacer mejoras que bene-

ficiaban sus negocios tanto como al Gobierno de Panand.

Empréstito de 1923 (C)
Flsiguiente empréstito extranjero s negocid principalmente con e} objeto
de continuar la construccion de carreteras que ya se habia comenzado con
los ingresos de 191-1921, Hse cmpréstito sc bizo por la suma de
$4,500,000.00 y fue autorizado por la Ley 4° de 1923, Los caminos que
habfan de construirse se especificaron detalladamente en la Ley dicha,
Asimismo, unia parte del producto de este empréstito debia usarse para
cancelar ¢l pequeiio saldo pendiente del empréstito negociado en 1915,y
asi se hizo. Ese empréstito debia usarse para cancelar el pequefio saldo
pendiente del empréstito negociado en 1915, y asi se hizo. Ese empréstito
de 1923 se contratd con la Guaranty Trust Company of New York al cinco
y medio por ciento con vn plazo de treinta afios. Los gastes de interescs
y amortizacién ascenderian a §281,000.00 anualmente en los primeros 20
aflos. Fue garantizado conuna primera hipoteca sobre 1as rentas del Fondo
Constitucional de §6,000,000.00. La renta derivada de ese fonda en los

ultimos nueve aflos Ha sido como sigue:

ANO CANTIDAD
1920 $320,332.11
1921 324,384,119
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1922 304,989.59

1923 329,320.64
1924 331,724.30
1925 314,896.24
1926 312,397.27
1927 280,068.34
1928 293,660.21

Como se ve, pues, las entradas de esta fuente han sido mds que suficientes para
hacer frente alos gastos de intereses y amortizacién de intereses y amortizacion
del empréstito , pero para el evento de que no llegasen a cubrir esos gastos, -
Jos pagos estin afianzados ademas por una segunda hipotcca sobie las anua-
lidades del Canal.

Primer empréstito de 1926 (C)

En 1926 se obtuvieron mds fondos con que llevar a tésmino la construc-
cién del Ferrocarril de Chiriqui y para algunas otras obras piblicas en Jas
Provincias. En ese afio se negociaron dos empiéstitos. El primero, auto-
rizado por la Ley 27 de 1924, era para ensanchar el Ferrocarril de Chiriqui
y construir un muelle en Puerto Armuelles. El principal del empréstito era
de $2,600,000.00, Se negocié con las casas de Kissel, Kinaicutt & Co., y
Bauer, Pond and Vivian, de Nueva York. Era la tipo de seis y medio por
ciento y por un periodo de 35 afios, v la amortizacién e intereses debian
pagarse en abonos mensuales de $17,333,33, Se garantiz6 con las entradas
del Ferrocarril de Chii‘iqui, la tenta del timbre y con los derechos de

exportacion.
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Segundo empréstito de 1926 (C)

El seguado emprtéstito de 1926 se hizo en virtud de autarizacion confe-
rida por la Ley 9" de 1926, Se negocid con el fin de reiterar los Bonos
de Ja Defensa Nacional vigentes (parte de la deuda intetna); para conti-
nuar la construceion del Ferrocarril de Chiriqui; v para construir un
acueducto en Bocas del Toro. Bl monto principal de ese empréstito fue
de $2,200,000.00. Se contratd con las casas de Kissel, Kinnicutt & Co.,
y Bauer, Pond and Vivian, a razén del seis y medio por ciento por un
periodo de treinta afios y los gastos de amortizacién e intereses debian
pagarse ¢n abonos mensuales de $14,866.67. Se garantizd con una pri-

mera hipoteca sobre la renta de licores.

Empréstito de 1927 (C)

En agosto de 1927 se obtuvieron mis fondos en préstamos en el extranjero
para construir un muclle en ¢l puerto de Aguadulce. Este fue  un préstamo
de $148,000.00 y se negocié con una firma canadiense. Debia cancelarse
mediante pagos semestrales de $12,000.60 y vencer en 1933, Fue garantizado

con una primera hipoteca sobre las entradas del puerto de Aguadulce.

Empréstito de 1928 (C)

Siete meses después se negociaba el empréstito mds importante en la historia

ccondmica de Panama.

Laley5"de 1928, aprobada el 23 de marzo de esc afio, autorizé al Poder
Ejecutivo de }a Republica para contratar un empréstito por un valor principal
de $16,000,000.G0.

1. Para redimit, en la forma y en la fecha que lo permitieran los

respectivos contratos, los Bonos del 6 ¥z % emitidos en virtud
de las Teyes 27 de 1924 y 9* de 1926.
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2, Paralievar hasta la ciudad de David la gran carretera central que
ya habfa sido terminada hasta la ciudad de Santiago, incluyendo

los puentes, alcantarillas v otras obras tiecesarias;

3. Para llevar a cabo las obtas autorizadas pot los Articulos Nos,
1y 3 delaLey 4" de 1923, y otras en vigor que versaran sobre

la matexia;

4. Para prolongar la carretera central, que pasaba por la ciudad de
David habia de terminar en un punto de la Provincia de Bocas
del Toro que seflalaria la Comision de Ingenieros de la Junta

Central de Caminos;

5. Para redimir los empséstitos negociados por la Nacidn en 1914
v 1923 en virtud de las Leyes 29 de 1913, 1* de 1914 v 4" de
1923, bajo determinadas condiciones (Tomado del Contrato de

Empréstitos que obra en la Oficina del Agente Fiscal),

Este empréstito se ha negociado con la Nacienal City Company de Nueva
York, habiéndose emitidos $12,000,000.00 al cinco por ciento por un periodo
de treinta y cinco afios que terminan en 1963, Los gastos de intereses y amor-
tizacién son pagaderos semestralmente en abonos de $365,000.00, aproxima-
damente, los dias 15 de noviembre y 15 de mayo de cada afio, hasta que el total

haya sido completamente cubierto.

El emptéstito se ha garantizado de la manera siguiente:
A Un primer gravamen preferente sobte el impuesto de venta de
licores al por menor.

B.  Un primer gravamen preferente sobre las entradas netas de la
explotacién del Ferrocartil Nacional de Chitiqui a Rabe de

Puerco o Puerto Armuelles en ese lugar.

C.  Una primera hipoteca sobre la renta neta de los derechos de

exportacién.
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Una primera hipoteca sobse la renta de timbre y papel sellado,

Un segundo o tercer gravamen, segun sea el caso, sobre la
anualidad del Canal de $250,000,00 que paga cl Gebierno de

los Estados Unidos, con sujecion a gravinmenes antegiores,

F.  Unscgundo geavamen sobie los intereses netos y rentas de todas
las invessiones que constituyen el principal del Fondo Constitu-

cional de Panamd, con sujecidn a gravamenes amtetiores.

Condicionados, sin cmbargo, al hecho de que las rentas enumeradas en los
puntos A, B, C y D, estan afectadas a las obligaciones coniraidas por la
Republica en conexién con los empréstitos negociados de conformidad con
las disposiciones de las Leyes 27 de 1924 y 9 de 1926 (cuyos empréstitos van
a ser refirados con fecha de 1° de diciembre de 1928), mientras haya en vigor
algunos de los bonos emitidos en virtud de cualquicra de estos empréstitos v
que no hayan sido emplazados par su rescate (Tomado del Contrawo de

Limpréstitos que existe en la Agencia Fiscal),

Adn cuando todos los empréstitos extranjeros han side garantizados
mediante gravimenes especificos sobre determinadas rentas, no se ha presen-
tado la necesidad de segregar ningunas de esas rentas. Il servicio de todos los
empréstitos se vienc cubrienda con puntualidad con los fondos generales a

donde ingresan todas las rentas.

ILa deuda interna (B)

La deuda interna ha venido fluctuando afio tras afio. Uno de los renglones mds
importantes de esa deuda to constituian los Bonos de la Defensa Nacional
que se eiitieron durante la emergencia con Costa Rica en 1921, L prin-
cipal de esa emision fue de $500,000.00, y el intexés era del ocho por ciento.
Los bonos fueron susctitos con exceso en el pais, y ya han sido retirados

en su totalidad.,
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Otros de los renglones lo constitufan los anticipos hechos porla United
Fruit Company y la Balboa Brewing and Refrigerating Company; depdsitos
hechos por la Compaiifa de Navegacién Nacional y Ia Chirigqui Land Com-
pany, las sumnas atrasadas debidas al Gobierno de los Estados Unidos por
mejoras hechas pot ia Zona del Canal en las ciudades de Panama y Colén; y

por cuentas pendientes correspondientes a gastos ordinatios del Gobietno,
Obligaciones eventuales (B)

Aparte de las anteriores pattidas de la deuda puiblica, el Gobietno de Panami
tiene confraida una obligacién eventual o contingente en relacién con las
emisiones de cédulas hipotecatias y demds obligaciones del Banco Nacional,
institucién que le pertenece en su totalidad al Gobierno. En la actualidad
(matzo de 1929) este Banco tiene en circulacién bonos por un total aproxima-
do de $4,000,000.00.

La ciundad de Panamai tiene en circulacidén bonos por valor de
$500,000.00, que fueton emitidos en junio de 1927 con el fin de consolidar
la deuda flotante y para mejoras generales municipales. FEstos bonos de-
vengan interés al 6 Y2 % y fueron negociados por conducto de la casa
Redmond & Co., de Nueva York, actuando el Nacional City Bank of New
York como Agente Fiscal. i

El Articulo 130 de la Constitucion de la Republica de Panami estatuye:

Los distritos municipales son auténomos en la administracion de sus

asuntos intetnos, peto no podrin contraet deudas sin autorizacidn de

la Asamblea Nacional.

En vista del articulo antes citado es logico presumir que el Gobierno Nacional
garantiza, en efecto, las obligaciones municipales y porlo tanto serd responsable porla

emision de bonos mencionada en el caso de falia de cumplimiento de la Ciudad de
Panama.
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Deuda publica, 31 de diciembre de 1928 (B)

I.a Tabla gue se inserta a continuacion muestya el estado de la deuda nacional

al 31 de diciembre de 1928:

Deuda Hxiranjera
Emprestito de 1914, pendienic
Emprestita <de 1923, pendicnte
Bmprestita de 1927, pendiente

Emprestito de 1928, pendiente

Total
Deuda Interna
Panama Brewing Co.
United Fruit Company
United Fruit Company
United Fruit Company
Zona del Canal
Por obtas piblicas en Panami
Por obras piblicas cn Colén
Depésitos (Fondos en fideicomiso)
Compaiiia de Navegacién Nacional
Tondo de Tucha Anti-Tuberculosa
Otros
Nacional City Bank (Jocal)
T'otal
Deuda Flotante
Obligaciones vigeutes caleuladas al
31 de diciembre de 1928
Total

Obligaciones eventuales o contingentes:
Benos del Bance Nacional
Intercses y amortizacidn:

Intereses sobre todos los empréstitos
dutante el ¢jercicio fiscal 1929-1931

Amortizacién sobre tados los cmpréstitos
durante el ejercicio fiscal 1929-1231

Total

1.

65,000.00
4,267,000.00
124,000.00
11,944,500.00

125,000.30
109,166.69
120,000.01

45,000.00

940,306.62
780,362.77

50,000.00
15,661.43
124,240.54
60,000.00

B, 16,400,500.00

2,375,938.360

1,000,000.00

B, 19,776,438.36
2,800,000.00"
1,722,025.00
572,499.86

B, 2,294,524.86

1 Se emitieron Bonos adigionales por B. 1,000,000.00 con posterioridad al

31 de diciembre de 1923.
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Resumen (B)

Por lo antetior se ve que al 31 de diciembre de 1928, la Republica tenia una
deuda total vigente de B. 19,776,438.36 y en adicion tenfa obligaciones even-
males calculadas en B.2,5800,000.00.

Los gastos por concepto de interés sobre la deuda priblica para el bienio
de 1929-1931 ascenderan a unos $1,722,025.00 o sea un poco més de once
por ciento de las rentas calculadas. Los pagos por amortizacion sobre la deuda
en el mismo periodo legarin a $572,000.00 aproximadamente, equivalente a
tres cuartos por ciento de las rentas calculadas. Tenemos, pues, que el servicio
de la denda publica absorberd casi un quince por ciento de las rentas calculadas

para el proximo bienio (1929-1931).
Los PROBLEMAS ACTUALES DE PANAMA (A)

El hecho de haber terminado el bienio de 1925-1927 con un déficit y el de
1927-1929 con un desequilibtio atn mayor, indica de manera inequivoca que
se hace indispensable una reforma en el manejo de las fianzas. Dos son los

puntos de capital importancia a resolver, a saber:

Primera:  ¢Como puede el Gobietno solventar el déficit corriente?

Segunda:  ¢Qué medidas deben adoptarse para evitar que contintien

los déficits?

Existen tres medios factibles por los cuales el Gobierno puede tratar de

remediar la situacidn actual, a saber:
1. Negociando un nuevo empréstito,
2. Aumentando las rentas; o
3. Reduciendo las erogaciones.

Al considerar la primera proposicion, ¢l punato sobre el cual debemos hacer
hincapié es que otro empréstito no ofrecerfa vn solucidn real del problema. Hsto

tnicamente pospondria el dia del desastre fiscal. Solamente detendria el curso de la
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actual emergencia hasta llevar al pueblo de Panamd a una situacién precatia mucho mas
aguda. No debe olvidarse que sus principales entradas estdn ya fuertemente gravadas,
incluyendo no sélo la anualidad del Canal y ¢l interés del fondo constitucional sino
también sus impuestos mas productivos, sus entradas en concepto de impottaciones,
expottaciones, licores y timbses, las operaciones del Ferrocarril de Chitiqui y las entradas

del Muelle de Aguadulce.

Flasta ahora Panama no ha considerado necesario hacer empiéstitos para atender
a sus gastos cottientes, Hn laactualidad ello ne es necesario, Los empréstto negociados
hasta el presente han sido hechos con el propésito de llevar a cabo obras publicas que
desarrollan el pais. Durante cierta época no fue ni siquicta necesario hacer empréstitos
en el extranjero con este fin. Habia dinero efectivo en la Tesoreria ahorrado de las
entradas cottientes, por una suma de més de 13,3,000,000,00 suficiences pata conti-
nuarla obra de construceidn de capreteras por un ndmero considerable de meses. Siha
sido posible en el pasado, usando de la predencia, financiar alguna obra de desarrollo
con estos ahottos, hoy dia en que las entradas han aumentado no debia ser necesario
recargar los contribuyentes con otros empréstitas destinados a pagar los gastos co-
rrientes del Gobierno, Creemos que por medio de una administracién cuidadosa y
enérpica tal necesidad puede ser eliminada, si se toma una accién inmediarta, y no sélo
pueden los gastos cottientes estar dentro del marco de las entradas, sino que el défici
puede ademds desaparecer. Aconsejamos, por lo tanto, que no se negocien nuevos
empréstitos al presente ni para los gastos ordinarios ni atn para proyectos de cons-
truccion e ingenieria.

Generalmente ¢ cstima que el obtener dinero a préstamo para hacer frentc
2 los gastos ordinarios es una politica deleznable, y hasta ahora Panamad nohatenido
necesidad de hacerlo. Los empréstitos que hasta ahora se han negociado se han
dedicado a la construccién de obras publicas, con el propésito de desarrollar el
pais. Creemos que con una administracion cuidadosa y enérgica, y si se toman las
medidas necesatias sin pérdida de dempo, no sélo podran los gastos ordinatios
mantenerse en adelante dentro de los limites de las rentas, sino que el déficit que
existe actualmente se ird extinguiendo gradualmente. Aconsejamos, por lo tanto,
que no se negocien nuevos empréstitos al presente ni para los gastos ordinatios

peto ni para ningunos proyectos de construccién e ingenieria,
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Aumentar las rentas seria, desde luego, una forma mas satisfactoria de
hacetle frente ala sitwacidn, siello fuqra posible. Mis adelante tocaremos sobte
el punto de las leyes de tributacion, pero a lo mejor, habria de transcurrir
mucho dempo antes de que los resultados de los cambios que se les hagan a
tales leyes, pudieran palparse.

Es una falacia econdmica el creer, como algunos suponen en Panamd, que las
entradas pueden ser aumentadas suficientemente para hacer frente a los pagos de la
Tesoteria. Nuevas fuentes de ingresos no pueden proveerse indefinidamente para
atender a los gastos crecientes sin colocar un peso fatal sobre el pueblo. Fl desastre

vended inexorablemente a cualquier nacidn que trate de levantarse haciendo uso de

medios financieros inadecuados.

Comprendemos que el progreso de un pafs puede ser estimado por ciertas
medidas si se pueden obtenes nuevas fuentes de ingresos para conseguir los fondos
necesarios, pero nos ha parecido futil estar esperanzados en que un gran aumento en
las catgas ordinarias puedan proveer para todos los gastos que han sido presentados
pot los Jefes de los varios departamentos en sus presupuestos provisionales para el
proximo bienio. En el capiiulo VI; se descubre y analiza el sistema actual de entradas
y en el capitulo X1 se sugicren nuevos métodos de obtener entradas. Creemos que
nuestras recomendaciones debieran considerarse con interés, pero algin tiempo pa-
sard antes de que los cambios que sugerimos den los resultados apetecidos. Mieniras
tanto, es necesario para Panamd balancear su Presupuesto o colocatse en la triste

situacion de no poder pagar sus deudas.

Hasta donde se nos alcanza, la inica forma practica de salvar la situacion
inmediatamente es reduciendo los pastos. Los proyectos de presupuestos
presentados por los distintos departamentos de lo que necesitardn para el
bicnio que termina en 1931, arrojan un total de B.20,736,504.49. Las rentas
presupuestales calculadas llegana $16,000,000.00 cifra que puede considerarse
elevada ya que el total de las entradas para el ejercicio que terminé el 30 de junio
de 1927, fue de menos de B.15,000,000.00, y los ultimos datos disponibles aun
cuando acusan un aumento cotriente, no permiten presuponer un crecimiento

tan grande. Si bien es cierto que los proyectos de presupuestos de gastos de
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los Diepartamentos estin sujetos a revision, adn con los recortes que les ha
hecho el Agente Fiscal indican un progeama de erogaciones que llega a
B.16,820,040.45, y no comprenden todos los aumentos de sueldos votados
porla Asamblea en sus dltimas sesiones ni los luevos contratos secientemente
ajustados. Sobre la base de un presupuesto conservador de B.15,250,000.00
para las rentas, esto indicarfa la posibilidad de un déficit de B.1,750,000.00 al
término del ejercicio. La necesidad que existe de reducir inmediatamente la

escala de erogaciones es obvia,

Como resultado de un estudio que hemos hecho de la situacion y de
conferenclas sostenidas con jefes de oficinas publicas, hemos llegado a la
conclusién de que es perfectamente posible reducir las listas de los salarios
en un 25%, sin entotpecer en lo mds minimo la matcha de la Administra-
cidn, Fn vista de que las planillas anuales del Gobierno llegan a unos cuatro
millones de balboas, una reduccién de un 25% en el personal significaria
que el peso de un millén de balboas seria inmediatamente eliminado del
lade del deudor de la cuenta v el Presupucesto quedaria de hecho balancea-
do. Fnalguna arte de este informe indicamos también algunas otras en que
creemos pueden introducirse economias. Y si entonces los funcionarios
administrativos toman las medidas necesarias para hacer mis eficaz el
cobtro de las rentas, pronto el Tesoro de la Repablica estard en situacion
desahogada.

Seria doloroso climinar a los empleados supernumerarios de las planitlas det
Gobierno, pera peor seria lfevar a la nacion a 1a bancarrota de tenetlos en fas plani-
llas o hacer empréstitos para pagarles. Obtener 13.1,000,000.00 en préstamo signifi-
ca anmnentar la carga actual aproximadamente en B.100,000.00 anuales en concepto
de servicio deladeuda, que eubra intereses y amortizacion. Ello significa, probable-
mente, ponct como garanta e} creciente impuesto comercial sobre encomjendas
postales, casila dnica entrada colateral sobre Ia cual no pesa todavia ninglin grava-
men. Por otra parte, el reducir en B.1,000,000,00 la planilla de salarios significa no
sdlola eliminacidn de las deficiencias de la administracion, si se hacen las reduccio-

nes a base de mérito mas bien que a base de influencia personal, sino que salva al
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pueblo de Panamé de un fuerte pago de intereses. 8i el Gobierno de Panami hace
otro cmpréstito, se encofrard en una situacion peor que nunca. Si la Repiblica de
Panamd ahorra la misma cantidad por propia iniciativa y esfuerzo mejorard su
condicién financiera y en corto tiempo volvera a la normalidad gracias a una buena

direccion.

La manera més adecuada y cientifica de tratar el problema de la reduccién de
personal seria hacer un estudio minucioso de las funciones de cada una de las oficinas
gubernamentales y el trabajo hecho por cada empleado. De esta manera la reduccién
de fuerza se conseguira cientificamente como se acostumbra en los Estados Unidos.
En caso de faltar tiempo para investigacion detallada setia posible, sin embargo

é) » g 2

llegat al mismo fin si los altos empleados administrativos cooperan al efecto,

Sabemos por experiencia lo dificil que es reducir el personal administrativo.
Cuando se firmé el Armisticio, después de 1a Guetra Europea, los departainentos
del Gobierno en los Estados Unidos tenian no menos de 117,000 empleados, en
Washington. Eia necesario reducir este nlimero 2 menos de 60,000.0, una reduc-

¢ion de cerca del 50%. La tarea fue realizada con dificultad; peto se hizo.

Ei PROBLEMA DEL FUTURO

PARA PREVENIR LA REPETICION D& DIFICULIADES financieras patecidas, el Gobierno de
Panamé debe seguir las sugerencias de prudente administracién presentadas en este
informe. Hemos hecho un esfuerzo para ser precisos en nuestras recomendaciones.
Hemos dado pautas detalladas que capacitatian a los dirigentes responsables para for-
mular y poner en prictica un Presupuesto cientifico, para instalar v aplicar un sistema
moderno de contabilidad, pata teotganizar Jos departamentos del Gobietno, para
introducir tos altimos y més eficientes métodos administrativos, para clasificar y mejo-
rar el personal de los servicios, todo lo cual promoverd no sélo la eficiencia sino la
economia en los gastos. Ademds hemos hecho sugerencias con respecto al sistema de

ingresos que mejorardn la condicidn del Tesoro.
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PROCEDIMIENTOS PRESUPUESTALES Y CONTROL
DE CONTABILIDAD (A)
Necesidad de una reforma en el Sistema
de Presupuesto (B)

La necesidad mds apremiante que confronta la Nacion en relacién con el
control de sus finanzas, es la adopeion de un sistema sano de presupuestos y
contabilidad. Bajo un sistema tal, los gastos autorizados estin limitados por el
total de las rentas calculadas de manera conservadora y los gastos efectivos se
restringen al monto de tales autorizaciones. Todo Gobierno progresista ahora
basa la administracion de sus finanzas en un sistema presupuestal, y asi lo

dispone la Constitucidon de Panama,

Bl hecho de no haberse establecido un programa financicro sistemdtico en
afios recientes ha dado matgen a un desconccimiento general de toda autoridad
sobte las erogaciones y los Departamentos han venido incurriendo obligaciones
practicamente sin sujecion alguna a las partidas autorizadas.

Ei Agente Fiscal es impotente para controlar esta situacion, porque ain cuando

generalmente los gastos no deben hacerse sin su aprobacidn, sus decisiones pueden ser

anuladas por el Consejo de Gabinete, acto ese que es final enlarama ejecutiva del Gobierno.
A juzgar por la perspectivas actuales, el bienio de 1929-1931 cerrara con

un déficit, y ol dnico motivo de que no hayan ocurrido mas graves desequilibrios

en afios anteriores es que las rentas han excedido los calculos presupuestales.

En los parrafos siguientes pasamos a examinar el actual sistemas de pre-

supuestos v contabilidad, y eshozamos un plan para remediat sus deficiencias.
El sistema actual (B)

El presupuesto Nacional se confecciona para cjercicios fiscales de dos afios
(julio primero a junio 30 del segundo afio), por el Secretario de Hacienda y

Tesoro con la cooperacién del Agente Fiscal en acatamiento de disposiciones
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constitucionales. El Presupuesto consiste de dos secciones, a saber: 1. Presu-
puesto de Ingresos, que se basa en las entradas efectivas del Gobietno en el
periodo fiscal antetior, y 2. Presupuesto de Egresos, basado en los cilculos de
Ias necesidades de los diversos Departamentos presentados por los respecti-
vos Jefes. Una vez terminado, ¢l Presupuesto es sometido a la consideracion
del Consejo de Gabinete, y después se le pone en su forma final pata ser
presentado por el Secretario de Hacienda y Tesoro a la Asamblea dentro de
los dicz primeros dias de las secciones ordinarias, que se celebran cada dos

afos y que principian el primero de septiembre,

Conforme a las disposiciones de la Constitucion, la Asamblea tiene

facultad para «votar partidas pata los gastos de Administracion sobre la base

de los presupucstos presentados por el Poder Ejecutivo, sea que se ajusten o
no a tales cdiculos». La misma disposicion faculta al Consejo de Gabinete para
que durante el receso de Ia Asamblea pueda abrir créditos suplementales y
extraordinarios aumentando el Presupuesto de Gastos. No existe, sin embar-
go, ninguna disposicién que de manera terminante imponga a la Asamblea o
al Consejo de Gabinete la obligacién de mantener los gasios aprobados
dentro delos limites de las rentas, ]La ley inicamente estatuye en términos claros
que los gastos para cualquier renglén del Presupuesto no deben exceder las

canddades votadas, v prohibe los traspasos de una partida a otra.

Para cuatro bienios de la dltima década la Asamblea ha dejado de apro-
bar Presupucstos. Sin embargo, ha aptobado numerosas leyes fiscales de
cardcter general en gue se ordena la inversidn de fondos pubticos. Listo se ha
hecho sin tomarse la precaucion de estructurar primeramente, como lo quiere
el sisterna de presupuesto, un progiama financiero coordinado, en que las
proyectadas eropaciones sean cuidadosamente enmarcadas deatro de los limi-
tes de las rentas de que probablemente podrd disponerse. Ademas, se han
dictado decretos ejecutivos estableciendo créditos suplementales y extraordi-

narios de la misma manera, agravando con ello aun mas la situacién econd-
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mica, hasta Hlegar al extremo de que el engranaje presupuestal establecido de

la Nacién pricticamente ha dejado de funcionar.

Dos hechos se desprenden en esta situacion:
12 Que los gastos se estdn haciendo en exceso de las autorizaciones;

2° Que el control sobre las cuentas del Gobierno, que la Ley asigna al Agente
Viscal, practicamente ha dejado de existir. Este estado de cosas es debido al fracaso dela
Asambiea Nacional y del Poder Ejecutivo paraadoptar y llevaa cabo un programa fiscal
bien organizado, yademas, a la facultad del Consejo de Gabinete para anular las decisio-
nes del Agente Fiscal,

Eslogico, desde luego, que el actual plan de presupuestos y contabilidad debe ser
reemplazado por oiro sisterna bsedo en principios convenientes o el desarrollo del pats

se cstancard.

Ls nuestro sentir, por lo tanto, que el plan actual de presupuestos y
contabilidad debe ser reemplazado por otro sistema que sea mds definitivo y

efectivo en sus disposiciones.

Plan propuesto (C)

Un sistema sano de presupuestos comprende: 1. Bl establecimiento de un
ptograma balanccado de gastos gubernamentales balanceado en las futuras
rentas del pafs calculada de manera conservadora, y 2. Bl establecimiento de
un control sobte las entradas y gastos que garantice que todos los recibos y

desembolsos de fondos serdn debidamente justificados.

Ublica serd menester dictar dos leyes, asaber: 1, Unaley orgdnica de presupues-
t0s, v 2. Una ley que crea la Oficina del Contralor General y disponga la
reotganizacidn de los métodos de contabilidad y conirol oficial. Lin ¢l apén-

dice de este informe se encuentran copias de esos proyectos de ley.

Ean vista de la influencia de las leyes actuales para evitar que el Tesoro

incurta obligaciones en exceso de los fondos disponibles, creemos convenien-
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adopcién recomendamos son como sigue:

1. Confeccién del Presupuesto por el Contralor General bajo la
direccién general del Presidente, cuyo presupuesto debe basarse en
las entradas calculadas del Gobierno y en los cilculos de las necesi-
dades que le serdn suministrados al Contralor General por los jefes

de los diferentes Departamentos.

2. Iacluir en el presupuesto, en detalle, las rentas v erogaciones
calculadas de todas las actividades gubernamentales, con excepcidn
de las entradas y erogaciones del Banco Nacional, teniendo cuidado

de fijar las partidas de naturaleza general en un minimo absoluto.

3. Excluir del presupuesto cl producto calculado de los empréstitos
extranjeros o domésticos, y el producto de cualesquiera otras opera-

ciones financieras de igual indole, y de la inversion de tales fondos.

4. Limitar las rentas calculadas en el Presupuesto al doble del pro-

medio de las rentas efectivas durante los tres afios completos atite-
tiores, mds un cinco por ciento de ese promedio, dindose debida
consideracidn a las partidas de rentas adoptadas, tevisadas o abolidas

durante ese periodo de tres afios.

5. Limitacion del total caleulado de las erogaciones at total caleu-

ladote las rentas,

6. Una disposicidon expresa gue e Presupuesto de Gastos no dehe

exceder al Presupuesto de ingresos.

6° Negar a la Asanblea of devecho de aprobar nna ley gue enpuelva eragaciones

a menos gue fambién provea las rentas para bacer frente a los nnevos gastos.
7. Una disposicion expresa de que toda proposicion se haga en la
Asamblea tendiente a aumentar algtin renglén del Presupuesto o pata

crear una nueva partida en €, solo para ser considerada después de
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que se le haya dado aviso oportuno al Secretatio de Hacienda para
que se presente a [a sesién en que haya de considerarse el proyecto
y éste haya obtenido del Contralor General una opinidn por escrito
acerca de la necesidad de tales erogaciones y de la existencia de
fondos con que hacetles frente. Todos estos trimites serdn publi-

cados en ka Gaceta Oficial.

8. Resérvasele a la Asamblea Nacional la facultad de climinar o
teducir cualquier renglén del Presupuesto,

9, Disposicion expresa de que al sometet el Presidente solicitud de
créditos suplementales o extraotdinatios ' debe acompafidrsele de
una opinién escrita del Contralor General —que se dard a la publici-
dad— acerca de la necesidad de tales créditos v de la existencia de
fondos disponibles para cubrislos, a condicién, sin embargo, de que

esos créditos suplementales no rompan el equilibrio del Presupuesto,

10. Autorizacién al Conscjo de Gabinete para establecer créditos
suplementales y exeraordinatios cuando la Asamblea esté cn receso,
a condicién de que; a) el Conscjo de Gabinete no actorizard ningu-
no de estos créditos mientras no reciba del Contralor General por
escrito una opinién —que sc hard piblica— acerca de la necesidad de
la propuesta de erogacién y de la existencia de fondos disponibles
con gue hacetle frente; ) que no se puedan abrir créditos suple-
mentales para fines que la Asamblea Nacional haya reprobadoy; v,
¢} que ningim ctedito suplemental que se autorice rompa ol equi-

librio del Presupuesto,
4. Hacer extensiva el Presupuesto vigente de manera de servir en
el bienio siguicnte en el evento de que la Asamblea amitiese aprobar

un nuevo Presupuesto,

1 Los créditos suplementales aumentan las partidas existentes gue han
resultado ser insuficientes, y los créditos extraordinarios autcrizan eroga-
ciones imprevistas en el evento de calamidanes publicas.
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12. Deposita todas las entradas para el crédito del Tesoro Nacional

de conformidad con disposiciones que apruebe el Contralor Central,

13. Prohibir el traspaso de créditos entre partidas del Presupuesio;
y prohibicién de que las parddas scan gravadas en exceso de las

cantidades autorizadas.

14. Desembolso de los fondos del gobierno tnicamente contra ox-
denes de pago giradas pot el secretario de Hacienda y Tesoro refren-

dadas por el Contralor General,

15. Operacidn de un moderno sistema de contabilidad bajo la direc-

cion del Contrato General,

16. Revision y finiquito de todas las cuentas del Gobierno Nacional

cn la oficina del Contralor General.

17. Autorizacién para que el Contralor General decida en tltima

instancia sobye toda cuenta en que el Gobterno esté interesadao,

18. Autorizacion para que el Contralor General reglamente la forma
de contabilidad e informes de los Muricipios, y para que haga la

revision final de las cuentas de esas entidades.
Analisis del plan propuesto (C)

Fl propésito del plan propuesto es establecer un sistema de presupuesto
y conrabilidad que: 1. Oftrecerd al principio de cualguier ejercicio fiscal un
Presupuesto balanceado basado en ¢l estudio cientifico de las entradas,
por una parte, y las necesidades de los departamentos, por | otra; 2. Le
dath flexibilidad al programa de tal mancra que puedan hacérsele ajuste
de tiempo en tiempo conforme las circunstancias lo permitan; y 3. Pro-
veera los medios de controlar el cobro y desembolso de fondos y redu-
cit a un minimo la probabilidad de que se produzcan déficits en cualguier

periodo fiscal
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El plan producira un Presupuesto balanceado (C)

La ley de Presupuesto es la medida legislativa de Gobierno de mayor trascen-
dencia, ya que ella refleja la politica de la Administracién y afecta de manera
vital el manejo vital el manejo de las finanzas publicas. Iis indispensable, por
lo tanto, que el Poder Ejecutivo disponga de toda la maquinatia efectiva para
asegurar la idonea confeccion y eficientc administracion del Presupuesto, y es
con ese fin en mira que recomendamos ¢l establecimiento de la Oficina del
Contralor General, ! El Contralor General debe obrar independientemente
de los Departamentos. Debe ser un especialista en asuntos de presupuesto y
contabilidad. Sobre él recaera no sélo la obligacién de confeccionar el Presu-
puesto bajo la direccién general del Presidente, sino también de controlar el
desembolso de los fondos en cuanto hace 2 legalidad y propicdad de tales
crogaciones; de revisar todas las cuentas del Gobicrno y de investigar los
métodos que se observan en el mancjo de los negocios de la Nacion. El
desempeiio regular de estos deberes le dard al Contralor General un cono-
cimiento Intimo de los asuntos gubernamentales y de las necesidades relati-
vas de las diversas actividades oficiales. Ese conocimiento le convertird cn
un valioso auxiliar para el Presidente y su Gabinete como asesor en asuntos

administrativos,

De consiguiente, el plan propuesto, como resubtado de la cooperacion
del Secretatio de Hacienda y el Contralor General bajo la direccion general del
Presidente, dard presupuestos balanceados tanto en cuanto hace a limitar las
crogaciones proyectadas a rentas calculadas conservadoramente, como desde
el punto de vista de distribuir cientificamente las erogaciones proyectadas entre
los distintos departamentos conforme a sus necesidades efectivas.

Al mismo tiempo este plan seri una barrera efectiva para la Asamblea con respec-

to ala legitimacion presupuestat al prohibirsele que aumente alguna partida del Presu-

1 Al crearse la Oficina del Contralor General se eiiminara la del Agente Fiscal.
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puesto sin la aprobacion del Presidente. Esta aprobacidn puede darse tnicamente con
¢l fin de permitir apropiaciones dentto de las entradas totales y esto, s6lo despuds de
que el Contralor General haya exptesado una opinién por esctito, a la que se dard
publicidad, acerea dela necesidad del gasto que se contemplay dela existencia de fondos

para tal fin,

La Asamblea puede, sin embargo, eliminar o reducir cualquier partida del

Presupuesto.

El plan tendra flexibilidad (C)

Alplan se le da flexibitidad mediante la autotizacion para el establecimiento de
créditos adicionales al Presupuesto. Estos créditos podrin establecetse bajo
determinadas circunstancias por disposicién legislativa o por decteto del Eje-
cutivo. La autotizacién legislativa de un crédito adicional podré hacerse por
el monto de los fondos en disponibilidad, a solicitud del Presidente, mas esa
solicitud debe estar respaldada por una opinién escrita del Contralor General.
Fista exigencia tiene pot objeto centralizar la responsabilidad especifica en cada
caso en el funcionario principal de manejo. El establecimiento de créditos
adicionales cuando la Asamblea esta en receso puede hacerse por el Consejo
de Gabinete por decreto ejecutivo, conforme a lo dispuesto por la Constitu-
cién, en la extension que lo permitan los fondos en disponibilidad, peto
también en este caso tnicamente después de que el Contralor General haya
dado su opinién sobte el proyecto. De manera particular se llama la atencion
al hecho de que sibien se le da flexibilidad al plan con la introduccion de estas
disposiciones, s¢ obtiene el necesario freno sobre erogaciones proyectadas con
el fin de mantenetlas dentro de los Himites de las rentas calculadas, con el
requisito de que el Contador General debe rendir un informe sobre tales
proyectos y que esas opiniones deben hacerse piiblicas. Al mismo tempo, el
peligro de que la Asamblea de leyes financieras independientes del Presupuesto
que involucren desembolsos de fondos sin crear rentas con qué hacerle frente,

se salvard pot la aceptacion del principio de que la Asamblea no pasara
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ningunos créditos adicionales ni dictard leyes que ordenen erogaciones de los
fondos publicos 2 menos de que se provean las rentas con que tales créditos

v leyes deban scr financiados.

El plan proveerd un control (C)

Bl control de la administracidn del Presupuesto estd contenido en aquellos
articulos que miran al establecimiento de la Oficina del Contralor General con
facultades pata determinar la formas de las cuentas, para reglamentar el cobro

de las rentas, la rnanera de hacer las crogaciones, v el examen final delas enentas,

Fs esencial 2 la efectiva administracion del Gobierno y para el control
completo de los hienes y fondos publicos, que el sistema de contabilidad que
se adopte contenga alguna disposicidn que permita mantener un constante
registro de todas las renras, gravimenes y desembolsos, y un registro de todo
cl activo y pasivo del Gobierno. Se hace también necesario ¢l establecimiento
de cuentas individuales detalladas de propiedades. Lin un capitulo posterior de
este Informe se hacen comentarios al sistema actual de contabitidad oficial y

se ofrecen recomendaciones para su perfeccionamiento,

En relacién con la revision de cuentas, es de observar que en ba actualidad
no se hace un examen independiente de las cuentas de varias agencias del
Gobierno, en particular las de la Loteria Nacional de Beneficencia, Junta de
Caminos, Direccidén de Correos v Telégrafos, Hospital Santo Tomds, Fondo
de Subsistencia de los Colegios Superiores de fa Sccretaifa de Instsuccion
Publica, el Banco Nacional y el Ferrocarril de Chirigol, Las cuentas de todas
estas actividades en su mayor contabilidad y el desembolso de fondos son
hechos por las oficinas administrativas mismas, y persddicamente se mandan
resumenes a la Agencia Fiscal, en donde son examinados. Pero dado que ¢l
Agente Fiscal no hace un examen de las cuentas detalladas, no puede decirse
que existe una revision independiente de ellas. Por otra parte, los Fondos de

Subsistencia de los Colegios, el Fondo de la Fucha Anti Tuberculosa y ¢l
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Fetrocartil de Chiriqui no aparecen para nada en ¢l Presupuesto, mientras que
la Lotetfa Nacional de Beneficencia aparece en ¢l como un mero renglén de
entradas netas y €l Fondo de Beneficencia del Hospital Santo Tomds, como
un rengldén dnico de erogaciones. El asiento presupuestal para la Junta Central
de Caminos, sufragado por rentas, consiste en unas cuantas sumas en bruto sin

detalles que lo justifiquen o robustezcan. '

Las cuentas patra todas las ottas actividades del Gobierno se levan en la
Oficina del Agente Fiscal, en donde se verifica una revision previa de los
comprobantes de desembolsos y se giran en pago cheques contra el Banco
Nacional, que es el depositatio de todos los fondos generales del Gobierno.
Los cheques llevan las firmas del Secretario de Hacienda y el Agente Fiscal. 5i
bien apatentemente existe un control en la contabilidad de esas actividades,
este control dista mucho de ser real ya que los Departamentos van credndole
al Gobierno obligaciones por sumas muy en exceso de las erogaciones aato-
rizadas, y 2 menudo sin el menor teparo por las restricciones legales o admi-
nistrativas que existan contra determinada clase de gastos.

Como sc hadicho antes el Agente Fiscal es imporrante en esta sitnacion, A pesar
de serun empleado independiente, responsable s6lo ante el Presidente, sus decisiones

cstin sujetas 4 la revision del Consejo de Gabinete, cuya decision es final desde el punto
de vista del Gobietno.

El plan de presupuestos y contabilidad propuesto dispone que todas las
rentas brutas cualquiera que sea su origen deben aparecer en el Presupuesto,
con la sola excepcién del Banco Nacional, que debe ser excluido del Presu-
puesto excepto en lo que se refiere a los dividendos que el Gobierno perciba
por las operaciones de dicha institucion. Las etogaciones propuestas pata

todas las actividades seran consignadas cu el Presupuesto en detalle. Sibien las

1 La erogacion proyectada fondos que se obtendran del producto de em-
préstifos, inclusive para la Junta Central de Caminos, esta indicada en el
Presupuesto vigente como partidas Unicas, por actividades, a manera de
momorandum unicamente.
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erogaciones propucstas que deban cubrirse con el producto de empréstitos no
aparecerin en el Presupuesto, las oficinas administrativas afectadas estaran en
la obligacién de confeccionar planes detallados de tales proyectos para el
ejeicicio fiscal correspondiente. Una vez aprobados por el Presidente, esos
planes se convertisdn en fa autorizacion de la erogacion y servirdn e norma a
la Contraloria General en la revisidn de las cuentas de tales desembolsos. Debe
abandonarse la costumbte de teservar determinados fondos para fines espe-
cificos, y todas las rentas del Gobicrno deberian ingresar al fondo comun del
Tesoro y estar en disponibilidad para hacer frente a cualesquiera erogaciones
autorizadas, con excepcidn de las rentas de la Lotetia Nacional de Beneficen-

cia, que se dedicarin a fines de hienestar social y a la instruccion.

La Contraloria General haria un examen previo de todos los compro-
bantes de erogaciones. Las partidas setfan investigadas en cuanto a disponi-
bilidad de fondos con que cubrirlas, legitimidad del gasto, y si se ajustan o
no alos requisitos de la Oficina acerca de los documentos y certificados que
deben acompafiar toda cuenta, No sc aprobarian ningunos desembolsos
mientras no se hubiera dado cumplimiento a todos estos requisitos. Para
determinadas actividades gubernamentales se tlevarian en la Oficina del
Contralor General cuentas pormenorizadas mientras que para otras, la
contabilidad continuarfa llevindose descentralizada como hasta ahora;
mas cn este Ultimo caso las cuentas serfan examinadas en el camnpo por
representantes de la Contraloria General, Fiste plan también dispone que
¢l Contralor General determinard la forma en que se llevarin ks cuentas
de los Municipios v los que se emplearin para rendirse informes de esa
contabilidad, que hara la revisién de esas cuentas v dara cuenta del resul-

tado al Presidente.

Lin conexion con el cobro de las rentas, la Contraloria General en virtud
de su facultad para determinar la forma de cueatas y los informes que deban

rendirse sobre ellas, proveerfa un sistema de revisién que producitia wna
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confrontacién independiente de los cobsos y listas catastrales y otros gravime-
nes y cuidatfa en general que los cargos se ajustaran a las disposiciones legales.
De este modo se conseguitia que la administracién del Presupuesto estuviera

controlada en todas sus etapas.
METODO0S DE CONTABILIDAD (A)

Uno de los requisitos primordiales de todo Gobierno, asf como de toda
organizacion metcantil, es disponer de un sistema fundamentalmente sano de
llevar las cuentas y hacer informes sobre ellas. A menos de que se disponga de
un sistema semejante no es posible que haya un verdadero control sobre las
rentas y erogaciones del Gobierno, ni norma para los funcionarios adminis-
trativos en el manejo de sus correspondientes departamentos. El sistema de
contabilidad es el mecanismo que controla las finanzas y las mantienc en
equilibrio con el Presupuesto. Para que haya orden econdmico es indispensable

que el sistema sea completo y adecuado en todo respecto.

Principios fundamentales y su aplicacion (B)

No puede disefiarse ningin sistema estereotipado de contabilidad que sea -
capaz de llenar uniformemente todas las necesidades y de ajustarse a todas las
circunstancias. Sin embatgo, existen dos principios fundamentales que deben
incorporarse en todo sistema de contabilidad oficial, a saber: 1. Deslindar 1a
responsabilidad de los oficiales fiscales; y 2. Mantencr informadas a las perso-
nas encargadas de la administracion financiera del Gobierno. Estos son los
ptopositos esenciales a llenar y que deben tenerse en mira constantemente.
Para poder set realmente eficaz, en el sentido de cumplir con  estos
propésitos, el departamento de contabilidad y revisién de cuentas debe
contar con la amplia y decidida cooperacién de los miembros del Gabi-
nete y de todos los funcionarios administrativos. El sistema debe llevarse
con orden, precisidén y con toda clase de pormenotes de modo que sea en

todo momento espejo fiel del estado econdémico del Gobierno. A menos

SecoonTasca, 335

COLECCION CULTURAL Dlgltallzado Por: +=v w~n b A <
NICARAGU, C. 4.
www.enriquebolanos.org

ENRIQUE BOLANOS



de que se haga esto, las finanzas del pafs caerdn en un estado de confusion
y el Gobierno se vera cnvuelto en graves dificultades antes de que pucda

averipuarse el verdadero estado de la situacion.

Tomando como base estos principios debe crearse un sistema que satisfaga
todlas las necesidades peculiares de cualquier Gobierne. E's mejor hacer esto que prepa-
rat un sistema de contabitidad tedticamente perfecto o luego modificar las condiciones

locates para adaptartlas al sistema preparado de antemano.

Iis conveniente recordar que adn coando un sistema puede ser perfecto en teorda,
yadaptable a las condiciones peculiares del pafs no serd satisfactorio a menos que se
use para los fines elevados a los cuales se desting, Para que sea verdadesamente
efectivo v sirva los mis elevados propdsitos, el departamento de Contabilidad y de
Auditotia debe tener la cooperacion mas amplia y desinteresada de los miembros del
Gobierno y de todos los funcionarios administrativos. Estos deben desear firme-
mente servira su Goblerno cobrando e invirtiendo el dinero de los contribuyentes en
forma gue resulte al mayor beneticio posible para el pais entero. Desgraciadamente
existe en muchos Gobiernos la tendencia de parte de los empleados publicos a
considerar ¢l Departamento de Contabilidad y Auditoria de Cuentas como un mal

necesatio que hay que soportar.

Es bueno recordar a rales empleados que el sistema de Coatabilidad de un
Gobietno es la brijula que guia al bateo del Fstado, e no seguirse esta gufa, las
finanzas de la nacidn sufririn del mismo modo que resultaria un desasere si el Capitdn

de trasatlintico rehusara atender a la aguja de la brdjula,

La expetiencia del Gobierno de Panama (B)

FHace unos cuantos ados ¢l Gobierno de la Repiblica desarrolld un sistema
muy completo de Contabilidad y revision de cuentas y lo puse en vigor, Este
es un sistema bien orpanizado y imejor planeado por cuanto 1o cubre no sélo
las cuentas generales, sino también las cuentas pormenorizadas de las diversas
fuentes de ingresos y egresos. T estaba respaldado por laley, El Codigo Fiscal
hacia obligatotio su use. En teotia ese sistema original estd atin en vigor con

unas cuantas modificaciones, pero, desgraciadamente, algunas de sus dispo-
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siciones han sido descuidadas y ha llegado a descartirseles totalmente. Seme-
jante violacién de la ley no ha sido intencional, sino més bien debido a un
relajamiento gradual que va en aumento, producido talvez por la creencia que
el sistema de cuentas ¢ informes eta innecesariamente complicado y que una

estricta observancia de sus disposiciones eta una formalidad sin importancia.

Semejante violacion de laley, especialmente en lo que se refiere al gasto delos
fondos, tal vez no se deba a un deseo intencional de los empleados piiblicos, de
violar la ley, sino mds bien al espiritu de utilidad politica que penetra en todas las
oficinas del Gobierno. Este espiritu es el factor dominante de la administracion en las
oficinas piblicas, Bl sistema cuidadoso y adrnirable que se instal hace unos cuantos

afios probablemente probatia su conveniencia, si fuera aplicado conscientemente.

Descripcion del Sistema actual de Contabilidad (B)

No es nuestro propdsito analizar aqui las operaciones pormenorizadas del
sisterna de contabilidad. Nos abstenemos de hacerlo por dos motivos:
ptimero, potque carecemos de tiempo, dentto del alcance de este estudio,
para formular recomendaciones respecto a la aplicacion del sistema a las
diversas ramas del Gobierno; y, segundo, porque las recomendaciones de-
talladas que se hicieran ahora podrian no coincidir con el probable programa
de reorganizacién que se adoptard posteriormente por la proyectada oficina
del Contralor General. Sin embargo, consideramos conveniente incluir una
descripcién mds bien generalizada del sistema tal como en la actualidad
funciona; descubrir ciertos puntos débiles de él; y hacer indicaciones para el
establecimiento de principios que se considera generalmente que son aplica-

bles en todo sistema moderno de contabilidad oficial.

Como se ha dicho antes, el sistema de contabilidad que estd ahora en
vigor, o al menos lo estd teéricamente, se basa en sanos principios funda-
mentales. Mas, en muchos casos la aplicacién de esos principios puede ser

mejorada. Por medio del establecimiento de determinadas cuentas es po-
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sible controlar adecuadamente las transacciones financieras de los diversos
departamentos. Con la implantacion de un sistema de informes financie-
ros, los funcionarios administrativos pueden disponert de una informacién

mucho mis completa sobre la cual basar sus opcraciones.

El sistema estd basado en cuentas de mayor por partida doble suple-
mentadas pot diversos registros, mayores auxiliares, e inscripciones o anua-
les (records) pormenotizados de las diversas clases de transacciones relacio-
nadas con el cobro y desembolso de los fondos del Gobierno. Todas se

llevan correcta y cuidadosamente.
Procedimiento de mayorizacion general (C)

Al fin de cada bicnio todas las cuentas generales del mayor se cierran. Los saldos
de las cuentas que representan partidas de caracter constante, tales como saldos
de caja, partidas de la deuda piblica, cuentas pendientes, etc., son traspasadas y
constituyen los asientos de apertura para el nuevo periodo fiscal. Estas cuentas
representan el activo en efectivo v las obligaciones del Gobierno al principio de
cada nuevo bienio. La cantidad de dincro disponible en el fondo general al
principio de un ejercicio fiscal se incluye entre las rentas como un renglén
sepatado del Presupuesto y el monto de las cuentas pendientes el iltimo dia del

bienio antetiot, se pasa como obligacion corriente preferente del nuevo jercicio,

Al fin del primer mes del nuevo bienio las rentas efectivas para ¢l mes
son pasadas del correspondiente registro a las cucntas generales del mayor
debitando 2 las cuentas del Banco por conducto del cual fueron cobradas las

rentas, y dandole crédito a las cuentas indicadas por la naturaleza de las rentas.

Las erogaciones del mes son posteadas de los registros correspondien-
tes, debttando las cuentas que ofrecen amplias clasificaciones generales de
desembolsos, tales como gastos ordinarios, erogaciones de fondos especiales,
gastos de la deuda publica, etc., y acreditando las cuentas del banco contra el

cual se giraron los cheqgues.
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A fin de comparar las entradas y erogaciones efectivas con las cantidades

N

calculadas en el Presupuesto se hacen las siguientes entradas:

Las rentas calculadas para un mes se determinan dividiendo el total de
las rentas calculadas para todo el bienio por veinticuatro. Esta suma se pasa
entonces al mayor genetal debitando una cuenta que se abre con ese fin y
acreditando las cuentas de partidas votadas para cada uno de los departamen-
tos principales con una vigésima cuarta parte de su partida bienal. Los débitos
y créditos de estas cuentas balancearan siempre que el Presupuesto sea balan-
ceado al principio del afio y que no se traigan a él cuentas pendientes de
vigencias antetiores. Sin embargo, al separar el total de las rentas calculadas
para cubrir las partidas autorizadas, se deducen ptimeramente el monto de las
cuentas pendientes que se han pasado del ejercicio anterior, y el resto se divide
por veinticuatro. Si el monto de las deudas pendientes que vienen del ejercicio
anterior es mayor que el monto del dinero efectivo que se trae al nuevo bienio
(como ha sucedido en los dos ultimos ejercicios), el nuevo bienio comenzard
conun déficit indicado. Sin embargo, un examen de los anales {records) pone
de manifiesto que un déficit de esta naturaleza seria cancelado, ordinariamente,
dentro de un breve tdempo, ya que las rentas se han calculado de manera
conservadora. Se¢ ha averiguado que el cobro efectivo de rentas generalmente
ha superado a las rentas calculadas. Es la apertura de créditos suplementarios
y extraordinarios sin tomar en cuenta la disponibilidad de fondos con que
cubritlos, lo que da lugar a que se presenten serias dificultades con respecto a
sobregiros y déficits.

Los gastos del mes son entonces cargados a los créditos de las pastidas.
Ia entrada de crédito compensatoria se hace a las cuentas de gastos que
anteriormente hubieren sido debitadas. Esto da por resultado que esas cuentas
de gastos queden balanceadas, de manera que el vinico objeto que tienen es
presentat una figura global que, para fines de estadistica, representa el monto

de cada clasificacién general de desembolsos.
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Las entradas al mayor general se toman todas de un diatio general en el
cual las entradas van indicadas. Esas entradas se basan en datos obtenidos de

los regisiros de rentas y erogaciones.

Se llevan cuentas separadas para cada una de las diversas partidas que
constituyen la deuda piblica, tanto extranjera como doméstica. Tambicn se
llevan cuentas separadas que muestran los desembolsos de cada uno de los

fondos de empréstitos que se han negociado para fines especificos.
Anales subsidiarios (C)

Como se indicé antes, el mayor general esta complementado por diversos
registros, pot mayores subsidiarios, y esqueletos, en los cuales se da un detalle
pormenotizado de las transacciones comerciales del Gobicrno. Las rentas se
registran diariamente y son clasificadas de manera de indicar el origen o clase
y la provincia de donde se han recibido. Las erogaciones también se registran
diariamente, ¥ son clasificadas por depattamentos y provincias. Cada croga-
cidn también ¢s tegistrada contea la pattida cotrespondiente del Presupuesto
y anotada en un tarjetatio en orden alfabético bajo el nombre del beneficiario.
Las referencias de esas tatjetas estan relacionadas con los archivos de compro-
bantes, Se confeccionan informes diatios de esos regisiros para el Agente
Fiscal, quien comprueba su precisién por medio de un sistema de control
interno. Iin seguida este funcionario prepara un estado-resumen de todas las
entradas y erogaciones del dia, con indicacién de los saldos en cada uno de los

bancos en que el Gobierno leva cuenta,

Necesidad de estados financieros corrientes (B)

Como ya hemos manifestado, uno de los fines primordiales de todo sistetna
de contabilidad es suministrar la informacion actual requetrida por los funcio-
narios administrativos que les sirva de norma en el manejo eficiente de los

asuntos de sus dependencias, para desempefiar todas las funciones piblicas
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encomendadas a sus despachos, v, al mismo tiempo ceflirse a los limites que
Jes marca el Presupuesto. Esto quiere decit que esos funcionarios deben
mantenerse al costiente de las sumas que se han votado para sus trabajos, en
que deben emplearse, cudnto han gastado, y cuanto les queda para continuar

sus operaciones en el resto del ejercicio fiscal cortiente.

Segiin hemos podido apreciar, muchas de las oficinas contindan su
programa de gastos desatendiéndose por completo de la cantidad de fondos
que quede en disponibilidad para ser gastados bajo las diversas partidas.

Muchas de las partidas para el bienio actual estin ya sobregiradas con exceso

y todavia faltan cuatro meses para que termine el ejetcicio. ¢Como va a-

hacérsele frente a esos sobregiros? Probablemente se les incluird en la deuda
flotante que se pasa de un aiio a otro en forma de cuentas pendicntes de pago.

Esta es una prictica perniciosa y debiera ponérsele un correctivo.

Lis muy posible que los cilculos del Presupuesto sean demasiado exiguos
o que las partidas no sean calculadas cientificamente. En otra seccidon de este

Informe tratamos este extremo de la conleccidon del Presupuesto.

La explicacién que hemos recogido es que si se presentaran con regula-
ridad informes mensuales del estado de las pattidas, no se les daria ninguna
atencion y que las cuentas continuarian sobtegirindose como hasta aqui. Sin
embargo, si a los jefes de Departamento o Secciones no se le suministran
Informes, siempre habri la disculpa de que no se les mantiene informados
acerca del estado de sus pattidas y que por consiguiente no pueden saber si
estin sobregirando su asignacién o no. Por otra parte, si se les informa corrien-
temente (mensualmente, digamos) del saldo de sus respectivas pattidas, la
responsabilidad por el sobre giro puede establecerse de manera defmitiva, y
al mismo tiempo al funcionario administrativo se le brindaba la proteccion que
supone un informe completo del aspecto financiero de sus operaciones. La
posesidn de esta informacion debiera servitle al funcionario de incentivo para

esforzarse en hacer lo mis posible y al mismo tiempo mantenerse dentro de

SrccionFisca, 341
COLECUION CULTURAL Digital izado por: E [\IURIN(l[‘Dj E AB(C)L/?\[\(])OE

NICARAGUA, C.A.

www.enriquebolanos.org



los limites de sus medios. Se considera conveniente, pot lo tanto, gue el sistema
disponga que cada Departamento o Seccidn sea provisto con un informe
mensual que indique de manera clara y concisa el estado de las diversas partidas.
Deben confeccionarse resimenes que comprendan todas las partidas para
conocimiento del Presidente, el Contralor General y aquellos otros funciona-

rios que por algiin motivo estén interesados en tales datos.

Se hace necesario que se mejoren las cuentas
de las partidas (B)

El actual sistema no ofrece los medios de controlar a través del mayor
general el monto de las obligaciones que afectan las diversas partidas del
Presupuesto. Las cuentas generales operan a base de contado efectivo tni-
camente. Por consiguiente, un cstado extractado de las cuentas del mayor
general no refleja el estado verdadero de los finanzas por cuanto en él no se
dan las sumas pendientes en concepto de gastos ordinarios; ni se toman en
consideracién las obligaciones que se hayan incurtido contra las diversas
partidas, tales como dérdenes colocadas por efectos o mercaderias que no
han sido entregadas y que por lo tanto no representan todavia efectivamente

cuentas pendientes de pago.
g

Is cierto que en tcotia la cuenta que se le lleva a cada partida indica las
obligaciones de esa partida y las sumas que se han pagado. La suma que queda
disponible para hacer frente a nuevas obligaciones, puede, desde luego, ob-

tenerse haciendo un calculo entre esas cantidades.

No parece de la mayor importancia que al hacerse los estados mensua-
les o periddicos e incluya en ellos no sélo la condicion de las finanzas desde
el punto de vista del efectivo en caja sino desde ¢l punto de vista de las
partidas votadas con todos aquellos detalles que sean menester para indicar
la cantidad total antorizada, el monto total de las obligaciones, el total de lo

pagado y cl saldo disponible para continuar las operaciones en el resto del
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periodo fiscal. Serfa una cosa relativamente sencilla inchuir en ¢l mayor ge-
neral las pocas cuentas que se necesitarfan para controlar las transacciones que

afectan las partidas.

Fl mismo principio deberia aplicarse también a las cuentas de los ingre-
sos, es decir, el total de las rentas calculadas para el bienio debe ser incorporado
en las cuentas en la forma que se ha recomendado para entrar el monto total
de las partidas votadas. La cuenta de las rentas calculadas podtia entonces

ajustarse mensualmente sobre la base de las rentas cobradas efectivamente,

Disponiendo de estas cuentas en el mayor general, estimamos que se
podr4 hacer uninforme mensual que de unaidea precisa del estado econ6mico
del Gobierno, acondicionado en forma légica tal que pueda ser interpretado
ficilmente. Ese informe debiera ser de gran utilidad al Presidente, al Contralor
General y al Secretario de Hacienda y Tesoro en la administracién de las

finanzas de la nacion,

Necesidad de que se le lleven cuentas
a los bienes de la nacion (B)

En el sistema actual no se ha tomado precaucién alguna para llevatle cuentas
a los bienes del Gobierno. En algunos casos, sin embartgo, especialmente en
el Departamento de Instruccién Puablica, se Hevan registros de bienes pero no
s¢ ha hecho ningin empefio por controlar los inventarios de bienes por

intermedio de los libros generales de cuentas.

Es cierto que la mayotia de los gobiernos se cuidan de implantar
sistemas esmeradamente disefiados pata llevar la contabilidad de sus ciuda-
des, pero hasta hace pocos afios muy contados gobiernos habfan incluido en
sus sistemas disposiciones para mantenet una cuenta estricta de sus bienes y
equipos. Para el Gobietno resulta indispensable mantener una contabilidad
tan estricta sobre los bienes que constituyen su activo, exclusive de los cau-

dales, y exigir responsabilidades por su manejo como la que mantiene sobre
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sus dineros, ya que si son malgastados o se pierden de inmediato surge la
necesidad de hacer nuevas erogaciones pata reponetlos. Por consiguiente, es
fundamental que el sistema de contabilidad facilite cl medio de llevar cuentas
de bienes y que se exijan responsabilidades por su manejo. Iis cosa general-
mente aceptada que la manera mis efectiva para establecer control sobre los
bienes es incotporar el valor total de las cuentas de control de propiedades
en el mayor general. Estas cuentas de control deben estar suplementadas pot
un tarjetario pormenotizado cn que se Hevard un registro de todos los bienes
y equipos del Gobietno. Los valores totales de las tarjetas deben coincidir
con el valor total de los bienes que arrojan las cuentas de control. Periddi-
camente deben hacerse inventarios fisicos para comprobar las tarjetas por-
menorizadas y para ascgurar que se tomen en cuenta todos los bienes del
Gobierno v, llegado el caso, para exigir responsabilidades por cualesquiera
efectos que falten., Tos registros de propiedades individuales podrian llevar-
se convenientemente en ka oficina del Agente de compras o en alguna otra
oficina central que intervenga en la aprobacién de requisiciones, de manera
que la persona que apruebe las requisiciones, para la compra de equipos
pueda saber con gué equipo cuenta ya la oficina que hace el pedido y asi
podet con mejor criterio decidir si deben hacerse nuevas compras de equipo
o no. Creemos que si establece un juego completo de cuentas de propieda-
des si se les exige responsabilidad por el manejo de los bienes a los emplea-
dos, el Gobierno haria impostantes economias, pues con ello se ahorraria la

compta de equipo innecesatio,

Se necesita un control de las entradas y
erogaciones de toda clase (B)

Al considetarse la revision del sistema de contabilidad, debe sentarse el prin-
cipio de que todas las rentas o ingtesos del Gobierno deben ser liquidadas por
mediacion de la oficina central de contabilidad y de que no deben aprobarse

o hacerse ningunas erogaciones sin con sujecién a las partidas presupuestales
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debidamente autorizadas. Si no se observa este principio, ¢l sistema de con-
tabilidad no podra indicar la verdadera situacién respecto de los ingresos y
desembolsos. Por lo tanto, el sistema debe disponer la inscripcion y revision
de todos los ingresos y erogaciones del Gobierno sin excepcitn, cualquiera que

sea su otigefl 0 proposito.

A fin de expeditar las labores de revisién y cooperar a que el funciona-
miento de la oficina central sea de lo mas sencillo y eficiente, el nimero de
fondos especiales debe reducirse al minimo. En otra parte de este Informe se

hace una resefia de los fondos especiales y de Ia forma en que ellos funcionan,
Contabilidad depastamental (B)

El trabajo de contabilidad que se hace de los diversos depattamentos varia
entre pricticamente hada y verdaderos sistemas completos de contabilidad,
tal el que sc lleva en la Junta Central de Caminos. Serfa imposible dat una
regla fija de la clase de cuentas que deben llevarse en los distintos departa-
mentos gubernamentales. Desde lucge esas cuentas dependen de la natura-
leza de las labores que desempefia el departamento respectivo. La Junta
Central de Caminos, pot ejemplo, tiene completo dominio sobre la cons-
truccion de todas las carreteras y es tesponsable pot la inversién de los
fondos de caminos con prescindencia de la Oficina del Agente Fiscal, que
sélo intetviene para girar los cheques. Esta Divisién nccesariamente debe
tener su propia organizacion de contabilidad y hacer provisién pata llevar
las cuentas de fas partidas administrativas y costos. Lo mismo puede decirse
del Ferrocartil de Chiriqui, de la Administracién de Cosreos y Telégrafos,
el Hospital del Gobietno y otras dependencias similares. Es nuestro sentir,
sin embargo, que debicra haber un control y tevision de toda las erogaciones
del Gobierno asi como de las entradas, cjercido a través de una oficina
central independiente. (Véase la Seccidn sobre Procedimientos Presupues-
tales y Control de Contabilidad.)
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Hablando en términos generales, a estos departamentos que ticnen a
u cargo la ejecucion de obra de ingenieria, industriales o de cardcter comer-
cial, debiera exigirseles que mantuvieran registros de costros, los que deben
reducitle lo mas posible a tipos unitarios. Para fines de control, estos regis-
tros debieran ser revisados en 1a Oficina del Contralor General. Fl total de
erogaciones que arrojen los registros de costos debe coincidir con el total de
erogaciofies que para esc departamento particular indique 1a oficina de con-
tabilidad. Iin el caso de hospitales o establecimientos penales o correccio-
nales, deben llevarse registros de costos y reducitse éstos 2 Ia base de costos
per capita. Debe formarse el uso de las cuentas de coto pero teniendo
cuidado de que se las instale inicamente donde sean necesatias y que sean tan
sencillas como sea posible 4 fin de asegurar que su funcionamiento no sea
mds costoso de lo que los resultados a obtener justifiquen. Debiera obtener-
sc la opinidn y aprobacion del Contralor General en relacién con la instala-
cidn d todos los sisternas de contabilidad de cualquier naturaleza que sean,
inclusive la de costos; y la Contralorfa General debe tener no sélo facultad
sino la obligacién de hacer exdmenes periddicos de las cuentas que lleven

todos los departamentos.

Para la generalidad de las oficinas cuyas funciones nto involucran tra-
bajos de ingenieria, industriales o de cardcter institucional, bastard con que
se lleven borradotres de los saldos disponibles para erogaciones. Al fin del
primer mes de un bienio ¢l funcionario administrativo deberia recibir de la
Oficina Central de Contabilidad un informe indicativo del estado de partida.
Entoneces ¢l funcionario procedert a anotar contra el saldo libre, segin
aparece en ese Informe, los pastos del mes y comparard el saldo remanente
al fin del mes con el nuevo Informe recibido de la Oficina Central de
Contabilidad. De esta manera el funcionamiento podra estar en todo tiem-
po informado del saldo de que puede disponer para fines de operacion y

estat seguro de que estd deatro de los limites de su asignacidn.
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Resumen (B)

En conclusion, puede afirmarse en términos generales que el sistema actual estd
basado en sanos principios fundamentales de contabilidad; est bien planeado,
y que si sc le aplica en toda su extensidn probablemente dé resultados satisfac-
torios. Sin embargo, son indispensables ciertos cambios y mejoras a fin de
hacer ¢l sistema mas premioso generalmente y para hacer su aplicacién a la

situacion actual mas facil y al misme tlempo mis efectiva,

Es indudable que un sistema de contabilidad modelo debiera disponer
que haya un sistema completo de informes financieros a fin de que el Presiden-
te, los miembros del Gabinete y los jefes de todas las divistones principales sen
provistos cortientemente con los informes financieros necesarios parala tran-
saccién de los negocios del Gobierno y al mismo tiempo para permitirles que
se mantengan dentro de los limites de sus rentas. Las cuentas del mayor general
deberian ser reotganizadas y reclasificadas a fin de facilitar la confeccion de
Informes-Restimenes que pongan de manifiesto el estado econdmico del
Gobierno en conjunto. Estimamos conveniente que se lleve un control de
todas las obligaciones que se incurran contra las partidas al igual que las ero-

gaciones efectivas.

Con el fin de establecer una salvaguarda contra los despilfarros.

También cteemos que con el establecimiento de un sistema adecuado
de cuentas de propiedades para todo el servicio del Gobierno, cuentas que
serfan controladas por intermedio del mayor general, podrian obtenerse
importantes economias. Hablando en términos generales, la contabilidad de
los departamentos debe reducirse a un registro-botrador de los saldos de
las partidas y los anales de costos que sean necesarios en el caso de cada

departamento en particular,

El actual sistema de contabilidad tiene las caractetisticas fundamentales

de control tanto para los ingresos como para las erogaciones, mas desgracia-
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damente ese control no se ejercita. [l resultado es que las cuentas del Gobierno
tienden a devenir en meros anales histéricos de lo que ha ocurrido de lo que
ha ocutrido después de que todo ha pasado y cuando ya es demasiado tarde
para remediar la sitnacién que lo exija. A menos de que exista autoridad para
exigit la efectividad del control , ni este ni otro sistema de contabilidad que se
establezca puede aspirar a ser sino un simple registro de hechos historicos

relacionados con las transacciones financieras.
Otrganizacion y métodos del Gobietno (A)

Un Gobierno progresista, que s¢ preocupa pot cl bienestar del pueblo, le
concede la mayor impaortancia a la econoinia y eficiencia con que los negocios
ordinarios del pais e llevan a cabo. El lema adoptado port la actual adminis-
tracién: «Trabajo, Orden y Fconomia», indica que abriga el deseo de seguit
métodos modernos y de eliminar la repeticién de fanciones. A fin de cooperar
en este laudable mpefio nos permitimos indicar algunos casos en que cree-
mos que pueden introducirse importantes reformas: prisneso en la seagrupa-
cién y reorganizacion de los deberes y funciones de los diversos departamen-
tos; segundo, en asuntos de administracién de los negocios; y, tercero, en

asuntos que sc rozan con el personal de servicio publico.

Reorganizacion de los Departamentos de Estado (B)

El examen que hemos hecho de las diversas Secretarias y Oficinas nos ha
llevado al convencimicnto de que debe reagrupdrseles y reorganizdrseles.
La actual organizacién cvidentemente ha venido desarrollindose de ma-

nera fortuita,

Como resultado de una asignacion de funciones y debetes a determinada oficina

por razones personales o politicas.

s axiomdtico que las actividades, para fines administrativos, debieran

ser agrapadas pot la afinidad de deberes, porque tengan las mismas funciones
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generales, o bien porque requieran para su administracién el mismo tipo
general de entrenamiento profesional o fondo social, Sinn embargo, se dan
casos en al Gobierno de la Repiblica de Panamé de actividades que estin
totalmente divorciadas entre si adsctitas a un mimo Departamento y bajo
¢l control de una misma directriz. ;Qué relacién puede haber, digamos, entre
]a construccion de obras publicas y 1a administracién de obras de bienestar
social tal como la salubridad piblica? ¢Hay algunos problemas administra-
tivos comunes a la administracién de la justicia y la construccién y explota-
cién de correos y telégrafos? ¢Y no serfa lo correcto que esas actividades
gubernamentales que son mds o menos independientes de una directriz
coordinante a excepcion del Jefe del Ejecutivo, fueran puestas bajo alguno
de los Secretarios de Estado? Estas y muchas otras preguntas andlogas se
presentan a ka mente de quien quiera que examine el grifico de la otganiza-

ci6n actual del Gobierno {Anexo A).

B el grafico adjunto (Anexo B) damos un plan para la reagrupacion de
las diversas oficinas oficiales que consideramos puede constituir la base para

el funcionamiento econdomico del Gobietno.

El cambio mis importante que sugiere ese plan es la centralizacion de
todos los proyectos de ingenietia y de todas aquellas actividades que son
esencialmente de caricter comercial en el Departamento de Agricultura y
Obras Piblicas, v ]a transferencia al Departamento de Instruccién Pablica de
los asuntos de cardcter social y de beneficencia. Bajo el plan propuesto, debiera
ser posible conseguit una persona petfectamente hibil y capacitada pata ad-
ministrar todos los asuntos adscritos a cada Departamento en particular. Por
ejemplo, un ingeniero al frente del Departamento de Agricultura y Obras
Pablicas necesariamente tiene que comprender los problemas de orden téc-
nico relacionados con la administracién de un sistema de telégrafo mejor de
lo que puede hacetlo el Secretatio de Gobierno y Justicia, que debiera set un

funcionatio versado en la aplicacién y administracién de la justicia primaria-
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mente. As{ mismo, un educador 0 un médico en la Secretarfa de Instruccion
Pablica y Beneficencia es probable que posea el entrenamiento necesario para
coordinar las actividades d la Puesicultura e Higiene Publica en general mejor
que un ingeniero u hombre de negocios que esté al frente de la Secretaria de

Agricultura y Obras Piblicas.

Fl Servicio Postal se ha clasificado entre las actividades al Departamento
de Agricultura y Obras Pablicas en primer lugar, porque se trata de un setvicio
esencialmente de cardcter comercial; y, segundo, potque se roza intimamente
con el fomento de caminos. El mantenimiento y cuidado de las catreteras estd
encomendado en fa actualidad ala Junta Central de Camines, de cuyo cuerpo
forma patte el Secretario de Hacienda y Tesoro, Siendo como es el Servicio
Postal una empresa metcantil primotdialmente, debe ser administrado por

petsona versada en los negocios.

Somos de opinién que la reagrupacion de las agencias oficiales conforme
al plan propucsto eliminari la repeticion de funciones, hatrd mas expedita la
tramitacion de los asuntos publicos, y redundara en considerables economias

de dempo y dinero.

ADMINISTRACION GENERAL DE LOS ASUNTOS (B)
Procedimientos y equipos oficinescos (C)

En ¢l examen que hemos hecho a las distintas Secretarias hemos podido
apreciar que en muchos casos ha habido especial cuidado en implementar
métodos adecuados para cxpeditar el trabajo de oficina y para eliminar
operaciones innecesarias. Sin embargo, estimamos que todavia es posible
introducit otras mejoras en ese sentido. En algunas oficinas los registros e
informes s copian a mano cuando podrian hacerse mis convenientemente
con el uso de miquinas de escribir. Bn diversos departamentos se nota la
carencia de dispositivos modernos que ahorran el trabajo, especialmente en

el Correo. Indices de registros o anales de empleados y de cuentas, se llevan
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a menudo en libros encuadetnados en vez de hacetse por medio de tatje-
tarios. La disposicién de los atchivos y mobiliario en algunas oficinas, y en
particular en la Sectetatia de Instruccion Publica, es excelente; en algunos
casos podria aumentarse la eficiencia y economia de la operacién con una
limpieza general. Tal vez esto podria conseguitse mds cumplidamente por
medio de inspecciones que girara a las diversas oficinas un representante del

Jefe del Ejecutivo.

Arrendamiento de edificios (C)

El Gobierno viene gastando anualmente sunas ingerentes en el pago de alqui-

leres para oficinas piblicas. Arrienda oficinas en la ciudad de Panama y locales

pata las gobernaciones, alcaldias, corregidurias, juzgados municipales, pata.

estaciones de policia, para agencias postales y para escuelas. En algunos casos
el arrendamiento de esas oficinas y locales es necesario, pero segiin informes
que se nos dieron en otras ocasiones esos alquileres sc expenden principalmen-
te con el objeto de aumentar los emolumentos del funcionario que tiene
derecho a esa oficina. Recomendamos que todos los contratos de arrenda-

miento sean examinados por persona competente.

Se considera que ordinariamente no habria necesidad de alquilar loca-
les si se pusiera todo empeiio en utilizar todo ¢l espacio en los edificios

publicos existentes.

Si se hiciera una disposicién adecuada en la Agencia Postal de la ciudad
de Panamd, debetfa conseguirse el espacio nccesario para albergar en ella e
Departamento de Encomiendas Postales que ahora ocupa un lugar alquilado

en una casa frente a la Agencia Postal.

El remedio natural de este problema de locales alquilados es, desde

luego, que se vaya proveyendo tan ripidamente como sea posible edificios de
£0,q ¥ 4 p

propiedad del Gobietno donde quiera que se necesiten locales permanentes

¥y no se tengan ahora,

Secc0x Brscar.
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Sin esperar a que esto ocutra, sin embargo, puede hacerse mucho en el
sentido de consetvar los fondos piblicos adoptando dos nueves planes cn
relacion con cl asunio de alquileres: primero, rehusar el pago de alquiler a todo
empleado de Gobierno que tiene su despacho en su propia casa; y, seguindo,
arrendar locales tinicamente mediante contrato formal o convenio sobre la
base del espacio ocupado, contratos que se celebrarian por medio de licitacion
publica, por petiodos de un afio, y que estatfan sujetos 2 la aprobacién del

Ejecutivo o del Agente Fiscal.
Compra de suministros (C)

T.aRepublica de Panama posce en sus lineamicntos fundamentales un sistema
sano parala adquisicién econdmica de los suministros y materiales de que tiene
necesidad el Gobierno. En teorfa, todas las compras son hechas por la Seccion
de Compras y Materiales, que recibe las requisiciones de Jas otras oficinas,
solicita precios y efectia las compras en plaza. Compra también algunos
abastos para mantener en existencia en sus propios almacencs, que suministra

a las oficinas contra requisicién.

Existen, empero, infinidad de detalles del sistema de compras que po-
drfa mejorarse. Si bien en teotfa las compras son hechas por una oficina de
compra central, es cierto que varios de los departamentos del Gobierno hacen
compras directamente sin intervencion de la Oficina de Compras y Materiales.
Muchas razones, algunas de peso , sc dan para disculpar esa transgresion de
la tegla general, pero a menudo la razdn que existe es el deseo de cvadir las
restricciones con que s¢ han rodeado estas compras. Muy pocas de csas
compras s¢ hacen en vista de propuesias en competencia, o después de haber
solicitado precios a numero plural de comerciantes, No existen contratos
permanentes para ¢l suministro de articulos usados constantemente o para la
adquisicion de ellos en cantidades determinadas. Se compra bastante y en

pequefias cantidades a cometciantes detallistas de la poblacién. Muy raya vez
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se dan especificaciones adecuadas acerca de la calidad, tamarfio, color u otras
caracteristicas def articulo que se va a comprat. De esto se desprende que el
examen que se hace para averigoar si el articulo es del tamaifio, calidad o cardcter
ordenado, puede ser deficiente. Existen otros defectos de menor importancia

en el sistema de compras.

En todo sistema de compras oficiales es de capital impottancia que se
establezcan normas o especificaciones definitivas para cada articulo o suminis-
tro que va a adquirirse. Esas especificaciones o descripciones de la calidad,
tamafio, color, tipo, etc., de los atticulos a comprar deben ser enviadas enton-
ces a todas las firmas que manejan csos efectos con solicitud de que se coticen

los precios mis bajos a que pueden suministratlos.

Una de las desventajas de este sistera, sin embatgo, es que exige una-

cantidad excesiva de trabajo de escritotio y causa demoras, Para evitar esas
demoras y trabajo extraordinario deberfa confeccionarse cada afio o scmestre
una lista o catdlogo de los articulos de uso corriente, y pedirle a los comercian-
tes que indiquen los precios a que pueden suministrar tales efectos en el
signiente afio. Desde luego, al tiempo de solicitar propuestas debe datse un
ptesupuesto de las cantidades aproximadas que se necesitan de los articalos,
Debe entonces adjudicarse el contrato a quien presente las ofertas mas bajas,

ara que suministre los abastos contra ordenes aprobadas.
pata q

No debiera ser dificil ni costoso ¢l preparar una lista como la que
indicamos en los articulos que consume el Gobierno de Panamd. Las ventajas
que resultarfan de tener en uso esta lista son varias. No hay necesidad de que
sea lista sea larga ni detallada. Debe contener una seccién que indique la clase
y precios de los atticulos de esctitorio de uso corriente, tales como bandas de
caucho, lipices, plumas, papelerfa, libros en blanco , encuadernadores, tinta y
otros efectos por el estilo, e indicar el nombre del comerciante que tiene el
contrato pata suministratlos. Otra seccién debe dar una lista de precios sobre

articulos de ferreteria; otra de mobiliario de oficina, etcétera.
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Haciendo las compras conforme a esas listas serd posible efectuar aptre-
ciables economias de los dineros pablicos. Se evitardn las compras a detallistas,
v las ganancias que éstos harfan sobre tales ventas reportarfan ganancias para
el Gobierno. La renovacion de las existencias de suminisiros se harfas con mis
facilidad. T.as partes de repuesto podrian obtenetse dentro de un tiempo
minimo; las entregas se harfan con mis rapidez. Il Gobierno estarfa a resguar-
do de las tretas de contratistas inescrupulosos y de los pequefios peculados de
empleados deshonestos, El trabajo de escritotio disminuird; y 4 poco de estar
en vigor este sistema otras muchas ventajas podrian observarse.

Tl Gobierno federal de los Estados Unidos y pricticamente todos los Hstados

y Municipios de la Unién, compran su lista Stannpar de articulos en esta forma,

A veces se preconiza que el Gobierno debe patrocinar a los comet-
ciantes locales. Si las condiciones de precio y calidad son iguales, los co-
merciantes locales deben desde luego tener la prefetencia; pero, cuando-
quieta que los articulos puedan obtenerse més ventajosamente comptin-
dolos ditectamente de los fabricantes o mayoristas , debe bacerse asi. El
favorecer a todos los comerciantes de una localidad o a algunos comer-
ciantes que se dedican a determinado ramo, no es justo para el resto de los
contribuyentcs o comerciantes. El tnico proceder cquitativo es tratar a
todos por igual y comptar donde se consigan los precios mis bajos. De
esta manera las economias o ganancias se distribuyen por igual entre todos

los contribuyentes,

No seria posible efectuar todas las comptas sobre la base de couttatos
anuales, S¢ presentan necesidades de emergencia que deben ser atendidas sin
pérdida de tiempo. También habra necesidad de comprar pequedios articulos
que no se considerd necesatio incluir en la Lista de Compras. Asticulos espe-
ciales de cardcter técnico, 6rdenes impottantes de entrega inmediata, éstas y
otras excepeiones al sistema general de compras de suministros deben ser

atendidas independientemente,
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Toda compra, por pequefia que sea debe hacerse sobre la base de
cotizaciones escritas, de manera que sea posible controlar los procedimientos
del Agente de Compras. No deben aceptarse cotizaciones informales o ver-
bales como base para la colocacidén de ninguna orden. Por mandato de ley
todas las compras de importancia deben hacerse por medio de licitacion
publica. No es menester que se confeccionen especificaciones labotiosas para
cantidades pequeiias o para articulos de poco uso. En tales casos bastard una
pequefia descripcion o que se indique el nombre de fibrica para identificar la
naturaleza y calidad del articulo sobre el cual se solicitan propuestas. A todo
cometciante que pueda cotizar precios sobte el articulo descrito o su equiva-
lente debe dérsele la oportunidad de suministrar los abastos tequeridos. En el
caso de 6rdenes por cantidades importantes deben preparatse especificacio-
nes exactas. La Oficina de Normas y Patrones de los Fstados Unidos ha
confeccionado una setie de especificaciones para casi toda clase de articulos,
especificaciones que pueden conseguirse a solicitud, La Oficina de Compras
de la Zona del Canal tiene especificaciones pata una gran variedad de articulos

y abastos, las que pueden obtenerse sin mayor dificultad,

En ocasiones habrd necesidad de preparar especificaciones para ciertas
clases de abastos 0 equipos o equipo que se usa que usa ¢l Gobietno, para los
cuales serd menester celebrar contratos especiales. Por ejemplo, si la Secretaria
de Instruccién Pablica considera que debe usarse determinado tipo de escritotio
o banca de escuela, debe permitirsele que lo adquiera, si existen fondos dispo-
nibles con que comprarlo, sin intervencion alguna por parte de la Oficina de
Compras. En un caso semejante la Secretarfa de Instruccién Publica preparard
las especificaciones con exptesion del tamafo, construccidn, acabado y empa-
que del articulo. Un dibujo t otras especificaciones similares del articulo reque-
tido deben ser entonces presentados. Tales especificaciones se mandarin al
Agente de Compras, quien a su vez, Jas mandari a todos los mayoristas y
fabricantes acreditados con solicitud de propuestas. Cuando se reciban las pro-

puestas, estas deben ser examinadas por el Agente de Compras y ét debe indicar

SrocionFiscan, 359

ENRIQUE BO

LANOS

C

www.enriquebolanos.org



cudl la que en su opinidn debe aceptatse. Debe entonces, mandatla junto con sus
recomendaciones, al Secretario de Instruccion Publica para su revision. A menos
de que haya divergencia de opinién acerca de cudl es la propuesta mis baja, debe
entonces procederse a celebrarse el contrato., Ll Contralor General deciditd en
tiltima instancia toda controversia acerca de cwdl es Ia propuesta que, bajo todas

las circunstancias, es mas ventajosa para el Gobierno.

En este procedimiento de las compras hay otra fasc que es esencial . Debe
hacerse una inspeccion rigida y eficiente para asegurar que los efectos entregados
se ajusten a las especificaciones v a los términos y condiciones del contrato.
Cuando no se ajusten, deben rechazarse y a menos de que sean reemplazados

satisfactoriamente, debe confiscarse la fianza del conrratista,

Si sc adopta un sisterna de compras semejante y se cumple sin contempla-
ciones, estamos seguros que ¢l Gobierno obtendra economias considerables. Un
plan como el que hemos bosquejado serd franco y equitativo para todos, permitira
que haya competencia y le dard oportunidad a todos por igual. Le inspirard

confianza al piblico y alas personas que abastecen articulos y servicios al Gobierno.

No debe haber excepciones: los autos, camiones, abastos y equipos de
hospital, maquinatia agticola, articulos alimenticios principales —es decir, todo—
debe compratse bien a basc de lista de compras generales o contra juego de
especificaciones especiales y en subasta publica y el contrato debe concederse al
proponente méis bajo.

Iin el examen que hemos hecho del sistema de compras hemos podido
averiguar que venian haciéndose compras cuando no existfan fondos disponi-
bles con que hacer frente al gasto. Fsto se consigne demorando la presentacion
de Ias facturas y solicitando que se incluyan en el Presupuesto para el siguiente
ejercicio fiscal. Bs obvio que semejante proceder nulifica el fin del Presupuesto,
aumenta el volumen de las obligaciones vigentes del Tesoro, y le irroga pérdidas
al Gobietno, ya que el contratista probablemente le agrega a los precios de sus

articulos el interés o descuento del dinero que, en efecto, le presta al Gobierno,
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Trabajos de imprenta (C)

Consideramos que debiera prestarse mds atencién al estudio de las cuentas del
Gobierno pot trabajos de imprenta. Con pocos esfuerzos podrian lograrse

apreciables economias en este renglon,

Bt Gobierno de la Republica de Panamé gasta aproximadamente
$100,000,00 al afic en la impresién de esqueletos y avisos oficiales. De este
total, cotno $82,500,00 le estin asignados a la Imprenta Nacional y unos
$16,000.00 se gastan para pagar los trabajos de impresion hechos en estable-
cimientos particulares. Segin hemos podido averiguar, los trabajos que se

hacen fuera de la Imprenta Nacional no se abren a licitacién puablica.

La Imprenta Nacional debe ser reorganizada y equipada de manera que
esté en capacidad para hacer todo el trabajo de impresiones que necesite el
Gobierno. Si bien su administracion actual parece estar dando tan buenos
resultados como es posible exigir bajo circunstancias existentes hay, sin embat-
go, gtan campo para mejoras. Fl equipo es anticuado; los métodos atrasados;
las normas de impresion dejan mucho que desear. 51 se mejoran estas condi-
ciones s¢ obtendran considerables economias en los costos. Las mejoras
recomendadas pueden irse introduciendo gradualmente y siempre que los
funcionatios de la planta, permitan la compra de mejor maquinaria e insistan
en que todo trabajo de imprenta del gobierno se haga en la Imprenta Nacional.
No hay motive por qué el servicio y 1a calidad del trabajo no sean tan buenos
como los del trabajo que se ejecuta pot fuers; pero mientras solo las piezas de
secundaria importancia se impriman en la Imprenta Nacional, ésta continuara
siendo un establecimiento de segunda orden. La direccién de esa planta de-
biera estar en manos de un experto bien remunerado, a quien deberfa darsele
autoridad para que proceda a reorganizarla, La practica de permitir que ma-
gazine tales como el titulado Lz Raga se impriman en la Imprenta Nacional
puede ser puesta en tela de duda. Esta revista se edita por particulares, quienes

la venden al publico en genetal como se vende cualquier tevista ordinaxia
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obteniendo el Gobietno solo un beneficio indirecto. Es injusto para las im-

prentas privadas que fa imprenta del Gobierno haga esa clase de trabajos.

Otras revistas aparte de La Raga, Estudiosy Revista Conmenorativa del XXV
antversario de la fitndacion de la Repaiblica contienen anuncios. No existe evidencia
que demucstte que el dinero percibido por esos anuncios ingrese a las arcas
nacionales. Por muy dignas que estas publicaciones sean, si se les imprime a
expensas del Tesoro Pablico debiera renditse cuentas de los proventos que

ellas produzcan.

El costo del trabajo de impresién solo puede mantenerse dentro de
limites razonables si s ejerce una constante y cuidadosa vigilancia sobte cada
pieza que se confecciona, A cada Departamento debiera sefialdrsele una pat-
tida para trabajos de imprenta y no debe permitirscle a ninguna oficina que
exceda su asignacion, Aspatte de esta restriccidn, el Jefe del Departamento y
los encargados del Presupuesto deben ejercer una vigilancia estrecha para
evitar que se hagan impyesiones innecesatias.

Muchas de las impresiones que ahora se hacen en la Tmprenta Nacional
y en establecimientos particulares podrian hacerse con mayor rapidez y a
menot costo por medio de mimedgrafos y multigrafos. Por ejemplo, las
instrucciones y exdmenes que se suministran a los maestros podrian reprodu-
cirse facilmente con la ayuda de esta clase de miquina de oficina. Una unidad
duplicadora central indudablemente resultaria de gran provecho pues produ-

cirfa econommias a la vez que expeditatia el desempefio de los asuntos oficiales,
Problema del personal (B)

Ningtin sistema presupuestal por bien intencionado que sea, ningtin programa
de administracion, por muy metitotio que sea, le asegarard a un Gobierno ¢l
éxito, si la ejecucion de ese programa estd encomendado a un cuerpo de
servidotes publicos individualmente incompetentes o indiferentotes a sus

debetes. Fn dltimo término el éxito de cualquier administracién depende de
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la integridad, iniciativa y eficiencia de sus empleados. Para cultivar y fomentar
esas cualidades debe establecerse un sistema de personal que sea equitativo
pata las diversas categorfas de empleados, que les asegure una remuneracion
razonable y les dé la seguridad de una carrera satisfactoria y que les sitva de

estimulo. Deben estar a cubierto de destituciones atbitrarias e injustificadas.

Su permanencia en el empleo debe estar suficientemente garantizada de modo
que puedan aplicar las leyes sin consideracion alos intereses que afectan. Los pueblos
progresistas del mundo poseedores de gobietnos bien organizados han apreciado
estos ideales y objetivo y luchado durante afios contra la corrupeion de los funcionarios
publicos dedicados a actividades politicas por motivos personales. La vieja filosofia de
que “El botin pertenece a los victoriosos” se ha desacreditado mis ripidamente en
unos paises de las oficinas piblicas y los Estados Unidos estdn tépidamente anulando

los efecto perniciosos del sistema de las recompensas.

I.a Repiblica de Panama, al igual que los paises latino-americanos, no han pro-
gresado mucho en el sentido de eliminar la politica de su servicio civil como hacen otras
naciones. Nos damos cuenta de que un sistema de personal con hondas raigambres

como el de Panami no puede suplantarse rapidamente,

Por otra parte, la expetiencia ha demostrado en todas pattes que es
pricticamente imposible evitar que el servicio puiblico esté recargado y que su
eficiencia se resienta a menos de que se establezea un sistema divorciado de
intereses partidatistas que reglamente los carnbios de personal, Los funciona-
tios a quienes corresponde hacer los nombramientos , y que deseen hacer una
buena administracion, materialmente sienten la necesidad de que seles proteja
contra las solicitudes para plazas que son generalmente en exceso del mimero
de puestos de que pueden disponer. Nosotros no vamos a proponer que se
haga un cambio radical de sistema. Fl sistema de méritos no podtia hacerse
efectivo de la noche a la mafiana, o establecérsele por el simple proceso de
dictar una ley de servicio civil. El cambio debe hacerse gradualmente; esto es,
instalando aqui 0 alld un sistema de concurso de competencia y permitiéndoles

alos empleados eficientes permanecer en sas puestos atin cuando sus puntos
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de vista en politica difteran delos de la administracién, Tin Panama dltima-
mente s¢ han hacho recomendables cn ese sentido con el examen de los
macstros de escuela. La tendencia de la actual administracién de no des-
tituir a ningin empleado porque un amigo o pariente de politico quiera ¢l
puesto, ¢s un signo halagadot. Se notan otros signos de mejoria, inclusive
la reciente decision de mantencr un control mas estricto sobre las horas de

entrada y salida de los empleados.
Ley de Servicio Civil (C)

Hay en el Cédigo Civiluna ley de setvicio civil que nunca se ha puesto en vigor.
La explicacion probablemente puede encontrarse en el hecho de que si se
procura aplicar las disposiciones de laley que exigen ¢l examen y certificacién
de los aspirantes a puestos publicos pata todo el servicio del Gobierno y hacen
impegativa la destitucion de todo aquel que no pasa el cxamen, se les causaria
graves perjuicios a todos los que estén en el servicio al tiempo de ponerse en
vigor la ley y daria por resultado que el personal idénco y experimentado fuera
reemplazado por personas carentes de conocimientos de la clase de trabajos
que van a hacer en la oficina donde van a servir y sélo porque han podido hacer
con éxito los eximencs por haber hecho estudios académicos mas recientes.
Esa aplicacion de la ley exa a todas luces inconvenicnte: pero no hay motivo
para que no se le aplique inmediatamente a cicita clase de empleados que

entran al servicio por primera vez,

Cada pafs que tiene ahotra un sistctna de seleccidn y retencidn de emplea-
dos por oposicion, ha pueste el plan en operacién gradualmente,

Sin duda alguna en la Republica de Panami no debe hacerse ningtin
empefio para aplicar las disposiciones de la ley de Servicio Civil a todos los
puestos inmediatamente. Al principio ¢l procedimiento de seleccién por
oposicién debe aplicarse unicamente a los empleados como los maestros,

esctibientes de grados inferiores, policias, empleados de cotrcos, telefonis-
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tas vy telegrafistas, enfermeras, sirvientes de hospitales, mensajeros, pottetos
y clases similares. Atin en este caso debe implantirsele poco a poco y hacerse
aplicable inicamente en el caso de nuevos nombramientos. La Comision de
Setvicio Civil debe confeccionar listas de personas capacitadas para desem-
pefiar determinados puestos y los reemplazos de empleados deben escoger-

s¢ de esa lista.

Por algiin ticmpo probablemente sera conveniente , y hasta necesario,
exceptuar las clases superiores de empleados priblicos de las disposiciones
de la Ley de Servicio Civil. Sobre todo, en relacién con ciertos puestos que
tienen una peculiar importancia politica. Los jueces, alcaldes, cotregidores,
ministros diplomaticos y cénsules, todos los empleados que desempeiian
puestos de confianza, y todos los funcionarios administrativos superiores
(que incluitia casi todos lo puestos que tienen una dotacién en exceso de
B.1,800.00 al afio), pueden convenientemente ser exceptuados hasta tanto el
sistema de méritos haya tenido opottunidad de demostrar plenamente su
bondad en los grados inferiores del servicio. También los empleados en las
clases mas bajas, tales como los jornaleros que trabajan en caminos o ¢n la
construccién de obras, pueden con propiedad ser nombrados sin que sc les
exija pasar ninguna clase de pruebas prescritas por la Comisidn de Servicio

Civil, ya que su trabajo generalmente es de cardcter provisional.

Desde luego, ningiin sistema de oposicién resolverd todos los proble-
mas de la seleccién de empleados a base de méritos. Mdxime en el caso de un
examen que s¢ prepara para probar la competencia de personas para toda
clase de puestos. Hasta cuando el examen se confeccione para un solo grupo
de empleados por un cuerpo de expettos competentes que conocen la base
psicoldgica de cada rarea, 2 menudo los resultados son poco satisfactorios.
Conforme la importancia y responsabilidad de los puestos aumenta, se vuelve
mis dificil la tarea de seleccionat las petsonas que han de desempefatlos por

medio de pruebas mentales. A fin de darle flexibilidad al plan y evitar los
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abusos de la democracia, conviene mantener esos puestos mas elevados fuera
delaaccién dela Ley de Servicio Civil hasta tanto el piblico en general aprenda
a exigir que las oficinas publicas estén servidas pot el tipo mds eficiente de
empleado civil sin consideracién a su filiacion politica. Sin embatgo, es tela-
tivamente facil seleccionar por medio de oposiciones el personal para llenar
puestos cuyo trabajo es de mera rutina.

Es indispensable la permanencia de todos los empleados que deben adquirir
sus puestos de acuerdo con las disposiciones de la ley de Servicio Civil. Esto puede
obtenerse mediante la accién del Jefe del Ejecutivo, puesto que es solamente una
administracién enérgicala que pueda hacer cfectiva una ley de Servicio Civil. Bi el jefe
del gobierno rehiisa destitnir un empleado competente y digno de confianza solo
potque otra persona desea su empleo, la ley adquirird inmediatamente prestigio,
Como un corolario debe destituirse a todo empleado incompetente que reciba suel-
do del Gobierno solo por razones politicas. Este procedimiento ascgutatia el estable-

citniento gradual del sistema del mérito en la Repiblica de Panamd.

Somos de opinidn que la Ley de Servicio Civil deberfa dictarse nueva-
mente. Deberia redactarse de nuevo de modo de determinar claramente los
puestos especificos a que es aplicable. Esas clases de puestos deben incluir
los ya mencionados anteriormente. La ley debe concedetle facultad a la
Comisién de Servicio Civil para que se exceptie temporalmente de las
disposiciones de la ley cualquier puesto pasticular cuando circunstancias
extraordinarias que lo justifique. Si bien a los empleados que estdn ahora en
el servicio y cuyos puestos estén sujetos a las disposiciones de la ley, no debe
exigirseles que se sometan a un examen ni destituirseles arbitratiamente, todo
nuevo nombramiento que se haga o reemplazo debe ajustarse alos términos
de la Ley de Servicio Civil. La Ley de Servicio Civil no debe datles a los
empleados que estdn en servicio ningunos derechos de que no gocen en la
actualidad, pero si debe concedetle a cada nuevo empleado seleccionado
conforme a sus disposiciones el detecho de retener su puesto por todo el

tiempo en que desempeiie sus debetes a satisfaccion y mientras sus servicios
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sean necesatios. A la Comision de Servicio Civil debe dérsele 1a facultad para
decidirse un empleado cuya destitucién se haya recomendado, ha sido cul-

pable de insubotdinaci6n, ineptitud o deslealtad.

Salarios de los empleados publicos (C)

Una escala equitativa y adecuada de remuneracion para los empleados pabli-
cos es de la mayor importancia para fomentar la iniciativa, lalealtad y honradez

enire esos servidores.

8iun empleado piblico no puede vivir en condiciones higiénicas y decentes
con el sueldo que recibe, la tentacién de cometer peculados serd irrvesistible. Si el
empleado cree que el Gobierno estd explotando sus actividades justificara ficilmente
la aceptacién de gratificaciones por el cumplimiento de sus deberes ordinatios. A
menos que el Gobierno pague a su personal un salario equitative, la moral y la

eficiencia serdn bajas.

Hemos llegado a la conclusién de que, en conjunto, los sueldos que se
les pagan a las clases inferiores en general de empleados de la Repuablica de
Panama no son indebidamente elevados. Sibien esto es asi en fo que se refiere
a las clases infimas, no puede decitse otro tanto respecto de la mayoria de -
los que desempefian los mds altos puestos politicos y administrativos. Juz-
gados por las normas que prevalecen en pafses donde el nivel de jornal es
mas alto que el de Panamad, algunos de los funcionarios det Gobierno estin
recibiendo salatios tan altos que no guardan proporcidn con las responsa-
bilidades de sus puestos. No nos parece cuerda la actitud de la Asamblea al
votar en sus dltimas sesiones aumentos a los sucldos de los gobernadores,
alcaldes, corregidores y otros funcionarios politicos de provincias, sobre
todo atendido el estado actual del Tesoro. Algunos de los otros aumentos
concedidos por la tltima Asamblea no parecen tener justificacidn, tanto en
vista de la clase de servicios como de las oportunidades de gastar el dinero

en beneficio general del publico,
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Ajuste de salarios (C)

Como consecuencia de la carencia de una debida coordinacién, los sueldos de
los empleados del Gobierno panamefio no guardan la necesaria relacion a la
importancia, deberes o responsabilidades de los puestos que desempeifian los
empleados. Los jefes de seccién reciben sueldos que no guardan propotcion
alguna con los que devengan los escribientes infexiores. Jefes de oficinas pe-
querias reciben més paga que los jefes de oficinas mds grandes. Bl Inspector
del Muelle de Bocas del Toro gana una tegcera parte mis de lo que gana la
persona que desempefia idéntico puesto en la mds grande e importante ciudad
de Panamd. El Inspector del Mercado de Coldn recibe la mitad més que el

Inspector del Mercado de Panamd.

Tndefectiblemente tienen que ocurtir contradicciones flagrantes cuando
los sueldos no se fijan conforme a una norma o sistema definido, sino que se
establecen al hacerse los nombramicntos. El remedio de esta sitnacion es que
se haga una cuidadosa clasificacién o cxamen de todos los puestos y que se
determinen los sueldos méaximos y minimos que se pagaran para cada puesto.
Es de obsetvarse que, primariamente, es el puesto y no el empleado el que debe
ser clasificado y tasado. Tales nombramientos y promociones deben desde

entonces hacerse conforme a la notmas que se establezcan.

Fil reajuste de los sucldos de los empleados de la Repiiblica de Panama
no implica necesatiamente que se aumenten los gastos brutos del Gobierno
para servicios del personal. Es un hecho sabido que existe plétora de emplea-
dos en las Secretarias y Oficinas del Gobierno.

No s necesatio mencionar individuos o posiciones patticulates para probatlo.
Iis facil descubrir personas que figaran en Jas planillas, que hacen poco o nada para

ganar su salatio con s6lo un ligero estudio de la cantidad y calidad del trabajo realizado

por los cmpleados de las varias oficinas.

No sélo son los favorecidos una carga para el Tesoro piiblico, sino gue

su presencia ejerce una influencia desmoralizadora sobre todos aquellos em-
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pleados que sc empefian por cumplir a conciencia con sus deberes. Si se
procedieraa abolirse todos los puestos intiles, se hicieran cortes en los sueldos
donde fuera conveniente hacerlos, y se destituyeran los empleados excedentes,

habtia fondos con que efectuar un ajuste en los sueldos de los restantes,

La proporcién en que ha aumentado el mimero de empleados en los
altimos afios, conforme a los datos mds exactos obtenidos de ta Oficina del

Agente Fiscal, puede apreciatse bien en ¢l siguiente resumen:

: Secretaria Numero de Empleados
| 1923 1925 1927 1929
| Gobicrno y Justicia 1910 2161 2536 2547
| Relaciones Lixretiores 48 48 51 78
Hacienda y Tesoro 292 310 382 358
| Tnstruccién Pablica 1289 1446 2076 2079}
Agricultura y Obras Piiblicas 47 68 104 147 '
Total 2586 4033 5149 5209 ‘

il estado anexo que da las cantidades gastadas en sueldo ¢s el mes de enero
en cada uno de los afios de 1920 al 1929, pone de manifiesto la proporcion

en que han aumentado los gastos.

CONTRIBUCIONIS LLECTORALLS

SERia UNA MEDIDA SABIA ¥ convincente que ta administracidn actual asumicra la antigua
prictica de imponer un gravamen del 5% sobre el salatio de todo empleado piiblico en
concepto de conttibucion para los fondos electorales del partido dominante, La retencion
del 5% de los salarios de los empleados del Gobiernio pata beneficio del partido que los ha
p 9
empleado ha sido una practica acepiada en Panamd desde los primeros dias de su indepen-

dencia. Al principio esta conttibucion lacobraban alos empleados, detérminados agentes de
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los politicos, Estos agentes recibfan el 10% de lo que cobraban, La administracion
actual ha mejorado el sistema deduciendo de las planillas la contribucién y envidndo-
la directamente al tesorero del partido dominante para evitar los gastos ocasionados
por ¢l cobro, De esta maneta los Jefes del Partido esperan reducir 1a contribucién o

suptimirla en una fecha no lejana.

Rstos esfuerzos son adinirables pero no llegan al cotazén del mal. Ll sistema
entero de las contribuciones electorales debe abolirse por completo. La contribucion
es una carga directa sobre el Tesoro Piblico que asciende aproximadamente a
B.200,000.00 anuales y es una ayuda valiosa en manos de los politicos para adquitir el
control de la maquinaria gubernamental, Pata abolitla debe extirparse el pernicioso
sistema en las oficinas publicas, spucde sotprender que los empleados oficiales favo-
tezcan en sus transacciones a aquellas personas que cjercen gran influencia en las
decisiones del Partido? sPuede sorprender que busquen alguna excusa para evadi laley

si con ello ayudan a aquéllos de quienes depende su empleo o su miseria?

La abolicitn de las contribuciones politicas impuestas a los empleados piablicos
animard 2 los cmpleados a creer que se estd haciendo un esfuerzo sinceto pata mejorat
su condicion. Ello conducird practicamente a un aumento de salario, aumento que sera
bien tecibido por los empleados y que a nosotros nos patece justo y razonable, Lllo
impresionar a la masa de los contribuyentes como un esfuerzo para proteger los
intereses de la comunidad, ya que se descarta de las oficinas piblicas al vicio de la

dominacion partidarista,

Anales del personal (C)

Completamente independiente de 1o que se haga en relacién con la pro-
pucsta ley de Servicio Civil, debe establecerse en alguna oficina central un
regisero de todos los cmpleados piblicos. Tise anal u hoja de setvicio debe

contenct:

1. la historia personal del empleado, nombre, edad, instruceion,
experiencia, residencia, fecha del nombramicnto, sueldo y pues-

to que va a desempefiar,

2. Copias de todas las érdencs y decreros que le afecten.
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3. Copias de las érdenes por medio de las cuales se le impongan
sanciones disciplinarias o multas,
4. Copias de drdenes en que se le elogie o enaltezca.

5. Copias de todas las 6rdenes que afectent sus ausencias, vacacio-

nes y paga.

Los unicos registros que hemos encontrado en la Repibilica de Panamd que
s¢ parecen al que hemos esbozado es el que se les lleva a los policias y a los

maestros de escuela en servicio, No existen ottos anales centrales para

ningun otro grupo de empleados. Esos anales deben mantenerse al dia y

usarse en la de teinversion las planillas de pagos y pagos y para otros fines

de la administracion del personal.

Salvaguardias fundamentales (C)

Antes de terminar [a discusion de este tema de los problemas del personal
nos incumbe sefialar que serd completamente indtl esperar una conducta
mejor de patte de los empleados en los grados inferiores del servicio, si las
personas que ocupan los puestos mis elevados no estin por encima de todo
reproche o critica en sus relaciones con el Gobierno. Entre los funcionarios
principales han estado en boga ciertas practicas que sin duda han debido

ejercer una influencia desmoralizadora en todo servicio.

Ademds, han contribuido una catga excesiva para los contribuyentes. Es indis-
pensable corregir estas pricticas, El hecho de que hayan sido generalmente aceptadas
como una cosa cottiente en los citculos oficiales se debe probablemente a que el Gobier-
no nunca ha realizado un esfuerzo serio para rodear sus asuntos con lo que nosotros
consideramos salvaguarda fundamentales. Poca atencién se ha dedicado a establecerlos
controles necesarios que protejan las rentas piblicas, Es cierto que en algunos casos el
Cédigo Fiscal contiene las medidas que consideramos necesatias, pero estas limitacio-

nes se han olvidado frecuentemente,
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35 PANAMA PARA

1 1
Secretaria 1920 ‘ 1921 1922 1923 1924 1925 | 1926 1927 1928 1929
| Gobierno v B.95344.58 | B.99,780.371 DB.96.841.35 B.105,707.76 | B.102,153.43 | B.117.436.98 B,123,406.58 | B.147,206.71 | B.136,838.35 | B.155,538.74
i TJusticia
1 Relaciones 8,682.40" 3,363.81 7,820.00 1341263 ! 14,120.00 9,881.66 ‘ 21,327.76 16,130.00 16,1534.56 21,230.86 |
| Exteriores |
!
I Hacienda b } 2455623 26,181.53 ‘ 26,024.84 | 25.727.40 29,302.84 30,881.54 40,198.74 35,294.12 36,387.51 | 41,440.62 |
| Tesoro [ j
l Instruccidn 37,115.10 41,884.19 4317396 39,359.56 | 101,159.61 112,860.41 | 11,194.88| 12232668 | 124,650.85 | 132,035.29
1 Piblica : i
|

‘ Agriculwra ¥ 14,300.28 7,794.65 20,096.55 9,713.64 20,306.19 9,211.76 16,822.48 28,886.96 20,893.38 20,033.94 !
I Obras Puablicas | ! | ‘

i \
| — | | |
Toral ‘ B.180,008.39 ‘ B.181,004.53 ‘ B.192.956.70 1 B.211,920.99 | B.267,042.07 | B.280,272.33 ‘ B.312,950.44 | B.350,044.47 | B.334,924.65 | B.370,319.45

; . \ | i
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No debe petmititse que ningdn oficial o empleado piblico o miembro
de la Asamblea patticipe de las ganancias que se detiven de la venta de setvicios
o efectos al Gobiermo.

Varios casos han llatnado nuestra atencion en que funcionarios pablicos en desem-
peiio de sus fanciones celebran contratos de compra de articulos necesarios para sus depat-

tfamentos consigo Mismo, o con empresas, en las cuales ellos o sus familiares fienen intere-

ses ditectos. No es necesatio mencionar nombses propios en tales casos,

La situacion serfa bastante censurable si tales contratos estuvieran salva-
guardados por un rigido sistema de licitaciones publicas y especificaciones;
pero es infinitamente peor cuando no existe tal sistema. Por la misma natura-
leza de las cosas, es manificstamente imposible para un funcionatio proceder
cott toda imparcialidad al tratar con una empresa en que él ticne un interés
directo. Esta prictica no tiene disculpa posible. Es contraria a todo principio

de buena administracion.

Tal vez se objete que en un pais tan pequefio como lo es la Repiblica de
Panami, a causa de la falta de competencia en los negocios es imposible que
el Gobietno obtenga los efectos o servicios que necesite a menos d que al
funcionatio se le permita participar de las ganancias de la transaccion. Ise
argumento serd robustecido con el pretexto de que como los hombres de
negocios son los mds capacitados para ditigir la administracion del Go-
bierno, generalmente se les encuentra al frente de las oficinas publicas y que
inevitablemente se ven obligados a tratar con las casas que como partticu-
lates representan si es que quieren que cl Gobierno sea setvido. Fste
argumento puede rebatirse oponiendo el hecho de que si bien existen tal
vez algunos contados casos extraordinarios en que el Gobierno se perju-
dicatfa si a los funcionarios se les prohibiera por mandato de ley el bene-
ficiarse directamente con contratos del Gobierno, los casos de esta natu-
raleza son tan excepcionales que no deben ser tomados como norma en

la prictica ordinatia.
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La confianza del publico en la integridad de los funcionarios piblicos debe ser
fortalecida mediante una ley figirosamente aplicada. Estaley debe referirse a todoslos

funcionatios etnpleados de las ramas cjecutiva, legislativa y judicial del Gobierne.

Una administracion que esté deseosa de cvitar las criticas y de mantener
incolume su reputacion de equidad, debe examinar con el mayor cuidado los
términos ¥ condiciones de los contratos dados a sostencdares activos del
partido que esté en ¢l poder. Bl mejor método para proveer estas salvaguat-
dias es el sistema de licitaciones publicas en competencia y que los cantratos
se adjudiquen al postor que ofrezca las propuestas mds bajas. Ic paso
hemos de decir una palabra para censurar el sistema de contratos sobre la
base del “costo més un tanto por ciento”, que el Gobierno ha adoptado en
algunas ocasiones. Algunas calles y repartos de la ciudad estdn urbanizindose
enla actalidad en virmed de contratos de esta clase. Algunas calles y repartos
de la ciudad estin utbanizindose en la actualidad en virtud de contratos de
esta clase. Lo mismo puede decirse del nuevo pabellon que estd construyén-
dose en el Hospital Santo Tomds para residencia de las Enfermera. Es obvio
que con esta clase de contratos las oportunidades de lucrarse indebidamente
sofi infinitas. Por estticta que sea la vigilancia que se ejerza, el publico siempre
sufrird pérdidas cuando el contratista puede obtener ganancias con sélo
aumentar el costo de la obra. Es muy ficil rellenar las planillas de sueldos;
¢l trabajo puede demorarse también con mucha facilidad. Rara vez se jus-

tifican tales contratos.
Pluralidad de empleos (C)

Otra prictica que hemos observado en el curso de nuestro examen de las
Secretarias y que se presta a numerosos abusos, es el de permitir que una misma
pessona desempeiie vatios puestos piblicos. En un caso un funcionatio pd-
blico recibe cuatro sueldos del Tesoro priblico pot desempefiat cuatro em-
pleos distintos y sepatados. Es cierto que algunos de esos puestos ho tienen

un trabajo que ocupe todo el dia; mas es manifiestamente imposible para nadie
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cumplir con los deberes de todos estos empleos a la vez, Ese funcionario tiene
ademas un negocio particular al cual sin duda tiene que dedicatle una patte
considerable de su tiempo. Se han observado numerosos casos de empleador

del Gobierno que reciben dos y mis sueldos a la vey.

Adin en el caso de que tales puestos sdlo ocupen una parte del tiempo del
empleado, no deblera permitirsele Hlenar un seguado puesto a menos de que
los deberes del mismo sean de tal naturaleza que puedan ser cumplidos fuera
de las horas regulares de despacho. Existen pot ejemplo, algunos puestos en
el personal docente de las escuelas nocturnas que sf pueden ser desempediados

pot personas que sirven otros puestos regulares en el Gobierno,

La costumbre de aumentar el sueldo de un oficial del Gobierno con el |
subterfugio de nombratlo para que sirva mas de un puesto, como por ejemn-
plo, para que actle como un miembro tentado de la ditectiva de alguna
institucion, es mala, para decit 1o menos. No es menester que indiquemos los
nombres de los favorecidos. A los funcionarios del Gobietno debe permitit-
seles que formen paste de esas juntas con caricter de miembro ex-oficio, pero
que sin reciban emolumento alguno por el desempefio de esos deberes. La ley
que prohibe a los empleados recibit mas de un sueldo del Tesoro debe ser
aplicada sin contemplaciones. Debe hacerse excepciones en el caso de los

maestros de escuela que estin ocupados sélo una parte del tiempo.
Viaticos (C)

Otro método de aumentatle los sueldos a los funcionatios del Gobierno que
se practica extensamente en fa Repuiblica de Panamd y que debiera suspenderse,
es el de asignatle una suma especifica mensual a cada uno de ellos para viaticos,
sift tomar en cuenta, en consideracion, qué tanto tiene que viajar o si en reatidad
viaja 0 no. Hsta practica, aun cuando no se presta a tantos abusos como ias que
se han mencionado anteriormente, descansa sobre un principio falso y debiera

abolirsele. A todo empleado piblico que viaja en comisién oficial debiera

Secaon Fisca. 375

COLECUION CULTURAL Digitalizado por: E[\IURIN(ILDJE AB(C)L/?\[\(])OE

NICARAGUA, C.A. .
www.enriquebolanos.org



exigirsele que presente una cuenta detallada de sus gastos y debiera pagirsele

lo que gasta en los asuntos del Goblerno, y nada mds.

Necesidad de que haya mayor publicidad (B)

Finalmente, los intereses pablicos estarian mds amplamentce salvagnardados si
sc implantara un sistema de infotmes publicos de las operaciones v gastos de
cada una de las oficinas del Goblerno. En la actualidad son muy contadas las
oficinas que rinden una cuenta completa y cxacta de su mancjo al Jefe del
Fjecutivo o a la Asamblea, FEsto debicra hacerse una vez al afio, y a esos
informes individuales deberfa darseles Ja mayor publicidad posible. La parte
que ese sistema desempefiarfa cn la campaiia para acabare conlos subtesfugios,
es obvia. L.a obligacion de rendir cuentas al publico de los actos de cada
funcionario constituye uno de los medios mds cfectivos para regualar Iz con-
ducta de los servidores piblicos, Fablando en términos generales, diremos
que los funcionarios de la Repiblica de Panama deben revelarle a los contri-
buyentes de una mancra mas amplia de lo que han acostumbrade hacetlo,
cudles son los hechos consumados durante su administracion y qué planes
tienen parza el futuro. Deben tambiéa publicar informes completos indicativos
de la manera como se han gastado las rentas v el origen de todas las cuentas
contra el Tesoro. A intervalos convenientes debe cxponerse a las miradas
publicas las planillas de sucldos y las cuentas. La experiencia ha demostrado
que el método mds eficaz de proteger los intereses del publico es que todos

los actos del Gobierno sean expuestos al pablico franca y abiertamente,

Sistema de ingresos (A)
De los B.7,000,000.00 aproximadamente cobrados ea el afdo fiscal de 1927-
1928 por toda clase de impuestos, ios derechos de importacién cobrados
Negaron a $3,039,111.14, 8i se incluyen los derechos consnlares, que en sn
nmayor parte constituyen un impuesto de importacion sobre las mercadesdas,

el total de ese renglon llegarfa a B.3,469,150.00 o sea la mitad de las entradas

376 InvisnGACION TCONOMICA YA 1A REPORIICA DE PANAA

COLECUION CULTURAL Digitalizado por: E[\LRIN(ILDJE AB(c)L/?\[\lO%

NICARAGUA, C.A.

www.enriquebolanos.org



por toda clase de tributacién, Esta es una proporcién inusitada para cual-
quier pais. Bl producto global de los impuestos sobre la elaboracién y venta
al detalle de cerveza y licores excede del veinte por ciento del total de todos
los impuestos, mientras que el impuesto sobre inmuebles produjo apenas un
cinco por clento del total. Tistas cifras también son extraordinarias, y en
patticulat ésta ultitma, si se toma en consideracion el hecho de que las prin-
cipales funciones que desempefian los gobiernos locales en la mayotia de los
paises —el sostenimiento de los tribunales, escuelas, policias, etc.—en Panamd
las desempefia el Gobietno Nacional. Esta situacién se debe desde luego, a
la circunstancia de que el interior del pais no esta desarrollando, y las rentas
se cobran en casi la totalidad en las ciudades del Istmo cuyas principales
actividades se reducen a cometciar con los viajeros que pasan pot el pais y

con los vecinos de la Zona del Canal,

Panamd en la actualidad es una nacidn esencialmente comerciante, y
conffa en que aumente el trifico de tugistas y otro trafico exterior. 5i bien ese
trafico estd dando rendimientos importantes, la rebaja de algunos de los
gravamenes sobre la importacion sin duda tenderia 2 fomentat ese comercio
en el futuro. Es un principio econdémico generalmente aceptado que toda
nacién traficante debe colocarse ran pronto como sea factible sobre la base de
pais libre cambista 0 lo mas cerca de ello que pueda hacerlo, sobre todo en
relacién con los efectos comprados que espera vender luego a compradores

extranjeros (en este caso, a los turistas o viajeros que estan aqui de paso).

Fs innegable que resuliaria convenientisimo que se tuviera este princi-

~ pio siempre presente y se obrara de conformidad con él hasta donde las
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circunstancias lo permitan, suspendiendo o tebajando aquellos derechos de
importacion que se sabe que constituyen una traba para el comercio. Es
obvio, sin embargo, que constituyendo los derechos de importacion un
factor tan importante en el total de ingresos no es posible aspirar a que el pafs

pueda adoptar una politica general de libre cambio, o que pueda hacerse una
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rebaja impottante 2 menos de que se abran otras fuentes de entradas. No
vemos la posibilidad d que se puedan desarrollar otras fuentes de importancia
en un futuro inmediato, y somos de opinidn que para obtener una recuccidn
cualquicra en la tarifa de impuestos 0 un aumento de los ingtesos, habrd que
mirat 2 una administracion més eficaz de los impuestos en vigor y en el
aumento de suvolumen, ¢l cual vendra con el desatrollo det pafs. Desde luego,

esto no quiere decir que no sea posible alterar las tasas de vez en cuando.

Se ha hablado de que podria establecerse un impuesto genesal sobre
las ventas en lugar del impuesto de importacion. Ll impuesto sobte las
ventas es una de las mas antiguas formas de tributacion, pero generalmente
se le ha descartade ya excepto en casos de aplicacion limitada. Un impuesto
sobre las ventas aplicables a todas las transacciones pequefias es de muy dificil
cumplimiento, dispendioso en el cobra y molestoso tanto par el cometcian-
te como pata el comprador. Los impucstos aplicados a una setie limitada
de efecto durante la Gran Guerra eran designados con el nombte de “im-
puesios de engoreo”, y han sido generalmente suspendidos. Adn en mayor
gtado que los derechos de importacion es el impuesto sobre las venta un
gravamen sobtre el consumo, y forma parte directa de los costos de vida.
Afectaria el cometcio con los turistas de la misma manera que lo afectan los

derechos de importacion,

Hasta épocas relativamente reciente la mayor parte de las rentas de
sobretodos los Gobietnos sc derivaban de Ja aibutacién sobre os bienes
tangibles, en particular sobre las tierras y las mejoras pucstas en ellas, e inclusive
los bienes muebles, efecto, etc. Asimismo, ha habido impuestos sobre con-
sumo interno, impuesto del timbye, y otros tributos inventados por el legis-
lador, teniendo como intencion primordial el acopiar rentas por medio de
tributacion cuya aplicacidn fuera relativamente definitiva, que no pudiera eva-
dirse facilmente, cuyo cobro no le resultara costoso al Gobierno y molestoso

para el publico, y que rindiera productos considerables. El antigoo impuesto
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sobre ventanas en Inglaterra es un ejemplo de impuestos de ficil aplicacion,
porque el oficial de impuestos podia determinar la cantidad debida en cada
caso sin necesidad de tocar con el duefio o penetrar en la casa. Sin embargo,
tuvo por consecuencia que la gente redujera el numero de ventanas en sus
casas, lo que indica que al proyectarse un impuesto deben consultarse todos
sus posibles efectos. La sencillez es uno de los requisitos esenciales de toda
tributacion.

Existe un empefio muy natural en todas partes entre las personas cons-
cientes de mantener los articulos indispensables a la vida tan libres de grava-
menes como sea posible, y de distribuir el sostenimiento del Gobierno tan
equitativamente como pueda hacerse en proporcidn a la habilidad de cada cual
de contribuir a él. Sin embargo, los efectos de la tributacién estan tan difun-
didos que no es facil apreciarles a primera vista. Los gravimenes fijados al lujo
y en particular a aquellos cfecto de lujo que adquiere la gente rica mesecen Ia
aprobacién general; pero por el contratio, los impuestos que dan resultado el
agotamiento del capital disponible pata ¢ fomento de las industrias, y en
especial el que obliga al capital doméstico a trasladarse al extranjero o aleja el
capital extranjero del pafs, tienden a reducir las oportunidades de empleo y por
consiguiente son perjudiciales a las clases asalariadas asf como para los intereses

generales del pais.

Se ha venido haciendo esfuerzos insistentes pasra cobrar impuestos
sobre «dineros y créditoss, inclusive dinero a intctés, y sobre documentos
representativos de propiedades tangibles, tales como acciones de corpora-
ciones, etc.; pero en la mayoria de los pafses, hasta en fechas muy recientes,
la parte de las rentas cobradas por todos conceptos, apatte de inmuebles,
mecaderias importadas y algin impuesto comin de consumos, ha sido

relativamente insignificante.

Para que una tributacién sea justa y tenga éxito, es esencial que la

importacién sea hecha con relativa equidad entre todos los que legalmente
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estan sujetos al pago. Fs cosa sabidz que es més importante que todos los que
se ocupan cn determinada clase de negocios fueran totalmente cximidos del
pago de impuestos, dado que las condiciones de competencia no se alteraran,
es probable que las ganancias en esa linea no serian mayotes de lo que loy eran
cuando todos estaban pravados por igual. Bs decit, los beneficios de la inmu-
nidad enun caso semejante, como cn cualquiera reduccion genera delos costos

de operacion se traducitian probablemente en precios mas bajos.

Un tema comin de controvessia en la construccién de un sistema d
tributacién es cl impuesto sobre los pagatés y las hipotecas. Muchos de los
Listados de la Unién Americana tienen ese impuesto; peto resulta nototiamen-
te incficiente como fuente de ingresos, y cuando se le cobra, cast siempre lo
paga ¢l comodatario. lis un elemento de incertidumbre que tiende a elevar el
costo del crédito hipotecario sin producis las rentas que se esperan de €L, Vatios
estados en ver de procusar aplicar a Jas hipotecas el impuesto general sobre
la propiedad han establecido un pequefio impuesto sobre hipotecas, pagadero
cuando se inscribe la hipoteca, y ¢l cual da un tendimiento mayor del que se

obtenfa antes cuando sc aplicaba el impuesto general sobre la propicdad.

El gravamen sobre el tetreno y sobre Ja hipoteca sobre cl mismo terreno
se objeta por considerdrseles una tributacion doble; lo mismo sucede con los
impuestos sobtc los bienes de propiedad de corposaciones y las acciones del
capital social de las mismas, ya que presentan una situacion andloga. En anbos
casos los gravimenes se aplican sobre un mismo valor. Fsto, desde luego, no
tendria tanto de vituperable si los impuestos fueran uniformes y fijos. La
inconformidad proviene principalmente de la incertidumbre y desiguatdad

que rodea a lo que puede llamarse esa eributacion secundatia.

En términos generales, las medidas pata gravar “los dineros y el crédito”,
van cediendo paso al impuesto sobre la tenta (Income Tax), el cual, con el
crecimiento de la propiedad intangible cn paises de alto nivel economico, ha

venido a convertirse en una importante caractetistica de los sistemas de tribu-
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tacion. Sin embargo, la administracién de este impuesto no es ficil; exige un
alto grado de cotporacidén por parte de los contribuyentes y un personal
especializado; y por otra patte se presta a favoritismos y corruptelas. n un
pais como Panami, donde la necesidad mis urgente es el aumento de la
provisién de capitales 0 a ahuyentar el capital extranjero, dafio que no se
compensaria por los rendimientos que su aplicacién produjera. Por estos
motivos no recomendamos que se implante un impuesto sobre la renta en

Panamd al presente,

e & &

Las leyes sobre ingresos y las rentas
en la actualidad (B)

SuroNGAMOS QUE La REPUBLICA DE Panamd ha adoptado un Presupuesto balanceado,
que funciona un sistema moderno de contabilidad, que se han arreglado sistemdtica-
mente los departamentos del Gobierno, que se han introducido los mejores procedi-
miento administrativos, que se ha puesto en vigor una ley de sevicio civil que gradual-

mente produce un cuerpo de servidores eficientes.

Lo propio setia entonces considerar enseguida la naturaleza de los asuntos del

Gobierno. Quizd sea conveniente pasar por alto alguno de sas asuntos, Quiza, por otra
£

patte, existan asuntos de interés piblico abandonados. Fn tado caso es concebible la

posibilidad de realizar mejoras en ka administracion de la nacion.

Toda cuenta presenta dos aspectos, Uno indica la entrada, el otro la salida, Con-
sideramos en detalle, primero, la naturaleza de las rentas y el procedimiento de cobrar-

las; después, la naturaleza de los gastos del Gobierno,

Fn el estado detallado que se inserta enseguida de las rentas cobradas
anualmente desde 1921 a 1928 se indica el total de las rentas percibidas y

también la fuente de donde provinieron las cantidades mas importantes.
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ESTADO ¥ L REPUBLICA D PANAMA DURANTE LOS ANOS Dy 19271 A 1028

 — J } . _ i . T |

] : 1921 1922 1925 1924 1925 1926 ] 1927 1928 i
RENTAS ADUANERAS i I ’ ‘
Detechos de Importacién B249402877 ¢ B.1881,001.23 B.1,866,849.02 B,2,192,353.73 B.2,689,075.14 B.2,716,845.54 B.2,851,560.26 B3039,511.14 |
Derechos de Exportacion i 70,645.15 85,522.49 | 79,300.40 7722512 50,172.20 76,668.59 7130344 | T2,460.56
Derechos Consulares 206,278.61 158,039.55 155,041.99 181,163.01 220,264.84 | 381,132.68 38701548 | 430,039.74
Total B.2,770,952.53 B.2,124583.27 B.2,095,192.50 B.2,450,939.86 B.2,989,522.27 i B.3,174,6406.81 ‘ B.3,309,877.18 B.3,543,600.44

i Servicios Pablicos I | ‘! T :

‘ Correos B.74,922.38 B.81,109.06 l‘ B.73,796.03 B.69,415.40 : B.49,122.06 B.41,790.13 B.56,365.24 B.59,491.06
Telégrafos | 4199459 39,943.93 38015.19 37,506.12 ‘ 51,249.69 ‘ 52,549.59 ‘ 49,551.28 51,527.83

| Total 1 BILESGIT B121,05299 | Ba11815.22 B.106,921.52 ‘ B.100,371.73 ‘ B.94,039.72 ( B.165,216.52 B.111,018.89
Lmnpuestos y otras rentas internas ‘ ! |
Fabricacién de Cerveza y Licores B&7TAI068 | BSTLTRASE B.533,126.04 B.550,955.64 BS91,433.14 B.599,372.98 B.660,931.14 B.874961.08
Yenta de Licores 619,684.90 583,132,389 504,608.05 S11,96950 3 540,513.07 379,110.59 585,507,11 603,680.49
Loteria 286,938.34 296,660.32 309,672.06 32294271 398,635.31 451,260.74 488,614.65 527 374,07 ‘
Inmuebles 105,693.72 15424450 | 12479771 173,581.68 102,447.97 76,076.50 334,210.66 35319716 1}
Degitello 189,730.05 20231282 21335346 210,233.92 25282597 250,793.97 | 23252349 231,249.46
Papel s¢llado y Timbres 26209292 1 644907 19082052 24551073 ‘ 30043671 24137005 26792256 271,408.88 |

| Gasoling [ |G (comrd [ (o) 92,398.49 92,363.64 21719967 |
Metcados y Muelles f 88,966.95 103,329,54 { 101,269.94 ( 117,335.50 [ 138,07 ) 153,248.35 136,291,117 [ 125291.11

‘ Miscelineos I 369,828.62 364,946.73 401,328.28 \ 41908938 556,136.50 ‘ 440,711,538 ‘ 544,238.01 381,798.14

1 Total , B.2,599,766.16 B.2,492,829.18 l B.2,378,976.06 J B.2,549.628.06 ‘ B.2,860,548.57 ‘ B.2,975,345.63 | B.3,362,402.17 | B.3,586,660.06 |

‘ RENTAS DIVERSAS ! 1 ‘ { T '
Anualidad del Canal ‘ B.250,000.00 B.59,741.39 B.440238.61 B.250,000.00 B.250,000.00 B.250,060.00 B.250,000.00 B.250,000.00

| Intereses sobre $6,000,000.60 32438419 304,980,59 J 329,320.64 331,724.30 514,896.24 ‘ 312,397.27 | 280,063.34 293,660.21

‘ Total i B3.574,384.19 B.374,730.98 ‘\ B.769,379.25 B.a81,72430 B.564,896.24 ‘ B.562,397.27 [ B.330,068.34 B.543,660.21
Gran TOTAL | B.6,062,019.85 B.5,103,196,42 J B.3,335,562.03 B.5689,213.74 B.6,515,338.63_"‘_ B.6,806,729.43 | B.7,308,264.21 B.7,784,930.60

| [ I

ENRI@E BOLANOS

COLECCION CULTURAL D|g|taI|zad0 por: A
www.enrlquebo\anos.org



Las cifras acusan un aumento constante de 1924 en adelante, después
de l2 baja temporal que se experimentd en 1922y 1923 debido a la depresion
de la pos guetra. Entre 1922 v 1928 las rentas anuales aumentaton en
$7,784,939.60. Las de 1929 probablemente excedian de los $8,000,000.00,
que cs la cifra mds alta que se haya alcanzado hasta ahora. Esas rentas alzadas
sc deben al despertar de los negocios con posteridad a 1923, pero un factor
mds importante lo ha constituido la revision general en la estructura del
tributario que se hizo en 1925, En ese afio el impuesto ad valorem del 10%
sobre vatios articulos de uso corriente se aumentd al 15%; el impuesto
especifico sobre los licores subié en un veinte por ciento, y cierro nimero
de articulos fueron cambiados de la lista ad valorem a la tarifa especifica y se
aumentaron esos derechos especificos. Al mismo tiempo se aumentaron los

derechos consulares de 0.9 por ciento a 2 por ciento.

Varios cambios se introdujeron en el sistema de tributacién interna, en
1925. El més importante es el que se relaciona con los impuestos sobre licores
y bienes inmuebles. En ambos casos se alterd la forma de cobro y se aumen-
taron las tasas. Elllamado impuesto sobre licores se sustituy6 con un impuesto
de timbre, y el impuesto sobre el valor de los inmuebles sustituy6 al gravamen

sobre la renta que la propiedad produce.

A continuacién (en la siguiente pagina) se encontrard un andlisis
detallado de los impuestos mds importantes con referencia a los méto-
dos de cobro y posibles cambios en la ley respectiva. En general, puede
decirse que los métodos que estin ahora en vigor son susceptibles de
cambios radicales, y con ese objeto en mira nos permitimos hacer varias
recomendaciones concretas. Una aplicacion estricta de las leyes de ingtre-
sos actuales debe dar por resultado un considerable aumento de [as

rentas de la Reptblica. !

1 En otra seccion tratamos sobre las rentas de Correos y Telégrafos.
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La estricta aplicacidon de las leyes actuales tributarias sin consideracion a las in-
fluencias politicas o partdaristas, producisi un aumento considerable de las rentas dela

Republica.

La signiente Tabla muestra la distribucién de los derechos de importan-

cidn pata los atios fiscales de 1927 v 1928:

B ] 1927 T 1.928
Derechos ad-valorem B.1,388,034.32 B.1,428,421.80
Dercchos especificos 1,195,448.54 1,323,815.3¢0
Detechos sobre encomiendas postales 268,197.40 286,873.98
Derechos Consulares 387,013.48 432,028.74
Total -l%.3,238,693.';’4 B‘3,471,g1739.88

FEnvista del lngar tan prominente que ocupan los derechos de importacion en
el sistema nacional d ingresos, hemos estudiado con esmero estos derechos asi
como la organizacion y métodos del sistema de aduanas. La tarifa ha sido
ctcada con el propdsito de creat rentas, peto en algunos casos aislados s¢ han
establecido tasas especiales para proteger alguna industria del pais. La carac-
tetistica mas importante cs la existencia de una easa general de 15% ad valorem
sobre todos los efectos introducidos al pals, con cxcepcidn de unos cincuenta
articulos que estin gravado con tipos especiales y cinco renglones que, en
adicion a las exenciones usuales, estan en la lista de articulos libres. Debe
confeccionarse una nucva tarifa una vez que se haya hecho un concienzudo
estudio de las tasas actuales y de la naturaleza y volutmen de las importaciones.
Dehe estudiarse ta posibilidad de 1. Poner en lista de libre introduccion o de
gtavarlos con una tasa normal, todos los articulos de primera necesidad para

la mayoria del pueblo, y en particular articulos alimenticios que el pafs no es
1 En otra seccidn tratamos sobre las rentas de correos y telégrafos.
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susceptible de producir; 2. Para el fomento de la industria, mantener una tarifa
sobre productos agricolas que pueden producirse en el pais y sobre articulos
elabotados con materias primas indigenas; y, 3. Fijar las tasas sobre los
articulos de lujo de conformidad con el principio de que deben pagar todo

lo que el trifico pueda soportar.

Los derechos especificos deben formar fa base de la tarifa revisada,
incluyéndose tasas ad valorem tnicamente para articulos a los que pueda
aplicarse derechos especificos convenientemente. La experiencia en la admi-
nistracion de tarifas advaneras ha demostrado que el sistema de tasas especi-
ficas riene varias ventajas sobre el plan ad valorem, a saber: 1. Es de mds ficil
manejo; 2. Contribuye a que haya mis seguridad y uniformidad en la impo-
sicién de los impuestos aduwaneros, y, 3. Disminuye las oportunidades de

fraudes pot parte de importadores inescrupulosos,

Adnbajo las condiciones mds favorables, la administeacion de una tatifa
ad valorem ofrece dificultades, ya que la determinacion exacta de la tasa sobre
cualquiera importacién estd sujeta 4 un avalio exacto. El avalto de articulos
de consumo cotriente es un servicio individual altamente especializado, y en
paises grande donde las importaciones llegan en gran volumen, los avaluado-
res individuales concretan sus funciones a grupos muy limitados de articulos
afines. La efectividad de la administracién de una tarifa ad valorem puede
decitse que éstd en razén directa a la exactitud v eficiencia de los avaluadores,
De ahi que cuando, como sucede en Panama, todas las importaciones por esta
ciudad {en donde se aforan aproximadamente un scsenta por ciento de las
importaciones de todo el pais) son avaluada por una sola persona, cabe dudar
acetca de la exactitud de lo avaltos en conjunto. El investigador no puede
sustracrse a la impresidn de que los precios indicados en las facturas comer-
ciales v las declaraciones de los importadores son generalmente aceptados
como base para calcular los derechos. No debe verse en esta obsetvacién un

teproche o critica de la integridad o capacidad del avaluador de este puerto,
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sino el empefio de dejar constancia de la inutilidad de esperar que en la
Repriblica de Panama puede haber una efectiva administracién aduanera bajo
una tarifa ad valorem cuado el volumen d trifico es tan reducido que sélo se
necesitan dos avaluadores en un puerto; ya que no es concebible suponer que
esos empleados pueden estar al cortiente de las calidades y precios de los

millares d articulos que ingresan al puerto cada mes.

En el caso deun arancel especifico, los articulos son clasificados ylas tasas
fijadas por especialista habida consideracién de los diversos factores econd-
micos en juego. La tarea d la administracién entonces se reduce a la recta
determinacion de la clasificacion aplicable en cada caso particular. Esto, desde
luego, no quiere decir que una tasifa especifica opera de manera automatica.
Scria menester tener avaluadores calificados, que estén familiarizados con la
metcaderfa; pero una clasificacién amplia practicamente elimina el riego de
avalios a ojo de buen cubero, mientras que el establecimiento de tasas espe-
cificas, excepto en contados casos, reducitia e} nimero de articulos coyos

precios en diversos mercados los avaluadores tienen obligacion de conocer.

Un arancel especifico también disminuirfa las probabilidades de éxito
para los importadotes picaros. Esos individuos defraudan al Gobietno ha-
ciendo que en sus facturas cometciales y consulates se consiguen precios mas
hajos que los verdaderos. Como no es posible que los avaluadores sepan los
ptecios de todos los efectos, existe la posibilidad de que se pasen declaraciones
falsas sin ser descubiertas. Al establecerse tasas especificas, cl precio de los
articulos necesariamente dejaria de ser un factor en la determinacion de los

detechos sobte la mayor patte de las importaciones,
Organizaciéon del servicio de aduanas (B)

Al presente las funciones de este servicio estin adscritas a diversas oficinas
individuales y no existe un control de sus actividades a excepcidn del que ejerce

incidentalmente la Seccién de Ingenieros de la Secretarfa de Hacienda al revisar
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las liquidaciones. Los avaluadores y liquidadores en los distintos puertos y en
las agencias postales son virtualmente funcionarios independientes, y lo mismo
sucede con los capitanes de puertos del Resguardo Nacional. El remedio para
esta situacion es que se consoliden en una sola oficina todas Ias funciones
relacionadas con el cobro de los derechos aduanales y que se ponga bajo la
direccién de un Administrador General de Aduvanas. Si el servicio de aduanas
de la Repiiblica ha de alcanzar s méximum de eficiencia, lo primero que debe
hacerse es nombrtar una persona bien preparada para el puesto, y datle carta
blanca para que proceda a efectuar la consolidacién y reorganizacion del

servicio actual.

Tal vez el defecto capital del sistema en vigor es la manera como se hace

el avakio da las importaciones. Un avalio completo y exacto es de patticular

importtancia donde existe una tarifa que rinde la mitad de las rentas aduaneras
por tasas ad-valotem. En la actualidad solo una parte de los cargamentos es
examinada efectivamente por los avaluadores, v por consiguiente en muchos
casos el avalio se reduce a comparar la declaracién con la factura consular y
el conocimiento de embarque. Las importaciones sobre las cuales se aplican
tasas especificas deben ser pesadas, medidas o calibradas segin sea la natura-
leza del articulo. Las impottaciones sujetas al pago de tasas ad-valorem deben
ser examinadas y avaluadas con especial esmero, y tenemos la impresidn de que
en muchas ocasiones seles avaliia por menos de su valor aqui. A este respecto,
los esqueletos de liquidaciones deberfan contener una columna para la clasifi-
cacién de la mercancia, con indicacion del parrafo de la ley que le corresponde

a la clasificacién.

Es innegable que los avaluadores de Panama y Colén estin cargados de
trabajo y ain cuando io desearan, les serfa fisicamente imposible examinar la
gran cantidad de cargamentos que entran en estos puertos. Por otra parte, tos
almacenes det Gobietno en estos dos lugares son completamente inadecuados

para fines de aduana. No sélo son muy reducidos sino que no oftecen las
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seguridades necesarias para el almacenamiento de mercaderias de valos, Pot
lo tanto recomendamos que se construyan nuevos edificios para aduanas en
Panami y Colén cercanos a la estacién de fletes del ferrocarril. Estos edificios
deben ser lo suficientemente amplios para servir como almacencs con garantia
para ¢l bodegaje de mercancias que no ha sido aforada. Esto hara posible la
eliminacién de los almacenes con garantia de propiedad particular que son tan

dificiles de controlar atin bajo las condiciones més favorables,

Existen en varios puertos guardas de resguardo cuyos deberes consisten
en evitar el contrabando. Bl servicio de aduana de Ja Zona del Canal también
coopera con fa Republica a ese respecto, reteniendo bajo su custodia toda la
metcadetia que cs descargada en Balboa y Cristobal para personas estable-
cidas en teritorio de panama hasta que se presenta la documentacion corres-
pondiente que compruebe que se han pagado los derechos en Panamd. Pero
no existe una vigilancia organizada para evitar o descubrit los fraudes que se
cometen en ¢l curso de una transaccidn, en particular las declaraciones falsas,
No hay la menor duda que en la actualidad se vienen perdiendo fuertes sumas
con esta prictica, aun cuando es dificil presentar el monto aproximado de ellas.
Somos de opinion que debe ceearse un pequefio cuerpo de inspectotes para
la evitacidn de fraudes contra las tentas aduanetas tales como declaraciones
falsas, retiro ilegal de mercaderias de los almacenes con garantia, investigacion
de solicitudes para devolucion de detechos y rebajas, y casos de soborno de
empleados de aduana. Estos inspectores deben también tencr jurisdiccién

sobre casos de contrabando.

Los inspectotes pueden servir también como instructores para los ava-
luadotes y liquidadotes. Fstos tltimos funcionarios constituyen la més impor-
tante unidad del servicio advanal, ya que ellos son llamados a examinat y
clasificar, para su aforo, toda la mercaderia que inggesa al pafs. Liquidadores
sin expetiencia o ineficientes por otras causas, pucden ocasionar scrias pésdi-

das en las rentas aduanetas. A fin de que el trabajo de examen y avalio pueda

TavESTIGACION ECONOMICA DETA REPUBLICA DE PANAMA

ENRIQUE BO

LANOS

Digitalizado por: &5 & =<

www.enriquebolanos.org



COLECCION CULTURAL Digital izado por:

NICARAGUA, C.A.

ser desempefiado de manera eficiente, los avaluadores y liquidadores deben
ser personas entrenadas técnicamente en las artes mercantiles y en derecho y
procedimientos arancelarios. Y los funcionarios que lleven estos requisitos
deben ser remunerados adecuadamente en proporcién a los importantes

deberes que deben desempenar,

Como primer paso en el adiestramiento de los funcionarios del servicio
de aduana, debe acres una recopilacion de todas las reglas y reglamentos y
publicarse en un folleto. Las sentencias de la Sectetatfa de Hacienda en casos
que suben anta ella en apelacién deben ser también publicadas semanalmente

y suministradas en copias a todas las aduanas de la Republica para su norma.

RENTAS INTERNAS (B)
Organizacion (C)

Fn la actualidad no existe una organizacién centralizada que cuide del cobro
de las rentas internas del pais. La administracién del impuesto sobre licores
le esta encomendado ala Administracion General de la Renta de Licores, que
a la vez vela por la explotacién de los muelles y mercados y el impuesto del
timbre, El impuesto sobre inmucble se administra en otra seccién de la
Secretarfa de Hacienda y Tesoro llamada la Direccién General del Catastro.
La Seccién de Ingresos administra diversos impuestos miscelineos, tales
como el de la gasolina, mortuorias, pesca de petlas, casas de cambio y com-

pafifas navieras.

Para que haya una administracién efectiva de las rentas internas es
indispensable que exista un control centralizado. Por lo tanto, nos permiti-
mos recomendar que estas tres divisiones de la Secretarfa de Hacienda y
Tesoto se fundan enuna Administracidén de la Renta Interna bajo la direccién
de un Administrador General. La persona que se ponga al frente de esta
Oficina debe ser conocedora de los principios y métodos de tributacién y

haber demostrado que posee altas dotes administrativas. Debe darsele au-
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totidad para nombrar y remover a cualquier empleado a su servicio, con ha
aprobacién del presidente inicamente, y para hacer los cambios en la forma
de administracién o métodos que estime convenientes, Sélo de este modo
serd posible conseguir la adecuada administracién y control de la renta

interna de a Republica,
Impuestos sobre licores (C)

Los diversos impuestos sobse la fabricacion y venta de licores constituyen el
renglon mas importante de las rentas del pafs. En el afio fiscal de 1928 pro-
dujeron en total B.1,478,641.57, o sea un 41% del total de rentas internas

recaudadas para ese afio.

El examen minucioso de la administracién de los impuestos sobte licores
exigirfa més tiempo del que podemos dedicarle, pero el examen que hemos
podida hacet demuestra que el Gobietno pierde enlaactualidad sumas ingentes,
que serfa posible recaudar mediantc una aplicacion adecuada de la ley. Para
alcanzar este fin, la administracion de esta renta debe estar alejada de la politica.
Como primera medida debe reorganizarse el actual cuerpo de inspectores,
desde los mas altos alos més bajos. Los miembros incompetentes de este cuerpo
o que sostienen relaciones sospechosas deben ser climinados y sustitaidos con
personas cuya diligencia y fidelidad estén pos encima de toda sospecha; v debe
pagirscles sueldos que les permita vivir con decoro y resistir las tentaciones a que
pueden estar sujetos por parte de fabricantes de mala fe; y por dltimo, las
violaciones de las leyes y reglamentos del impuesto del timbre deben ser perse-
guidas y castigadas con todo tigor y sin tomar en consideracion las influencias
de que dispongan los transgresotes. Si se adopta este plan no cabe duda de que

las rentas pox este concepto aumentatian de manera apreciable.

El sistema que se ha adoptado para el control de la fabricacién y venta
dc licores parece involucrat a todos los elementos esenciales para proteger las

rentas, si se le aplica dcbidamente. No se le permite a ninguna destileria o
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fabrica trabajar sin un permiso especial y cada una de esas plantas dene un
inspector adsctito. Todo el alcohol se mide por medidores sellados y no puede
retirarse del almacén del Gobierno hasta que ha sido tectificado y se ha pagado
el impuesto. Finalmente, no se permite que los licores elaborados salgan de la
fabrica hasta que a las respectivas botella se les han fijado los timbres los que
son cancelados pot el inspector. Se exigen registros detallados de la fabricacion
y venta n todos los casos, y periddicamente se rinden informes a la Adminis-
tracién General del Impuesto de Licores. Es probable que este sistemna podsia
simplificarse y mejorarse en vatios aspectos, peto, en genetal, patece llenar

adecuadamente los fines a que se le destina,

Una mejora que se recomendatfa por si sola es el traspaso de planta
rectificadora, que ahora funciona como unidad independiente, a al nueva
Oficina de la Renta Interna, ya que con ello podria ejercerse mejor vigilancia
sobre el alcohol en su movimiento del almacén del Gobietno a la planta y de

ésta al almacén nuevamente.

La vnica sugerencia especifica que se nos ocurre en relacién con el
impuesto o patente sobre los establecimientos que venden licor al detal, es que
este impuesto debe cobrarse por anticipado y pata petiodos trimestrales en
vez de un mes como se hace ahora. Con ello disminuiria considerablemente
el trabajo de recaudacion del impuesto en la Administracién General, asi como

también en el Banco Nacional y en la Oficina del Agente Fiscal.
Impuesto sobre inmuebles (B)

La responsabilidad del avalio de la propiedad debe centralizarse, traspasando
la Direccién General del Catastro a la Oficina de 1a Renta Interna. La Oficina
debe estar facultada para obtener la cooperacién y ayuda de todas las agencias
que existen en todo el pais y para emplear los expertos que sean necesarios pata
practicar avalios de tierras y edificaciones, ya que este trabajo requiere cono-

cimientos profesionales, Bl Gobierno debe por ese motivo nombrar para el
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puesto de avaluadores Unicamente personas de alta capacidad moral y de alta
experiencia y pagatles sueldos que guarden relacién con las capacidades tée-
nicas y administradvas que sele exijan. Sise les inviste de autoridad y se les presta
el apoyo necesatio esos funcionarios podrin desemperiar sus funciones libres

de las trabas de las influencias locales o partidaristas.

Elimpuesto sobte inmueble ocupa el segundo lugar entre las rentas inter-
nas del pais. En el afio de 1928 las recaudaciones por este concepto ascendieron

a $353,197.16, lo quc representa un 10% del total de las rentas internas.

No hay duda que los rendimientos del impuesto sobre inmucbles po-
drian aumentarse sin aumentar la tasa actual de B.5.00 por B.1,000.00 de valor
integro si se hace un gravamen més completo de las ticrras y edificaciones en
la Republica. Kl actual Ditector del Catastro, quicn es a Ja vez ¢l avaluador
principal, ha comenzado bien organizando su dependencia y montando su
maquinaria para hacer las tasaciones. Mas los registros [records) fundamentales
indispensables a esa tatea estdn incompletos, Segin tencmos entendido, nunca
se ha hecho un examen general de las tierras por el gobierno Nacional ni por
los disdntos municipios del pais. Pot consiguiente, el avaluador no dispone de
mapas o planos que le permitan deterrninar con exactitud si todos los inmue-

bles han sido incluidos en el catastro o no.

Todos los traspasos de inmucbles son notificados semanalmente por cl
jefe del Registio de la Propiedad al Jefe del Cagastro, quien toma nota ¢ ello
en sus registros, Pero no se reciben informes sistemidticos de los municipios
acerca de la construccidn de nuevas edificaciones a las casas ya existentes; v ¢l
Administrador General de Tierras hace concesiones de tetrenos nacionales sin

hacet la correspondiente notificacion a la Direccidn del Catastro.

La determinacion del valor del terreno y los edificios es la tarea impor-
tante que enfrenta el Avaluador. Como es obligacién que las escrituras esta-
blezcan el monto exacto de la transaccidn, pos ese medio se mantienc infor-

mado de las fluctuaciones del mercado de Ja propiedad. Aun en el evento de
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que ¢l verdadero valor sea declarado en las escrituras, cosa que no ocutre
siempre, esos valores no serfan un auxiliar mayormente efectivo para estable-
cer el valor de globos de terrenos inactivos. En esos casos el Avaluador se ve
compelido a utilizar en su tarea los informes colaterales que puede recoger
entre agentes de bienes rafces y constructores. Los alcaldes de los diversos
distritos sin duda podrfan prestar una ayuda apreciable al Avaluador en este
sentido, si le enviasen conregularidad informes sobre las transacciones locales

de inmuebles tanto en lo que hace a terrenos como a edificaciones.

En la actualidad las tiertas vy edificios no se gravan separadamente sino
en el caso de que pertenezean a distintas personas. Somos de opinidn que la
tasacion independiente de los terrenos y edificaciones debe irse aplicando
gradualmente hasta incluir toda la propiedad en las ciudades. Esta es una
caracteristica esencial de todo sistema moderno de tributacién sobre la pro-
piedad urbana. El problema del avaltio es tan complicado que se hace preciso
dividir la cosa en sus partes componentes, las que en el caso de bienes raices
urbanos consisten del tetreno y los cdificios u otras mejoras que haya sobre €L
Flandlisis del valor se facilita por la distincién entre el valor de la posicién en
el caso del terreno, y el costo de la construccion de tas distintas normas de

construccién y de la depreciacion.

La ley que regula la tributacién sobte inmuebles exceptiia del pago-del
impuesto los tetrenos y edificios de propiedad del Gobierno y las organiza-
ciones religiosas o de beneficencia. Aun cuando no estén afectos al pago, todos
estos bienes debiera estar comprendidos en el Catastro. Unicamente de este
modo setd posible conseguir que toda la propiedad tributable apatezca en las
listas catastrales.

Para aclarar el impuesto sobre la propiedad rafz se toma como base elafio corrien-
teylos recibos se expiden tres veces al afio. Para facilitar la contabilidad setia preferible
tomar como base pata cl cobro de este impuesto el afio fiscal. Ttrabajo considerable se

ahorraria si ¢l cobro se efectuara semestralmente en vez de tres veces al afio y no se

expidieran recibos por sumas menores de un balboa,
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Por mala suerte no se lleva un registro separado de las recaudaciones del
impuesto sobre inmuebles en relacidn con el afio de su imposicidn, de manera
que no existen informes sobre las tasas que se han dejado de cobrar. Sin
embargo, las recaudaciones cfectivas durante el afio antetior guardan una
favorable relacién con el monto de las listas catastrales para ese afio, De todos
modos, una aplicacién més estricta de las penas seflaladas por a ley sin duda

datia por resultado un aumento en las recaudaciones.

Tasas del actual impuesto sobtre inmuebles (C)

Ahora esti en vigor un impuesto de $5.00 el millar al afio sobre todo bien rafz
en la Repiblica, conforme a los dispuesto en la Ley 29 de 1925, Los bienes
avaluados en menos B.500.00 estan exentos del pago del impuesto, lo mismo
que los bicnes de la nacién y las propiedades que pertenecen a los municipios

v los usados para fines religiosos o de beneficencia.

Laley establece que los terrenos rurales no cultivados serdn gravados con

un tecargo progresivo en la forma sipuiente:

ILas primctas cien hectareas 10cts.  Por hectirea
TLas cuatrocientas hectireas siguientes 15¢cts. 7 ”
T a quinientas hectdreas siguientes 15cts. 7 7
Todo exceso sobre las primeras mil hectireas 30cts. 7 ”

Ese recargo nunca se ha hecho efectivo. La Ley 39 de 1925 dispuso que
no entratia en vigot sino hasta el 1% de cnero de 1927, en cuya época habia de
hacerse efectivo el veinticinco pot ciento de él, y que se cobraria al principio
de cada periodo bienal postetiormente un veinticinco por ciento adicional
hasta el 1° de eneto de 1932, cuando entraria a vegir el recargo integro, Al
mismo tiempo la ley faculto al Ejecutivo para protrogar esos términos una o
varias veces, y en virtud de esa disposicion ha venido posponiéndose regular-

mente la fecha efectiva para el cobro del abono inicial del recargo.
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El impuesto sobre inmuebles tal como ahora se aplica en Panam4 es
esencialmente sano, La expetiencia en la administracion de tributacién sobre
la propiedad ha demostrado de manera concluyente, que el avaltio del capital
como base para gravar el inmueble es la tnica forma prictica que existe. Y en
realidad, el impuesto presente fue adoptado por la Republica después de
varios experimentos ineficaces (9:54) con otros sistemas de gravamen sobre
bines raices, en particular el plan de gravar la renta anual, y el plan que hace €l

irea de la propiedad més bien que su valor el factor dominante.

La disposicién legal del recatgo va contra la prictica de acaparar tietras
con fines de lucro, pues tiende a obligar a los duefios a que la pongan en el
mercado o las utilicen. Esta disposicién podria tener alguna justificacién silos
terratenientes estuvieran obstaculizando el desarrollo del pais al sustraer sus
tierras del mercado, pero no hay motivo para suponer que eso esti ocurriendo
en este caso. Bl Gobierno aun posee vastas extensiones de tierras que ofrece
en venta en condiciones muy favorables y hasta regala en algunas ocasiones a
sus ocupantes. Hasta tanto que se presenten oportunidades para vender lag
tierras a precios equitativos, tomando en consideracion los impuestos pagados
en afios anteriores, las leyes que impongan sanciones a los duefios serdn con-
fiscatotias e injustas. Probablemente es éste el motivo por el cal no se ha hecho
efectivo el tecargo todavia,

El recargo previsto en la ley es correcto puesto que las tierras incultas que no
conttibuyen al bienestar econémico de la comunidad aumentan de color como conse-
cuencia de las inversiones que hace el Gobierno y muchos individuos en todo el pafs,

En nuestra opinién el recargo sobre las tierras incultas debe hacetse efectivo tan pronto

lo permira el desattollo de lo distritos rutales.

La rasa de $5.00 cl millar al afio sobre avaltios equitativos en la mayoria
de los paises se consideraria apenas nominal. Consideramos que una tasa de
$10.00 ¢l millar al afio sobre propiedad productiva no constituiria una carga
ponderosa para los contribuyentes; y se recomienda, por consiguiente, que

al hacerse 1a revision del sistema de rentas internas con mira a la rebaja de los
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derechos de importacién, se estudie la conveniencia de hacer un aumento
gradual en el impuesto sobre inmucebles. Sin embasgo, en atencién al hecho
de que en la actualidad la mayor parte de las tierras rurales son a la vez
improductivas ¢ invendibles, nos abstenemos de recomendar que se au-

mente la tasa sobsrc tales bicnes al presente.

Consideramos que el impuesto sobte inmuebles debe constituir la
columna principal del sistema de tributacion directa de la Republica. Es
facil de administrar, y ha venido funcionando en cl pais en una forma u otra
desde hace tiempo para que la gente esté habituada a ver en ¢l una contri-

bucién regular al sostenimiento del Gobierno.

Impuesto sobre mortuorias y donaciones (B)

Fstc impuesto produce ahora una entrada insignificante, no obstante'que sus
tasa son elevadas y que el minimo de exencién es de 3.500.00. El promedio
de entradas anuales por ese concepto en: los dltimos cinco aflos ha ido
apenas de $12,500.00. Bste resultado pone de manifiesio la dificultad con
que se tropieza en la aplicacién de leyes que establecen gravimencs cuando
no puedc obtencrse facilmente informes sobre ¢l bien gravado. Sin cm-
bargo, su aplicacién debiera ser mas facil y sencilla que la del impuesto

sobre la renta (Income Tax).

Aparentemente no se ha definido la responsabilidad de los encatgados
de administrar esta ley. La ley dispone que las herencias deben ser avaluadas
por dos peritos, uno de los cuales es nombrado por el Jefe de Ia Seccién de
Tngresos v ¢l otro, por los interesados. El Fjecutivo también esta facultado
para nombrar un apoderado que represente los intereses del Fisco en todos
los tramites de la mortuoria cuando la cuantia de la herencia lo justifique. T2
ley no fija d manera indubitable la responsabilidad del Jefe de la Seccién d
Ingresos, pero ni la de ningin otro funcionario, en relacion con el avahio de

las mortuotias, El avaluo lo fijala Corte en vista de los informes delos peritos.
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Unainvestigacion sobre laaplicacidn de la ley nos obliga a creer que los bienes ne
han sido debidamente avaluados. Indudablemente que lainfluencia politica y conside-

raciones personales han pesado sobre los avalnadores,

Creemos que la Oficina de la Renta Interna, cuya creacidn hemos reco-
mendado en el curso de este Informe, debe tener 2 su cargo la administracidn
de este impuesto. Los avaluadores deben estar adscritos a esa Oficina, y en los
casos que se hagan precisos conocimientos especiales, el Administrador Ge-
neral de la Renta Interna debe procurar los expertos necesarios. Debe conce-
derse el derecho de apelacién par ante los tribunales contra los fallos del

Administrador de 12 Renta Interna.

FEn casi todos los pafses existe un impuesto de esta clase y merece la
aprobacion general. Debe estudiarse el funcionamiento de las disposiciones de
esta ley a fin d hacerlas mas efectivas. Probablemente las entradas serfan

mayores si las tasas fueran menos elevadas.
A e

IMPUESTO $OBRK LA RLENTA

DrsE CONSIDERARSE LA NECESIDAD DI introducir el impuesto sobre la renta en la Repii-
blica de Panama. El impucsfo sobre la renta es un impuesto directo que estd determi-
nado mas que cualquiera otra forma de tributacién por la capacidad del contribuyente,
Por esta raz0n es sumamente conveniente que forma parte del sistema rentisico d todo

estado moderno.

Fi sistema de impuesto sobre la sensa es el mas dificil de adminisivar porque,
basdndose en la renta neta de los individuos v sociedades determinadas por declaracio-
nes hecha porlos mismos contribuyentes, el colector del impuesto debe confiar en gran
parte en la honestidad y alto espititu de ciudadania de la poblacion. Los pafses Latinoa-
mericanos han sido reacios a la adopcidn del impuesto sobre la renta porque general-
mente se cree que el pueblo prefiere tos impuestos indirectos, como los devechos de

importacién y consumo, que se disimulan en el precio de compra de los articulos y de
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este modo se obtienen mias facilmente que en forma de impuestos claramente directos.
No ohstante, el desarrollo econdmico de los pueblos latinoameticanos estd vatiando
ripidamente el punto de vista de sus gobernantes. Todos estos pafses estin producien-
doenla actualidad considerable cantidad de tiquezas, que pertenece en suma apreciable
aextranjeros, Los extranjeros tienen deberes para con ¢l Bstado que los ahriga y el Gnico
medio de hacerlo efectivos es mediante el impuesto sobre la renta, Hn los iltimos
afios, al menos, cuatro paises latinoamericanos han adoptado el impuesto sobre la
renta aplicable a todas las rentas, algunos han tenido por muchos afios una que otra

forma de impuesto sobre la renta y otros sobre las renias comerciales,

‘Es necesario confesar que el manejo del impuesto sobre la renta ha tropezado
con dificultades en estos palses durante los primeros afios de vigencia; pero estas
dificultades han sido vencidas y no es avenmrado afirmar que el impuesto sobre 1a renta
sc considere en la actualidad como una parte permanente de un sistemna rentistico cuyos
rendimientos crecerdn més y mds con cl cotrer del dempo. Fhéxito del impuesto sobre
la renta depende del establecimiento de normas definidas para la detenminacién de a
renta gravable, de la escogencia de funcionarios que manejen y apliquen el impuesto sin
miedo ni complacencia y del desatrollo de un intima cooperacién entre ef Gobierno y
los ciudadanos ara ¢l manejo del impueste. Bl dltimo requisito es quiza el factor mds
importante porque, siendo la base para la determinacion del impuesto sobre larentade
cada aso individual, generalmente hablando, la renta declarada por el conmibuyente, es
facil advertir que cl rendimiento del impuesto sobre la renta depende en gran parte el

apoyo el pueblo.

Considerando que la Repdblica de Panamid ha alcanzado el eseado de desarrollo
indispensable para fa introduccidn del impuesto sobre la renta. Ademis, a juzgat por
las opiniones que nos han expresado elementos representativos de la poblacidn de la
Repiiblica, creemos que ¢l pueblo prestard apoyo a una ley que implante el pueblo

prestard apoyo a una ley que implante el impuesto sobre la renta,

Los porcentaje del impuesto al comienzo deben ser bajos, sin reducir Jas otras
formas de tribuiacién, tales come los derechos de importacién, hasta cuando el im-
puesto haya sido permanentemente establecido y sus posibilidades de rendimiento
determinadas. Enire tanto debe eliminarse el impuesto personal que actualmente se
destina ala construccion de carreteras. Par dos razones ¢s importante que los porcenta-

jes del impuesto sobre la renta sean bajos al principio: 1° porque es necesatio algin
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tiempo para que ¢l pueblo se acostumbre a la nueva forma de tributacion y 2° porque
los problemas que resultan de su manejo son de mas ficil solucién si el cambio se

efectiia poco a poco.

Especial cuidado debe prestarse a la preparacion de la ley del impuesto sobre la
renta. Las rentas gravables deben determinarse claramente. Las rentas no gravables, por
ejemplo las de las iglesias, 6rdenes religiosas ¢ instituciones educativas, deben expresar-
se detalladamente. Los porcentajes del impuesto deben ser progresivos y fijados de
acuerdo con la capacidad del conttibuyente. Es indispensable definir clatamente larenta
bruta, la renta neta y la renta neta gravable y describir detalladamente las deducciones y
créditos admitidos al determinar la renta neta gravable. Finalmente, proveerse una
vigorosa aplicacién del impuesto, mediante penas adecuadas y autotidad suficiente para
tequetir testimonio bajo juramento y la presentacién de libros de cuentas y documen-

08 CONEXO0S.

En nuestra opinién el impuesto debe aplicarse sobre las rentas netas de todos
los residentes de Panami sin consideracion asi las fuentes de tales rentas se encuentra
fueta o dentro del territorio. Creemos también que todas las personas nio residentes de
Panamd y todas las corporaciones deben pagar el impuesto sobre ka patte d sus rentas
obienidas de fuentes nacionales. Los bienes y «Trust» deben gravarse individualmente.
Dehe permitirse alos no residentes pagar la cantidad de impuesto sobre la renta que se
fes exipe sobre la misma renta en su pafs de restdencia siempre y cuando que el mismo

privilegio se extienda en se pais a los residentes panamefios,

Los porcentajes de impucstos sobre la renta deben determinarse de acuerdo conla
capacidad del contribuyente, No se deben exceptuar por completo las pequefias ren-
tas, salvo en el caso de que ellas sc acerquen al minimo necesario para la subsistencia,
porque es conveniente que la mayor parte posible de los ciudadanos se den cuenta de
que estan contribuyendo personalmente al sostenimiento del Gobierno. De esta
mancta se creard un interés general mds grande por los asuntos oficiales, interés que
provocara el desarrollo de la opinién pablica cuya falta se hace sentir de modo notable

actualmente en el pafs.

En relacién con nuestra recomendacitn de adoptar elimpuesto sobrelarentaen
la Repiblica debe notatse que en la actualidad ningtin impuesto grava el patrimonio

personal tangible o intangible. Bstos impuestos se establecen en muchos paises pata
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gravar a todos los contribuyentes. Como se basan invariablemente sobre un avalio de ta
propiedad y no sobre la renta que produce, son con razén criticados por su falra de
equidad. Ademds, su administracion resulta diffcil y existe una tendencia marcada pasa

eliminatlos y adoptar el impuesto sobre la renta.

Impuesto de degiiello (B)

Ll impuesto de degtiello en el sistema de rentas internas solo ceden en impot-
tancia al impuesto sobte inmuebles, habiendo producido en el afio fiscal de
1928 un total de $231,249.46. Anteriormente el ganado era gravado con in
impuesto anual de semovientes pero la dificultad de controlar el niimero de
animales que pertencce a cada contiibuyente hizo que se abandonara ese

gravamen y se sustituyera con cl actual impuesto sobre degiiello.

Fis casi seguro que ahora se sactifica gran niimero de animales sin pagar
cl correspondiente impuesto, especialmente en ¢l interior del pais . A los
alcaldes les serfa facilitar estas pérdidas con sélo rehusar el permiso de degliello
micntras no se cubra el impuesto y exigiendo que el ganado sea sacrificado en

un lugar dado bajo Ia vigilancia de la policia local.
Impuesto de timbre (B)

Hay tres clases de impuestos en esta clasificacion, a saber: papel sellado; tim-
bres documentarios y timbtes sobte ciettos articulos importados tales como
perfumeria, jabon, pastas comestibles, licores, cigarrillos. En el afio fiscal de
1928 el producto del impuesto del timbre fue de $271,408.88. Se calcula que
menos de §100,000.00 de cse total representa el valor del papel scilado y
timbres documentarios, estando ¢l resto reptesentado por el impuesto del

timbre sobre articulos impariados y en particolar sobre cigarros y cigarritlos,

Fs de observar que este impuesto del dmbre sobre asticulos importados
cs en adicion a lo derechos de importacién corrientes. Se le considera como

impuesto de consumo sobte articulos de lujo y por consiguiente se le clasifica
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entre las renta internas. Pero en putidad de verdad, este impuesto del timbre
sobre articulos importados forma parte de los derechos de importacién y asi
se le habrfa clasificado en el Estado de Ingresos que acompafia este Informe,

de haber sido posible segreparlos.

Recomendamos que se haga una revisidén de los impuestos de timbre en
relacién con 4 organizacion del arancel aduanero, Los impuestos del timbre
deben establecerse sobre al base de 1. Derechos a favor del Gaobierno por
servicios prestados al contribuyente; y 2. Gravimenes establecidos por el
Gobierno conira el contribuyente con motivo de la reglamentacién de deter-

minada transacciones.

El cobro del impuesto del timbre sobre articulos importados debe
abandonarse completamente porque es en efecto una simple adicién a los
derechos de impottacion que exige luna accidn independiente, aumentandose
con ello el costo de la adeministracidn del servicio de aduanas. La tasa que fija
el arancel de aduanas para cualquicr articulo debe constituir la totalidad de

derechos de importacion que grave ese articulo,

Laley dispone también que ciertos documentos deben ser confeccio-
nados en papel sellado. Estos documentos comprenden solicitudes o
peticiones presentadas a los funcionarios publicos, aparte de los del Podes
Judicial, los protocolos de los notarios pablicos, y las copias de transac-
ciones o insttumentos otorgados ante éstos, testamentos, documentos
dirigidos por particulares a funcionarios del Poder Judicial en asuntos
civiles, ctc, La ley exige que los timbres documentarios sc fijen a determi-
nado docwmentos gue se refieren principalmente a asuntos sujetos a la
jutisdiccién de la Republica. Asimismo, un gran nimero de documentos
representativos de transacciones privadas sobre las cuales el Gobierno no
puede ejercer un control efectivo, estd sujeto al impuesto del timbye, tales
como tecibos de alquiler, cheques, giros a la vista y a plazo, recibos comer-

ciales de cardcter general, etcétera,
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Consideramos conveniente el requisito de que se use papel sellado para
instrumentos oficiales y que se adhieran timbtes a documento selacionados
con asuntos sobre los cuales la Republica tiene jurisdiccion, porque con ello se
establece una tatifa de derechos por servicios prestados por el Gobierno,
permite la reglamentacion gubernamental de ciertas actividades de cardcter
publico, ¥ produce una entrada de importancia. Empero, ¢l impuesto del
timbre sobte transacciones privadas corresponde ala categoria de cimpuestos
Engorrososy, y el costo de administratlo efectivamente probablemente supe-
raria su rendimicnto.

Poca dificultad se experimenta en Ja recaudacion del impuesto de dmbee sobre
articulos impottados, porque ese impuesto debe pagarse antes de que los articulos sean
retitados del Depdsito General del Gobierno. Se adhieren también generalmente es-
tampillas a los contratos celebrados con el Gobicrno y alos documentos de negocios
Pprivados que caen bajo el dominio piblico tales como gitos y cheques. Pero hay un gran
niimero de transacciones privadas que ticnen lugat fuera del alcance del impuesto de
timbre y en 1 mayotfa de esos casos se evade individualmente el pago del impuesto,
Avin en las mejores condiciones e} impuesto de timbre es un método inadecuado y
peco satisfactorio de gravar negocios y por consiguiente, como se sugieié en una seccion

anterior, laley actual debe reformarse, a fin de eliminarlos aspectos que la hacen initil,

Impuestos miscefancos (B)

Fin la actualidad existen algunos impuestos de caricter vario de cuya recauda-
cién se cuida la Seccion de Ingresos. Hstos comprenden el impuesto sobre
Ia gasolina, mortuotias, pesca de perlas, minas, casas de cambio, y Ia produc-

cion de azucat.

La Seccidn de Ingresos actda también como oficina de revisién de
cuentas del Agente Fiscal v tiene bajo su custodia las existencias de papel
scllado, timbres documentatios y timbres de lar renta interna, inclusive los
timbtes aduanales con que se gravan los licores y tabacos importados pero no

los timbres de la renta interna sobre el consumo de licores. Como hemos
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indicado antes, las funciones de revisién de cuentas que ahora desempefia la
Seccion de Ingresos deben ser transferidas a la propuesta Contralotia General.
La custodia de los timbres en cuestién debe pasarse a la inmediata oficina del
Secretatio de Hacienda y Tesoto, de modo que ese Departamento venga a ser
responsable por Ia conservacién de todos esos timbres y por las entregas que

de ellos se hacen al Banco Nacional.

Enla Oficina de la Renta Interna debe crearse una Seccién de Impuestos
Varios para atender a las funciones de esta naturaleza que ahora desempeiia la
Seccién de Ingresos. Una seccidn de esta clase creada exclusivamente con el
fin de supervigilar la recaudacion de impuestos miscelaneos debe dar por
resultado una administracién mis eficiente de la ley que establece esos grava-
menes de menor cuantia y un aumento muy apreciable en sus rendimientos.
- No es necesario hacer comentarios a alguno de estos impuestos, excepto al
impuesto de Sucesion, La pequefia entrada proveniente de esta fuente, la cual asciende
aun promedio de cerca de B.12,500.00 anuales durante los cinco tltimos afios, parece
deberse al avalio impropio de los bienes de las sucesioncs. Los avaluadores estan mds
influenciados por consideraciones politicas y de familia que por el interés piiblico. Un
analisis de la ley demuestra que clla esta basada en principios cotrectos y suaplicacién

eficiente ¢ impatcial indudablemente aumentaria las entradas del Gobierno,

En caso de adoptatse un impuesto sobse a renta de acuerdo con recomendacidon
hecha en una seccién anteriot de este informe, sumanejo debetia asignirsele ala Oficina

de la Renta Interna.

Tiste sistema es una supetvivencia de la vieja practica espafiola de otorgar la

tecaudacion de los impuestos al mejor posto.

Loteria Nacional (B)

La Loter{a Nacional de Beneficencia ha sido de gran udlidad al Fisco, ya que
en virtud de ella el Tesoro ha podido dedicar a otros menesteres ciertos
fondos que antes se empleaban en auxiliar los hospitales, asilos, hospicios y

establecimientos de beneficencia de toda clase. Las entradas de esta fuente casi
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se han duplicado en ocho afios, y en el afio fiscal de 1928 produjo mis de

medio millén de balboas después de deducir los gastos de operacion.

Las siguientes frases tomadas de la Memotia del Secretario de Haclenda

para 1922 revelan el punto de vista de la Repriblica respecto de esta institucion:

El pucblo s¢ ha habituado a esta forma de tributo que durante los
ltimos 40 anos ha venido pagindole voluntaria y deliberadamente
a los que la cxplotaban, v si se decretara su clausura sélo serian
introducidos aqui Ficilmente y encontrarfan inmediata salida. El sis-
tema establecido funciona con regulatidad y hasta ahora no se ha
oido la menor queja contra la purcza delos sorteos o la honradez de

los encargados del manejo del negocio.
Métodos de recaudacion (B)

Lin cada provincia funciona un Juez Ejecutor que actia como colector de
impuestos de la renta interna, quien ticne bajo sus drdenes un NUMEro 1eco-

lectores ayudantes en los diversos distritos de que consta su jurisdiccion.

Lin la actualidad o se ejerce un control adecuado sobre estos colectores.
Las recaudaciones no son depositadas por ellos con regularidad, y sus cuentas
son revisadas solo a intervalos irregulares. En vatias ocasiones ha habido

desfalcos considerables, ylos culpables generalmente han quedado sin castigo.

A fin que hayauna supervigilancia adecuada sobre los colectores y para
que las recaundaciones sean depositadas sin demoras y en su roralidad, sc
recomienda que estos empleados sean adscritos a la Oficina de la Renta
Tnterna, Debe exigirseles que lleven cuentas detalladas y que rincan informes
petiddicamente, cuyos informes se revisarin con regularidad. Para poner al
Gobierno a cubierto de perdidas, los colectores deben prestar fianza de
campaiifas fiadoras mis bien que personales. Y los empleados infidentes

deben ser perseguidos con rigor y separados del servicio.
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Al presente los colectores no petciben un sueldo fijo sino que se les

reconoce un poreentaje sobte Jas recandaciones que efectian,

Se dice que esta compensacién a base de comisién sirve para estimular
el intetés de los colectores como no se conseguitia si recibiesen un sueldo
regular, Sin embargo, opinamos que el Gobierno le costatfa menos la recau-
dacion de sus rentas si pusiese a los colectores a base de sueldo fijo siempre
que estén convenientemente supervigtlados y controlados porla Oficina dela

Renta Interna, como dijimos antes,

LAREDUCCION DE LOS DERECHOS DE IMPORTACION HARA
DESAPARECIR LA COMPETENCIA DI LLOS COMISARTIATOS

8155 ADOPTAN NULSTRAS SLGESITONES en relacidn con la reduccién de los derechos de
importacidn, automdticamente se eliminaria una fuente de friccidon que existe actual-
mente entre los gobiernos de Panamd y Estados Unidos. Fsta friccion se deriva de los
comisariatos que ¢l Gobierno de los Estados Unidos mantiene en la Zona del Canal

para beneficio de sus empleados.

En ocasion se acusa a algunas de las personas que tienen el privilegio de compray
en los comisariatos de abusar de él, al comprar mas ardenlos de los que necesitan, paa
vender ¢l excedente en Panama, defraudando asl al Fisco y alos cometciantes logales.
Con el cambio cn el sistema de impuestos que sugerimos, los cometciantes paname-

fing, cesarian de quejarse de las operaciones de los Comisariatos.
CREACION D1 LOS COMISARIATOS

Histosiemos: Cuando los Estados Unidos obtuvieron ¢l traspaso de los derechos para
laconstruccién deun Canal transistmico de la compaiia francesa y del Gebierno pana-
mefio, ne existian en Panami facilidades de habitacion, alimentacion, vestidos, hospi-
tales, para el ejército de obreros que vino a tealizat el inmenso trabajo de excavacion,

canalizacion ¢ Instalacion de las esciusas. Bl articulo 13 del Tratado de 1904 entre los
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Estados Unido v la Repiiblica de Panami dice asi: «Los Estados Unidos podrn impor-
tar en todo ticmpo a dicha zona y territorios auxiliares libres de derechos de aduana,
impuestos, contribuciones G otros gravimenes y sin restriccion, buques, dragas [....]y
todas las provisiones, medicinas, topas, abastos, y otro articulos al servicio y en el
empleo de los Estados Unidos y para sus familias. Si tales articulos fueren enajenados
pata ser usados fuera de Ja zona y tierras auxiliares concedidas a los Estados Unidos y
dentro del territotio de la Repiiblica de Panama, quedarin sujetos a los mismos dere-
chos de importacidn u otros impuesios que graven iguales articulos importados bajo

las leyes de Ja Repablica de Panarmds,

Este articulo autotiza plenamente a las autoridades de la Zona para establecer
comisatiatos, Puestos de Cambio, Post Exchange para ¢l uso y beneficio de los emplea-
das del Canal y sus familias.

Alprincipio las comodidades otorgadas a los empleados y sus familias, consis-
tieron principalmente en alimentos y vestidos de las clases mds sencillas, pero a
medida que se adelanraba cl erabajo de construccidn del Cana y el cuerpo de oficiales
v empleados de la Zona se hacia mds permanente, mejores clases de alimento y
vestidos se exigieron. Los negocios han crecido ahora hasta el punto de que los
comisatiatos tienen existencias de alimentos, vestidos, utensilios domésticos y arti-
culos simnilares que pueden compatarse favorablemente con los de los akmacenes de

las grandes ciudades notteamericanas,

Con pequefias excepeiones los cotnisariatos ne reciben dinero de los empleados
por sus compras. A los empleados se les dan fibretas de cupones parecidaalas libteta de
millaje que extienden las Compafifas de Ferrocartiles norteamericanos y su valor se les
deduce del sueldo respectivo. Estas libretas son extendidas por valores de B.5.00 y

B.10.00. (teceso pata comet 1 hora)

Al hacer Ja compra sc le quita ¢l valor de Ja misma al tenedor de la libertad.
Cuando la libreta sc acaba se presenta la cubierta a Ia oficina del Comisariato y se

cxticnde una nueva.

Varias circunstancias han conttibuido al desatrollo rdpido delos comisariatos las

cuales apacentemente, no fueron consideradas al ticinpo de abritlos.
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En primer lugar, se sostiene generalmente que el Tratado mediante el cual los
Estados Unidos, iniciaron la construccidn del Canal no le confitid la soberania sobre la
Zona del Canal y ain si hubiera sido asi, Panama tiene todavia un interés reivindicato-

tio (revetsionary).

Solamente Je concedié a los Estados Unidos el derecho de construir, mantener,
saneat, operar y proteger el Canaly el territorio adyacente en un drea de cinco millas de
ancho a cada lado del Canal,. Segiin el articulo 10° del Tratado, Panamd aceptd no
establecer gravimenes dentro de la Zona del Canal durante la vigencia del Tratado y
como los Estados Unidos no tienen soberanfa sobre la Zona, estd impedida pata
gravar con derechos de introduccion tal comolo hace con articulos que entran al territo-
rio de los Estados Unidos.

Peto esto no es todo. Los comisariatos funcionan en edificios de propiedad
del Gobietno, son operados por empleados del Gobierno, y por consiguiente,
pueden funcionat con éxito y obtener una margen de ganancias que serfa entera-
mente imposible para una organizacion que afronta grandes gastos y que debiera

pagar dividendos.

Era narural que estos bajos precios cobrados pot los comisatiatos atrajeran la
atencion para las cuales no fueron otiginalmente establecidos. Entre estas personas
se encuentran principalmente oficiales y empleados y empleados del Ejército y Ia
Marina de los Estados Unidos que pasan constantemente a través del Canal, Debido
a los fuertes gravamenes que se impone en el territotio de los Estados Unidos a
articulos tales como perfumeria, tapices orientales y loza fina de China, y debido
también al hecho de que se permite a los oficiales y empleados de la Zona del Canal
y del Ejército y la Marina d los Estados Unidos introducir tales articulos a los
Estados Unidos como enseres domésticos, se ha desarrollado una gran demanda
pot esa clase de articulos que se venden en los comisariatos, Desde un principio, por
cortesfa, cada Gobernador de 1a Zona del Canal sintio la necesidad de extender, a
peticién del Presidente de la Republica de Panamd, los ptivilegios de compra en los
cotnisariatos a altos funcionarios del Gobierno, Aparentemente, este privilegio con-
cedido & los funcionarios panamefios ha sido objeto de abuso por parte de ellos
ocasionalmente, pero este es un asunto sobre el cual el Gobernador y los funciona-

tios de los comisariatos se sienten inclinados a protestat,
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