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INTRODUCCION

Los Sistemas Integrados de Administracion Financiera (SIAF) son sistemas
de informacidon de soporte a la gestidon presupuestaria, financiera y contable
del sector publico que promueven una mejor gestion de las finanzas publicas
con el registro Unico de las operaciones de ingresos y gastos de las distintas
areas de la administracion publica, permitiendo la integracion de los proce-
SOs presupuestarios, contables, de tesoreria y de gestion de la deuda publi-
ca, vy la generacion de los correspondientes estados financieros.

Un proceso exitoso de implantacion de un SIAF posibilita la generacion
de informacion financiera oportuna, relevante y confiable, y contribuye al
logro de la disciplina fiscal, la eficiencia en la asignacion de los recursos,
la eficiencia operacional vy la transparencia fiscal. De esta manera, los SIAF
constituyen una herramienta potente para mejorar la gestion financiera pu-
blica (GFP) de los paises, con caracteristicas propias de proyectos de alta
complejidad que demandan significativos recursos humanos y financieros.

En América Latina todos los paises tienen un SIAF y es una de las regio-
nes con mayor presencia de este tipo de sistema. Basta mencionar que al afio
2011, el 45% de los proyectos culminados por el Banco Mundial con participa-
cién sustancial de componentes de tecnologias de la informacién y comuni-
cacion (TIC) relacionados con la gestidn financiera correspondian a paises de
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esta region, es decir, 25 proyectos de un total de 55 (Dener, Watkins y Doro-
tinsky, 2011). A su vez, desde mediados de los afios noventa, el Banco Intera-
mericano de Desarrollo (BID) ha financiado 15 proyectos de inversion a nivel
nacional relativos al fortalecimiento de la GFP en paises de América Latina
(BID, 2010), y la gran mayoria incluye a un SIAF.

Luego de mas de dos décadas de funcionamiento de estos sistemas, va-
rios paises de la region iniciaron un proceso de modernizacion de sus SIAF.
Tal es el caso de Argentina, Brasil, Chile, Honduras, Nicaragua, Panama, PerU,
Republica Dominicana y Uruguay. Cada uno de esos paises se encuentra en
distintas fases y avances de implantacion de una nueva version de los SIAF.
Sin embargo, pese a las diferencias institucionales y los distintos niveles de
desarrollo de los sistemas, se identifica un conjunto de aspectos estratégicos
que deben ser considerados y definidos para promover el mejor disefio e im-
plementacion de los SIAF vy asi lograr los beneficios que se proponen con su
adopcion. Entre ellos, se pueden mencionar la economia politica del proyec-
to, la estrategia de desarrollo (bajo una modalidad /n-house, tercerizado o
la parametrizaciéon de un software de mercado), la garantia del software, las
pruebas de aceptacion, vy la estrategia de implementacion y mantenimiento
de los sistemas.

A los fines de aportar conocimientos para la optimizacién de los proyec-
tos de actualizacion de los SIAF, el presente capitulo tiene dos objetivos prin-
cipales. En primer lugar, analizar las principales caracteristicas y el nivel de
desarrollo de los proyectos SIAF en la region de América Latina, incluido un
analisis de la evoluciéon de aquellos que se encuentran en una etapa de ac-
tualizacidn, para presentar la situacion actual de estas iniciativas. En segun-
do lugar, identificar aspectos estratégicos que deben ser considerados en la
implantacion de una nueva version de SIAF, como por ejemplo la gestion del
proyecto, la integracion de sus principales funciones, las definiciones funcio-
nales y tecnoldgicas del sistema, asi como la priorizacion de esfuerzos en las
distintas etapas de desarrollo e implementacion.

Este capitulo se estructura en cuatro secciones. En la seccion 1 se reali-
za una breve aproximacion tedrica sobre la GFP y los SIAF. En la seccidn 2 se
describen las principales caracteristicas de los SIAF actualmente en funcio-
namiento y de los proyectos destinados a su actualizacion y fortalecimiento.
La seccidén 3 contiene un analisis detallado de los aspectos clave a consi-
derar para el desarrollo e implementacion de un SIAF en el caso de Améri-
ca Latina: la economia politica de un proyecto SIAF; el modelo conceptual
y la direcciéon y gestion del proyecto; la definicion de la estrategia de desa-
rrollo; el fortalecimiento de la gestion presupuestaria, contable y financiera,
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y el nivel de integracion de esas funciones; la implementacion de una Cuen-
ta Unica del Tesoro (CUT) como uno de los médulos del SIAF; la priorizacién
de esfuerzos en el desarrollo del proyecto; la relevancia de la etapa de prue-
bas (testing); el periodo de garantia y la estrategia de mantenimiento del sis-
tema, v la gestion del cambio. Finalmente, en la seccién 4 se presentan las
principales conclusiones y se plantean futuros desafios en relacion con la im-
plementacion de los SIAF en la region.

LA GFP Y LOS SIAF
Los SIAF como instrumentos de la GFP

La GFP es un concepto amplio y complejo, que abarca diversas dimensio-
nes, tales como el entendimiento de la economia politica de las instituciones
publicas, el conocimiento de diversos campos vy disciplinas como el dere-
cho, los sistemas de gestion, la teoria de las organizaciones, las ciencias de la
computacion y la gestion de los recursos humanos, entre otros (Allen, Hem-
ming y Potter, 2013).

De esta forma, el concepto de GFP adopta una definicion de tipo “pa-
raguas” que cubre un conjunto de elementos administrativos, herramientas
y sistemas de gestion destinados a producir informacion, procesos vy reglas
que contribuyen a brindar soporte a las decisiones de politica fiscal, a la vez
que proveen instrumentos para la implementacion de esas decisiones (Can-
giano, Curristine y Lazare, 2013). A su vez, la GFP también puede ser defini-
da como un conjunto de procesos e instrumentos que se relacionan entre si
de manera directa e indirecta, que permiten realizar estimaciones y proyec-
ciones macroecondmicas, captar y asignar recursos y reportar los resultados
financieros (Schick, 2013). Dentro de este conjunto de procesos e instrumen-
tos es posible mencionar las reglas fiscales, los consejos fiscales, el marco
de gasto de mediano plazo, el presupuesto basado en resultados vy los SIAF.

Los principales objetivos de la GFP presentan un orden jerdrquico: man-
tener la solvencia fiscal, promover la asignacion eficaz de los recursos y pro-
mover la provision eficiente de los bienes y servicios publicos.! Para el logro
de tales objetivos es necesario que los instrumentos y sistemas incluidos en
la GFP funcionen de forma adecuada e interrelacionada, en un marco de

! Véase Schick (1998).
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institucionalidad y con una apropiada estabilidad de las normas, estructuras
organizativas, procesos y roles.

En ese sentido, los SIAF tienen un alto potencial para contribuir a la GFP,
ya que contribuyen a generar informacion oportuna y de calidad, promue-
ven la implementaciéon de procesos optimizados y brindan soporte para el
funcionamiento de las reglas asociadas a la gestion financiera del sector pu-
blico.

Uno de los objetivos centrales de un SIAF es la generacién de informa-
cion financiera que facilite la toma de decisiones. Para que ello sea posible,
es necesario que la informacion generada cumpla con tres condiciones ba-
sicas: ser oportuna, relevante y confiable. Si la informacién cumple con es-
tas tres caracteristicas basicas, actua como insumo central para la toma de
decisiones relativas a la politica fiscal y para promover un desarrollo mas so-
lido y sustentable de las iniciativas de mejora de la gestion publica. El buen
funcionamiento de un sistema de informacion financiero-contable es la base
de la capacidad del Gobierno para asignar y utilizar los recursos publicos de
manera eficaz y eficiente (Dorotinsky y Watkins, 2013).

Ademas, la generacion de informacion financiera a través de los SIAF
es relevante para la transparencia fiscal, es decir, para la claridad, confiabi-
lidad, frecuencia, puntualidad, pertinencia y apertura de la informacién pu-
blicada sobre la situacion pasada, presente y futura de las finanzas publicas
(FMI, 2012).? Todos estos son elementos criticos de la eficacia de la formula-
ciéon de politicas fiscales.

Igualmente, los SIAF son muy importantes para la modernizacion de la
gestion publica como un todo, principalmente debido a su caracter integra-
dor de las diversas funciones administrativas en el sector publico, vinculan-
do la GFP conla gestidn de personas, de bienes y de compras publicas, entre
otras. En efecto, la evolucion de los SIAF en América Latina se ha visto afec-
tada por cambios en la administracion publica, desde un enfoque que enfa-
tizaba solamente la legalidad y los controles formales hacia un enfoque mas
gerencial. En este sentido, los SIAF pueden apoyar los procesos decisorios

2 Por claridad se entiende la facilidad con la cual los usuarios pueden comprender esos
informes; confiabilidad se refiere a la medida en que los informes reflejan la verdadera
posicion financiera del gobierno; frecuencia es la regularidad con la que se publican
los informes; puntualidad hace referencia al rezago de divulgacion de los informes;
pertinencia se relaciona con la medida en la que estos informes brindan la informacion
que se necesita para tomar decisiones eficientes, y apertura se liga a la facilidad para el
publico de comprender las decisiones de politica fiscal, influir en ellas y responsabilizar
por ellas al gobierno.
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Nota: El Indice de Percepcion de la Corrupcidn (IPC) clasifica a pafses vy territorios segun las
percepciones sobre el grado de corrupcion que existe en su sector publico. El puntaje de un pais
o territorio indica el nivel percibido de corrupcion del sector publico en una escala de O (muy
corrupto) a 100 (muy limpio). El indice de Presupuesto Abierto (OB, por las siglas de Open Bud-
get Index) se calcula con base en un promedio simple de las respuestas a las 95 preguntas de
la Encuesta relacionadas con la transparencia presupuestaria, y le asigna a cada pais un puntaje
que puede variar entre O (muy poca o ninguna informacion) y 100 (informacion muy detallada).

mas alla de los temas fiscales, contribuyendo a la modernizacidn de la admi-
nistracion publica como un todo, en la busqueda de una mayor eficiencia en
la provisidn de mejores servicios publicos por parte del Estado (Farias y Pi-
menta, 2012).

Un creciente nimero de investigaciones empiricas destacan la relacion
positiva entre la transparencia fiscal, los resultados fiscales, las percepcio-
nes de solvencia fiscal y la calidad de la GFP (FMI, 2012). Sin embargo, si bien
desde finales de los aflos noventa se han dado pasos significativos para me-
jorar la transparencia de los datos fiscales, la crisis del afio 2008 demostro
que incluso en las economias avanzadas todavia existen debilidades sobre la
cobertura de la informacion de la situacion fiscal, sus perspectivas y los ries-
gos asociados. Asimismo, también es posible observar una relacion directa
entre mejores resultados de evaluacion de los indicadores del Programa de
Gasto Publico y Rendicion de Cuentas (PEFA, por las siglas de Public Expen-
diture and Financial Accountability)® e indices de percepcién de la corrup-
cion y de presupuesto abierto (gréafico 7.1).

3 Para mas detalle sobre este instrumento, véase www.pefa.org.


http://www.pefa.org
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Asimismo, se puede identificar una relacion positiva entre una buena cali-
dad dela GFPy consecuentemente una mayor credibilidad fiscal, con el desa-
rrollo econdmico de los paises, no como causa unica, pero si como un factor
adicional en este contexto (De Renzio, Andrews y Mills, 2011). De acuerdo
con Dener y Min (2013), durante la uUltima década, la utilizacion de los SIAF
se convirtio en una pieza critica para mejorar la transparencia del presupues-
to publico. La publicacion de la informacion de las finanzas publicas para los
ciudadanos a través de los SIAF contribuye a mejorar la transparencia fiscal
si los datos financieros publicados son exactos, de facil acceso y relevantes.
A su vez, estos autores sefalan que la transparencia fiscal puede mejorar la
confianza en el Gobierno, si los ciudadanos interpretan que los motivos para
publicar la informacion financiera se mantienen en forma positiva y transpa-
rente durante largos periodos de tiempo. Sin embargo, también sefialan que
el disefio de soluciones SIAF robustas para capturar todas las actividades fi-
nancieras, asi como la publicacidon de datos financieros de manera transpa-
rente, contindan siendo grandes desafios para estos sistemas.

A su vez, la generacion de informacion fiscal durante el afio hace una
aportacion muy importante a la transparencia del presupuesto, ya que re-
quiere que el Gobierno desarrolle los sistemas y las capacidades institu-
cionales necesarias para controlar los gastos agregados del presupuesto vy
conciliar con las tendencias de ingresos (IBP, 2010).

Pese a los beneficios de los SIAF, se debe considerar que la GFP es un
“sistema abierto”, expuesto a presiones cruzadas de distintos origenes, es-
pecialmente de tipo politico y econdmico, que pueden modificar el compor-
tamiento de los responsables de la politica con respecto a los objetivos de
la GFP. Por lo tanto, si bien es posible analizar los distintos instrumentos que
forman parte de la GFP en forma individual, es necesario recordar que su
efectiva implementacién y funcionamiento estaran fuertemente condiciona-
dos por el marco institucional de cada pafs, es decir, por las normas formales
e informales que establecen el marco en el cual los distintos actores realizan
sus transacciones (North, 1992).

Principales caracteristicas de los SIAF

Los SIAF son sistemas informéaticos que automatizan los procedimientos fi-
nancieros necesarios para registrar los recursos publicos recaudados y apli-
carlos a la concrecién de los objetivos del sector publico (Farias y Pimenta,
2012). Si bien es posible encontrar un conjunto de definiciones sobre el
concepto de SIAF en la literatura especializada, en lineas generales todos
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comparten los siguientes conceptos basicos: es un sistema de informacioén
complejo que contiene las normas financiero-contables del sector publico,
compuesto por un conjunto de subsistemas y procesos, los cuales se rigen
por principios generales y reglas de negocio basados en el marco normati-
vo de la GFP#

Un SIAF tiene como principal objetivo dotar de informacion al sector pu-
blico para planificar, ejecutar y monitorear las finanzas publicas incluyendo
la ejecucion del presupuesto, realizando la registracion contable, ejecutan-
do las operaciones de tesoreria necesarias para pagar las obligaciones asu-
midas vy realizar las operaciones de endeudamiento necesarias, asegurando
a su vez la calidad de los estados financieros producidos.

De esta forma, un SIAF debe constituirse como un sistema de informa-
cidon unico para cada nivel de Gobierno especifico, con la mayor cobertura
posible, siguiendo el mismo concepto de la CUT,® analizada en el capitulo 4.
Ademas de incluir a todas las entidades de la administracion central, entida-
des descentralizadas y entidades de la seguridad social, un SIAF debe re-
gistrar todas las etapas de la ejecucion presupuestaria, a nivel financiero y
contable, de los gastos e ingresos en forma oportuna desde el presupuesta-
do hasta el precompromiso, el compromiso, el devengado vy el pagado. Por
lo tanto, para que esto efectivamente suceda, el Clasificador Presupuestario
debe ser totalmente consistente con el Plan de Cuentas de acuerdo con los
estandares internacionales tales como el Manual de estadisticas de finanzas
publicas del Fondo Monetario Internacional (FMI) vy la Clasificacion Funcio-
nal del Gasto de Naciones Unidas.

Un SIAF se compone de un conjunto de subsistemas de informacion que
operan interrelacionados y asumen un enfoque comprehensivo de la admi-
nistracion financiera, constituyendo una herramienta para el logro de una
gestion de los recursos publicos eficaz, eficiente y transparente en un marco
de solvencia fiscal. Desde esta perspectiva, un SIAF no debe ser considerado
como un fin en si mismo, sino como un instrumento que genera informacion
de apoyo a la politica fiscal, para mejorar el disefo de las politicas publicas
mediante la eficiencia en la asignacion de los recursos, para promover una
mejor gestion del gasto publico y fortalecer la transparencia y la rendicion

4 Estos conceptos comunes se encuentran en Dorotinsky y Watkins (2013), Dener y Min
(2013), Una (2012), Farias y Pimenta (2012), Dener, Watkins y Dorotinsky (2011), Khan y
Pessoa (2010) y Makon (2000).

5 Los principales conceptos utilizados en este capitulo en relacidon con las definiciones
de una Cuenta Unica del Tesoro se basan en Pattanayak y Fainboim (2011).
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de cuentas, relacionandose de esta forma con la gestién macro fiscal y mi-
cro fiscal que forman parte de la GFP (grafico 7.2).

En base a la literatura especializada, es posible sefalar tres ventajas ope-
rativas centrales generadas por la utilizacion de un SIAF en la gestion pre-
supuestaria:

*  Registroy procesamiento de las transacciones financieras del Gobier-
no mas oportuno, confiable y seguro. Esta situacion es consecuencia
de la automatizacion del manejo de la informacidon en sistemas de in-
formacién que aseguran el cumplimiento de las normas financiero-
contables y brindan mayores niveles de seguridad vy trazabilidad de
los datos.

*  Mejor gestion de la politica fiscal en base a informacion que permi-
te dar cuenta de la posicion financiera en un momento determinado
en forma oportuna a partir de la conformacion de una base de datos
precisa y continuamente actualizada, con amplia cobertura en el sec-
tor publico.

*  Capturay provision de informacion financiera, no financiera y de de-
sempefo que contribuye al mejoramiento de la eficiencia vy eficacia
de la gestion publica.

Desde el punto de vista de las TIC, los SIAF son sistemas de gran tama-
flo, con un gran numero de usuarios que muchas veces superan los 4.000
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usuarios registrados, llegando en algunos casos a casi 100.000 usuarios
—como en el caso de Brasil—, con amplia cobertura geogréfica e institu-
cional, pudiendo estar presentes en todo el territorio de un pals, brindando
soporte tanto a las entidades del Gobierno central como a los gobiernos re-
gionales y las municipalidades.

LOS SIAF EN AMERICA LATINA
Origen, evolucion, oportunidades y desafios

En los paises de América Latina, los SIAF tienen una expansién generaliza-
da desde mediados de la década de 1980, principalmente como parte de
los instrumentos necesarios para hacer frente a las recurrentes crisis fisca-
les que ocurrian en la region (Una, 2011). Esos sistemas de informacion ope-
ran en el nivel central de Gobierno e incluso, en algunos paises, en el nivel
regional y municipal, y generalmente se desarrollan en el dmbito del Ministe-
rio de Finanzas, principal promotor de estos sistemas como instrumento de
una gestion fiscal centralizada.®

La utilizaciéon de los SIAF en la region se origina en la década de 1980 con
el desarrollo del Sistema Integrado de Administracion Financiera (SIAFI) del
Gobierno federal en Brasil (1986) vy el Sistema Integrado de Gestion y Mo-
dernizacion Administrativa (SIGMA) en Bolivia (1989). En los afios noventa,
estos sistemas se expanden en Argentina, Paraguay y Uruguay v, a partir del
afo 2000, se difunden en Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guate-
mala, Honduras, México, Nicaragua y Republica Dominicana, entre otros pai-
ses de la region de América Latina y el Caribe. La propagacion de los SIAF
fue inicialmente impulsada por las crisis fiscales en la region, el auge del de-
sarrollo conceptual de la gestidn fiscal y el avance de las TIC, entre otros fac-
tores. En la actualidad, practicamente todos los paises de América Latina y
el Caribe tienen un SIAF (Farias y Pimenta, 2012).

A nivel tecnoldgico, la mayoria de los SIAF de la regién son desarrollos
de software a medida, que pueden presentar mas de una version con ac-
tualizaciones a la version original. En la ultima década es cada vez mayor el

6 En este capitulo se utiliza de forma indistinta la denominacion Ministro/Secretario/
Viceministro de Hacienda/Finanzas para referirse a las altas autoridades responsables
de las finanzas publicas.
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desarrollo de estos sistemas en tecnologia en base web, utilizando los be-
neficios que brinda la masificacion de Internet. En lineas generales, los de-
sarrollos de las décadas de 1980 vy 1990 se basaban en un modelo cliente/
servidor multicapas, con sistemas creados en forma monolitica en algunos
casos, mientras que a partir de 2000 se tiende a desarrollar sistemas en base
web, con una creciente combinacion de estructuras multicapas.

Durante la década de 1980 y 1990 fue muy comun que los paises de
la region adoptaran SIAF desarrollados a medida bajo un esquema interno
(in-house). Esta preferencia puede explicarse por tres causas principales. En
primer lugar, las rigideces y los excesivos plazos de los procesos de adquisi-
ciones segun las normas nacionales de compras y contrataciones que des-
incentivaban la tercerizacion del desarrollo de sistemas y/o adquisicion de
software comerciales. La presencia de multiples autorizaciones, que en cier-
tas ocasiones implican firmas presidenciales, y la revision y aprobacion de
multiples areas —tales como las propias areas de finanzas, contrataciones,
tecnologia y planificacion— generaban que los plazos de los proyectos SIAF
y de los procesos de adquisiciones no fueran del todo compatibles.

Frente a esta situacion, las autoridades hacendarias optaban por una es-
trategia de desarrollo con recursos humanos internos o contratados ad hoc
que acortaba el plazo de inicio de la implementacion del SIAF. En segundo
lugar, la oferta de sistemas financieros de mercado que pudieran ser facil-
mente adaptados al sector publico era pequefia, y ademas existia el riesgo
de la dependencia externa sobre un sistema considerado estratégico para el
Ministerio de Finanzas.

Por ultimo, las restricciones fiscales habituales de la region también im-
pactaban en esta eleccion. Realizar un proceso de adquisicion de varios mi-
llones de ddlares con un horizonte temporal que excede un afo fiscal en
ciertas ocasiones no era factible por el compromiso de recursos que impli-
caba. En cambio, conformar un grupo interno de trabajo dedicado al desa-
rrollo del SIAF otorgaba a las autoridades mayor flexibilidad en la asignacion
de recursos, aungue por otra parte existia una mayor incertidumbre respec-
to a los plazos de entrega del sistema.

En la actualidad, es posible observar que estas variables se modificaron,
por ejemplo los procesos de compras y contrataciones se optimizaron y la
situacion fiscal es mas previsible. Pero en muchos casos persiste esta pre-
ferencia por sistemas a medida, debido a la inercia institucional de las areas
de informatica en estos palses, asi como a la comodidad para las areas fun-
cionales de imponer sus procesos propios y tener la capacidad interna para
cambiar los requisitos constantemente.
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La inercia institucional que este tipo de opcidon estratégica genera esta
asociada frecuentemente con las dificultades para reasignar o disolver
el equipo al finalizar el proyecto debido a varios factores, entre ellos, las
diferencias salariales entre los consultores del proyecto SIAF vy los fun-
cionarios de planta de las otras areas del Ministerio de Finanzas, y las debi-
lidades de las dreas de informatica, que tienen capacidad para administrar
la micro informatica de la institucion —por ejemplo, las computadoras per-
sonales o sistemas simples—, pero gque muchas veces no cuentan con el
conocimiento y los recursos necesarios para administrar proyectos de ma-
yor complejidad.

Pese al uso generalizado de los SIAF en la regién, no todos los proyec-
tos destinados a su desarrollo o actualizacion cumplen con los principales
objetivos previstos: generar informacion oportuna, relevante y confiable que
contribuya a fortalecer la transparencia fiscal y la rendicion de cuentas en
un marco gue promueva la solvencia fiscal. En algunos casos, los sistemas
no generan informacién oportuna de la ejecucidon presupuestaria, debilitan-
do el proceso de toma de decisiones relacionado con la gestion del gasto
publico. En otros, los estados financieros no contienen informacién comple-
ta y confiable de la posicion fiscal y patrimonial de la administracion publi-
ca, situacion que puede tener impacto en la estimacion del riesgo fiscal, o no
cumplen con estandares internacionales en relacion con las clasificaciones
utilizadas —por el Manual de estadisticas de finanzas publicas del FMI, por
ejemplo— v la frecuencia de su publicacion.

Otro aspecto importante es la cobertura institucional de un SIAF. Muchos
paises de América Latina operan un SIAF que todavia no incluye a las enti-
dades descentralizadas, las universidades vy la seguridad social. Por lo gene-
ral, los SIAF que estan funcionando en la region tienen la misma cobertura
que la CUT del pals, todavia incompleta como fue analizado en el capitulo 4.

En cuanto al registro de todas las etapas de la ejecucion del presupues-
to, la mayoria de los SIAF de la region incluyen el registro desde la pre-
supuestacion hasta el precompromiso, compromiso, devengado y pagado,
siendo estas dos Ultimas etapas también registradas a nivel contable. Sin
embargo, algunos paises todavia no registran estas etapas en forma oportu-
na, sino que efectuan el registro simultdneo de todas las etapas al momen-
to del pagado, gestionando asi el presupuesto en base caja, como es el caso
de Republica Dominicana. Igualmente, en varios paises no se cuenta con un
Clasificador Presupuestario totalmente consistente con el Plan de Cuentas
Contable, situacion que dificulta la generacidon automatizada de los estados
financieros, como es el caso de Honduras.
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Las debilidades en la implementacién y el funcionamiento de los SIAF
constituyen una pérdida de oportunidad para fortalecer la transparencia
fiscal y la rendicion de cuentas; por ende, tienen un impacto directo en la
eficacia de la formulacion de la politica fiscal y la gestion del riesgo fis-
cal. De acuerdo con el FMI (2012), la transparencia fiscal ayuda a garanti-
zar que las decisiones de los Gobiernos en materia de economia se basen
en una evaluacion compartida y exacta de la posicion fiscal actual, de los
costos y beneficios de cualquier modificacion de la politica y de los ries-
gos potenciales para las perspectivas fiscales. Ademas, la transparencia
fiscal brinda a las legislaturas, mercados y ciudadanos la informacién ne-
cesaria para tomar decisiones financieras eficientes y para responsabilizar
al Gobierno por el desempefio fiscal y la utilizacidon de los recursos publi-
cos. Por ultimo, la transparencia fiscal facilita el monitoreo de la situacion
fiscal de cada Gobierno, a la vez que ayuda a mitigar la transmision de
contagio fiscal entre paises. De esta forma, son multiples los beneficios de
una mayor transparencia fiscal, y los SIAF son una pieza critica para su lo-
gro y fortalecimiento.

SIAF actualmente en funcionamiento

El modelo de SIAF actualmente predominante en América Latina cubre cua-
tro dreas funcionales principales: presupuesto, tesoreria, contabilidad y deu-
da publica. Ademas, el SIAF interactla con otros sistemas de gestion de los
recursos publicos, como los de inversion publica, recursos humanos y pagos
al personal, compras y contrataciones, administracion tributaria, gestion de
proyectos y de bienes.

Este modelo se caracteriza por el uso de un sistema unico y de amplia
cobertura, con una administraciéon centralizada bajo la responsabilidad de
las autoridades del Ministerio de Finanzas y en general con una base de da-
tos central, pero con una operacion que —aungue integrada— se encuentra
descentralizada en las entidades publicas y sus unidades de gasto.

Es interesante mencionar que en muchos paises desarrollados la utiliza-
cion de sistemas financieros publicos ocurre de una forma menos estanda-
rizada o centralizada que en América Latina. A excepcion de Corea del Sur,
Francia y muy pocos otros paises, los paises desarrollados, como por ejem-
plo Alemania, Estados Unidos o Reino Unido, no han adoptado un sistema fi-
nanciero publico Unico para todo el sector publico (Farfas y Pimenta, 2012).

En general, el modelo de SIAF de la regién estd compuesto por dos mo-
dulos principales: uno que da soporte a la fase de formulacion, y el otro, a la
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fase de ejecucion y evaluacién presupuestaria. La légica de funcionamiento
de los distintos mdédulos de un SIAF es completamente diferente. El mddulo
de formulacion presupuestaria da soporte a la realizacion de proyecciones
por parte del Ministerio de Finanzas, seguido por el desarrollo de proyec-
ciones en las entidades sectoriales sobre la base de topes predetermina-
dos por el Ministerio de Finanzas, que en forma posterior consolida y ajusta
las proyecciones sectoriales. También se incluyen proyecciones de variables
fisicas, como el caso de Argentina, o la elaboracién de Planes Operativos
Anuales y/o Planes Anuales de Inversion, como en los casos de El Salvador y
Honduras. Es posible observar una tendencia a incorporar en el médulo de
formulacion presupuestaria funcionalidades que permitan dar soporte a las
iniciativas del Marco Presupuestario de Mediano Plazo, como por ejemplo en
el caso de Peru, tendencia que se viene diseminando en gran parte de la re-
gion, especialmente en los paises de Centroamérica, tales como El Salvador,
Guatemala y Honduras.

A su vez, también en forma creciente en la regidn, se busca profundizar
en la definicion y utilizacion de informacion sobre desempefio en el marco
de iniciativas de Presupuesto por Resultados (PpR). En particular, es posi-
ble mencionar el caso de Peru, donde se incluyen funcionalidades para una
programacion plurianual del presupuesto con un enfoque PpR como par-
te del modulo de formulacion. Sin embargo, generalmente los SIAF solo tie-
nen la capacidad de procesar informacion referente a indicadores de niveles
de produccion de bienes y/o servicios relacionados con asignaciones pre-
supuestarias, como es el caso del Sistema Integrado de Administracion Fi-
nanciera de Argentina, el SIDIF. Por lo tanto, la informaciéon de desempefio
adicional referente a evaluaciones de resultados intermedios o finales de los
programas publicos reflejados en el presupuesto, que es componente cen-
tral de las iniciativas de PpR, debe complementarse con informacién prove-
niente de otras fuentes.

Por su parte, el modulo de ejecucion de un SIAF es netamente transaccio-
nal, registrando todos los movimientos presupuestarios y contables, validando
su pertinencia y realizando su almacenamiento y consolidacion. Para ello, este
modulo contiene las reglas financiero-contables que integran el presupues-
to, la contabilidad, la tesoreria y la gestion de la deuda, asi como las funcio-
nalidades de soporte a la CUT en el caso de aquellos paises que adoptan este
instrumento. A la vez, desde el médulo de ejecucion presupuestaria se gene-
ran los estados financieros del sector publico. Generalmente en el caso de los
SIAF que operan en la regidn, la interoperabilidad con distintos sistemas de la
GFP —tales como los sistemas de inversion publica, de pagos de personal o




GESTION FINANCIERA PUBLICA: LA CLAVE DE LA EFICIENCIA Y LA TRANSPARENCIA

de compras y contrataciones— se produce desde el médulo de ejecucion pre-
supuestaria segun la integracion a nivel de flujos de negocios que se presenta
entre la gestion financiero-contable y otros sistemas de la GFP.

Vale la pena destacar que uno de los sistemas de informaciéon que mas
interopera con los SIAF de la region es el sistema de compras y contratacio-
nes publicas (Farias y Pimenta, 2012). Sin embargo, es cada vez mas comun
que los SIAF también interoperen con las ndminas para los pagos de perso-
nal o que integren estos pagos en un modulo del SIAF mismo, asi como con
los sistemas de inversion publica, en especial intercambiando informacion
sobre la identificacién de proyectos de inversion.

Para complementar la capacidad de gestidn financiera de un SIAF, otros
vinculos con la ndmina, contratacion y sistemas de planificacion de recursos
son valiosos para la mejora de la gestion de los recursos publicos. Algunos
sistemas de informacién que incluyen modulos de ndmina, adquisiciones y
otras funciones, mas alla de las funciones tradicionales de gestion financie-
ra del presupuesto, contabilidad, tesoreria y deuda publica, son los sistemas
conocidos como planificacidon de recursos empresariales (ERP, por las siglas
de enterprise resource planning) de utilizacion habitual en el sector priva-
do. Un ERP incluye una serie de aplicaciones integradas, permitiendo a una
organizacién gestionar su negocio y sus finanzas de una manera integrada,
que incluye compras y personal. Algunos autores nombran a los ERP adap-
tados al sector publico como un sistema de gestion de recursos publicos
(government resource planning system).

En el contexto de América Latina, el uso de un sistema tipo ERP Unico en
el sector publico es mas comun en el nivel subnacional, o en entidades indi-
viduales en el nivel central, generalmente entidades con caracteristicas em-
presariales o financieras, siendo menos comun observar la implantacion de
un unico sistema tipo ERP para todo un pais. La estrategia mas comun a nivel
nacional en los paises de América Latina es desarrollar la interoperabilidad
de bases de datos entre el SIAF y otros sistemas tales como los de gestion
de ndmina de personal y de compras. En la actualidad en Nicaragua y Pana-
ma se estd implantando un sistema tipo ERP completo a nivel nacional, una
experiencia innovadora en la region.

Con respecto a la institucionalidad de los SIAF, en general son adminis-
trados en el dmbito de los Ministerios de Finanzas por los Viceministerios
de Hacienda o las Direcciones de Presupuesto, como en el caso de Argenti-
na, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Honduras y Peru, o por
los Viceministerios del Tesoro, como es el caso de Republica Dominicana,
pero también se encuentran bajo la responsabilidad de la Tesoreria General,
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RECUADRO 7.1: SIAF DE PERU: COBERTURA TOTAL DE LOS TRES NIVELES
DE GOBIERNO

El SIAF de Peru fue concebido para integrar todas las etapas del gasto publico de los
tres niveles de gobierno (nacional, regional y local) utilizando un unico Clasificador
Presupuestario y Plan de Cuentas Contable, condicion basica para hacer efectivo este
enfoque. De esta forma, a través del SIAF se ejecuta el presupuesto de 1.450 Unidades
de Gasto en los tres niveles de gobierno del Pery, y el Tesoro Nacional funciona como
un “Banco” para las regiones y municipalidades centralizando los recursos de todo
el sector publico en una Cuenta Unica del Tesoro. En otros paises de la regién por lo
general existe un control solo de los recursos recaudados a nivel central y transferidos
a los gobiernos subnacionales, y raramente se incluye la ejecucion de estos recursos
usando un SIAF Unico nacional.

Otra caracteristica exclusiva del SIAF de Peru es que su médulo de programacion
presupuestaria abarca el enfoque de Presupuesto por Resultados, el cual incluye el
Marco Logico e indicadores de Productos y de Resultados. En general, los SIAF solo
tienen la capacidad de procesar informacion referente a indicadores de niveles de
produccion de bienes y/o servicios relacionados con asignaciones presupuestarias.

En Peru, el Ministerio de Economia y Finanzas esta desarrollando una nueva version
del sistema, denominada SIAF I, que mantiene este modelo conceptual de cobertura
de todos los niveles de gobierno vy el Presupuesto por Resultados, asi como una
actualizacion de su plataforma tecnoldgica, disefio que conceptualmente asemeja al
SIAF Il a un sistema tipo ERP y no a un SIAF tradicional.

como en los casos de Brasil y México, o de la Contaduria General de la Na-
cién, como es el caso de Uruguay.

En relacion con ciertas tendencias recientes de implementacion del SIAF
en la region, es posible observar actualizaciones recurrentes, como por
ejemplo en el caso de Argentina, que se encuentra en proceso de implanta-
cion del e-SIDIF, la tercera generacion de este sistema. Esta nueva version
busca apoyar de mejor forma una gestion orientada a resultados y potenciar
sus capacidades de generar reportes.

Por su parte, en Peru se esta desarrollando el SIAF |l bajo el paradigma
de la tercera generacion de sistemas de informacion financiera integra-
dos,” potenciado su utilidad y sus capacidades de interoperacion, y forta-
leciendo la generacion de los estados financieros del Gobierno central de
forma oportuna. Un punto a destacar en la experiencia de Peru es su co-
bertura institucional, ya que es el unico SIAF de la region que opera como
un solo sistema en los tres niveles de gobierno (central, regional y munici-
pios) (recuadro 7.1).

7 Las tres generaciones de SIAF presentes en América Latina se encuentran detalladas
en Una (2012).
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Por su parte, Nicaragua y Panama estan en proceso de implantacion de
nuevos SIAF en base a la adquisicion de software de mercado parametriza-
do para sus casos especificos. Por lo tanto, estos SIAF no seradn desarrollos a
medida, como ocurrié tradicionalmente en la region durante las ultimas dé-
cadas.

Enrelacion con la cobertura funcional, todos los SIAF de la region cubren
la fase de ejecucion presupuestaria mediante un modulo Unico. Las princi-
pales diferencias se observan en la cobertura de la fase de formulacién cuyo
soporte en algunos casos es brindado por un modulo distinto al moédulo de
ejecucion presupuestaria del SIAF. Por ejemplo, en los casos de Brasil, Chi-
le y México, la fase de formulacion se encuentra cubierta por modulos indi-
viduales con baja integracion con el mddulo de ejecucion. Especificamente,
en el nivel federal de Brasil se utiliza el Sistema Integrado de Planeamiento
y Presupuesto (SIOP, por las siglas de Sistema Integrado de Planejamento e
Orcamento), desarrollado por el Ministerio de Planeamiento, Presupuesto y
Gestion con herramientas de software libre, mientras que en México se utili-
za el sistema de Proceso Integral de Programacion y Presupuesto que brin-
da soporte a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

En el caso de Chile, no existe un sistema de informacion Unico para la fase
de formulacion para los ministerios sectoriales. La informacion es procesa-
da en cada ministerio en sus propios sistemas, y posteriormente enviada a la
Direccidén de Presupuestos (DIPRES) del Ministerio de Hacienda, la cual con-
solida esta informacion en el Sistema de Informacién de Administracion Pre-
supuestaria (SIAP). Este sistema a su vez también apoya a la DIPRES en la
administracion de la fase de ejecucién presupuestaria.

De esta forma, si bien la tendencia general en la regién es contar con un
SIAF administrado por el Ministerio de Finanzas, su cobertura funcional, su
arquitectura tecnolodgica y el dmbito de cobertura institucional varia entre
los paises, como se puede observar en el cuadro 7.1.

Proyectos de implantacion o modernizacion de los SIAF

Los organismos internacionales han estado apoyando a los paises de Amé-
rica Latina y el Caribe en la implantacion del SIAF desde los afios noventa.
En general, este apoyo se concretd en proyectos de préstamo o de asisten-
cia técnica que incluyen la revision y modernizacion de la institucionalidad
fiscal y de sus procesos, y el desarrollo o la adquisicion de sistemas que ha-
gan viable la modernizacion de la GFP, y abarca aspectos tales como la con-
formacion de una CUT, los pagos electrénicos, la conciliacion bancaria, la
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modernizacion de la contabilidad publica y su armonizacion con los estan-
dares internacionales, la automatizacion contable y la interoperabilidad o in-
tegracidn con otros sistemas de gestion.

El objetivo de estos proyectos en general es incrementar la capacidad
institucional de los Gobiernos para controlar todas las etapas del gasto pu-
blico, de forma transparente, integrada y mas eficiente. En la mayoria de los
casos estos proyectos incluyen la modernizacion o conformaciéon de nue-
vos SIAF.

En los ultimos 10 anos, el BID apoyd en particular con asistencia téc-
nica y préstamos especificos para la modernizacidon de la GFP, la mayoria
incluyendo SIAF, a paises tales como Argentina, Bahamas, Bolivia, Brasil,
Guatemala, Honduras, Jamaica, Nicaragua, Panama, Paraguay, Peru, Re-
publica Dominicana, Trinidad y Tobago y Uruguay, entre otros. Estos 42
proyectos de inversion suman US$1.095 millones en préstamos, con un
promedio de US$26,1 millones cada uno, segun la cobertura, los produc-
tos y las funcionalidades que incluian. En varios de estos proyectos fue-
ron incluidos SIAF subnacionales, entre ellos, en Argentina, Bolivia, Brasil
y Honduras (cuadro 7.2).

En el caso de los préstamos de reformas de politica, en los cuales se des-
embolsan recursos de libre disponibilidad con el cumplimiento de compro-
misos de politica publica, los préstamos del BID que incluyeron reformas de
la GFP alcanzaron montos significativamente superiores, por un total de mas
de US$4.000 millones en los ultimos 10 anos, incluidos préstamos a Argen-
tina, Bolivia, El Salvador, Guatemala, Haiti, Jamaica, México, Nicaragua, Para-
guay, Peru, Surinam, Trinidad y Tobago y Uruguay.®

Més alld de América Latina y el Caribe, el Banco Mundial ha financiado
87 proyectos de SIAF entre 1984 y 2010, en 51 paises a nivel mundial, por un
total de mas de US$2.200 millones, con un promedio de US$25,3 millones
cada proyecto (similar al promedio del BID). De estos, 29 préstamos fueron
en la region de América Latina y el Caribe, con 25 proyectos completados y
4 activos en 2010 (Dener, Watkins y Dorotinsky, 2011).

Ademads, muchos paises estdn financiando la renovacion de sus SIAF
CcoN recursos propios o con otras fuentes de recursos internas o externas a
los paises, tales como asistencias técnicas no reembolsables de paises do-
nantes.

8 Sin incluir los US$2.243 millones en préstamos de reformas de politicas fiscales a
cinco estados brasilefios en el periodo.
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(o{V/Xo]: 1o PRESTAMOS DEL BID DE APOYO A LA GFP EN EJECUCION
(INCLUYE SIAF)

Pais Proyecto uUs$

Argentina Programa de Fortalecimiento Institucional Productivo de 36.000
Gestion Fiscal Provincial — Segunda Etapa (PROFIP 1)

Bahamas Monitoreo del Desempeno y Reforma de la Gestion 33.000
Financiera Publica

Bolivia Programa de Mejora de la Gestion Municipal 52.000

Brasil Programa de Modernizacion de los Instrumentos y Sistemas 28.600
de Gestion (incluye presupuesto)

Brasil 28 Proyectos PROFISCO — Programa de Apoyo a la 678195
Gestion e Integracion de los Fiscos (entre US$6 millones y
US$120 millones cada proyecto, para todos los Estados de
Brasil y uno a nivel Federal)

Guatemala  Apoyo a la Modernizacion del Ministerio de Finanzas Publicas 8.500

Honduras Programa para la Consolidacion de la Gestion Fiscal y 28.600
Municipal

Jamaica Programa de Modernizacion de la Administracion Fiscal 65.000

Nicaragua Modernizacion del Sistema de Administracion Financiera del 10.000

Sector Publico
Panama Programa de Fortalecimiento de la Gestion Fiscal 50.000

Paraguay Programa de Fortalecimiento y Modernizacion de la 9.500
Administracion Fiscal I

Peru Modernizacion del Sistema de Administracion Financiera 20.000
Publica

Republica Programa de Modernizacidn de Recursos Publicos 21.000

Dominicana

Trinidad vy Apoyo al Fortalecimiento del Sistema de Gestién Financiera 40.000
Tobago

Uruguay Programa de Modernizacion de la Gestion Financiera Publica 14.500

Fuente: Elaboracion propia.

ASPECTOS CLAVE A CONSIDERAR EN LA
IMPLEMENTACION O MODERNIZACION DE UN SIAF

La implementacion de un SIAF es el proceso de interaccion entre el estable-
cimiento de los objetivos y las acciones emprendidas para alcanzarlos. Su
analisis es complejo, ya que en el desarrollo de esta etapa confluye un con-
junto amplio de actores y de decisiones.
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Con el objetivo de realizar un aporte concreto a las autoridades, funcio-
narios y consultores que impulsan, apoyan e implementan estos sistemas,
en especial aguellos ubicados en los Ministerios de Finanzas, a continua-
cion se analizan nueve dimensiones estratégicas para la implementacion de
un SIAF: i) los aspectos de economia politica; ii) el modelo conceptual v la
direccion y gestion del proyecto; iii) la definicion de la estrategia de desa-
rrollo; iv) la gestidn presupuestaria, contable y de tesoreria y el nivel de inte-
gracion de esas funciones; v) laimplementacion de la CUT; vi) la priorizacién
de esfuerzos en el desarrollo del proyecto; vii) la relevancia de la etapa de
pruebas (testing); viii) el periodo de garantia y mantenimiento, vy ix) la ges-
tion del cambio.

Estas dimensiones de analisis se definieron sobre la base del estudio y
la experiencia en la implementacion de los proyectos de modernizacion de
SIAF en la region, principalmente aguellos financiados por el BID y el Banco
Mundial, asi como de las asistencias técnicas del Departamento de Finanzas
Publicas del FMI vy el relevamiento de la incipiente literatura sobre la gober-
nanza de megaproyectos de TIC en el sector publico, que recomienda pres-
tar atencidén a los procesos, los recursos humanos vy la direccion y gestion de
los proyectos para su implementacion exitosa en el dmbito gubernamental
(OCDE, 2014; Nichols, Sharma y Spires, 2011).

Economia politica de un proyecto SIAF

La historia de cada pals, el contexto sociopolitico, sus instituciones y actores
subyacen al proceso de toma de decisiones politicas. Por lo tanto, el proceso
politico queda condicionado a los incentivos vy las restricciones que enfrentan
los distintos actores y a las reglas institucionales que afectan sus interacciones.
Desde esa vision, los aspectos institucionales y de economia politica se vuelven
aspectos estratégicos en el disefio e implantacion de un proyecto SIAF, tenien-
do en cuenta que se trata de un proyecto que afecta a la GFP de forma trans-
versal y por lo tanto al sector publico en su conjunto.

Un primer aspecto relevante para las iniciativas de los SIAF es lograr el
apoyo Y la participacion de las maximas autoridades de las finanzas publicas,
desde el inicio del disefo, con un conocimiento acabado de sus beneficios y
riesgos asociados. Es necesario que las autoridades del drea econdmica sean
los principales patrocinadores del proyecto, y pongan su apoyo, capital poli-
tico y liderazgo al servicio de un proyecto de estas caracteristicas.

La ubicacion y dependencia jerarquica de la unidad responsable del
proyecto también es un aspecto destacado. Su dependencia directa del
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patrocinador principal, o de una autoridad hacendaria relevante, es una se-
Aal potente en el sector publico de la importancia atribuida al proyecto mis-
mo vy del apoyo con el que cuenta. En particular, es recomendable evitar que
un proyecto SIAF quede alojado en forma exclusiva en las dreas de TIC de la
organizacion. Si eso sucede, el proyecto puede ser percibido solo como una
iniciativa de renovacion tecnoldgica y no como un proceso integral de mo-
dernizacién de la GFP para su optimizacion y fortalecimiento.

Otro aspecto a considerar son los mecanismos de coordinacion interins-
titucional. Estas instancias de coordinacion al interior del Ministerio de Finan-
zas, tales como los Comités SIAF o Comités TIC, son ambitos que facilitan la
generacion de consensos sobre los objetivos de la reforma o modernizacion
que se pretende implementar.

En la region, se destacan las buenas experiencias de Comités SIAF en
Chile y Costa Rica, vy las recientes instancias de coordinacion en Honduras y
Uruguay. En el caso de Chile, para el desarrollo del SIGFE se establecid un
Comité Directivo constituido por autoridades de la DIPRES vy la Contralo-
ria General de la Republica. En dicho Comité se aprobaron los objetivos del
SIAF vy sus principales definiciones funcionales. En Costa Rica funciona la
Comision de Coordinacion de la Administracion Financiera (CCAF), la cual
tiene como objetivo coordinar adecuadamente los diferentes aspectos técni-
cos y operativos, de manera que las definiciones y los lineamientos que cada
dependencia establezca consideren las implicaciones que estos puedan te-
ner en el quehacer y ambito de competencia de los otros participantes del
sistema de administracion financiera. La CCAF esta conformada por el Vice-
ministro de Egresos, quien dirige esta instancia, el Director General de Pre-
supuesto, el Contador Nacional, el Director de Crédito Publico, el Director
General de Administracion de Bienes y Contratacion Administrativa, el Teso-
rero Nacional, la Secretaria Técnica de la Autoridad Presupuestaria vy el Di-
rector General de Informatica del Ministerio de Hacienda.

En Honduras, en 2013 se establecio el Comité de Tecnologia de la In-
formacion en la Secretarfa de Finanzas, con la participacion de los Directo-
res Generales de los Organos Rectores, para apoyar la institucionalidad del
SIAFI Honduras, administrado por la Unidad de Modernizacion de dicha Se-
cretarfa. En Uruguay, para el desarrollo del proyecto de modernizacion del
Sistema Integrado de Informacion Financiera (SIIF) se cred el Comité Direc-
tivo del Proyecto con las autoridades de la Contaduria General de la Nacidn,
la Tesoreria General de la Nacion vy la Unidad de Presupuesto de la Nacion.
Sin duda, este tipo de instancias de coordinacion deberia expandirse, forta-
lecerse e institucionalizarse en los proyectos SIAF de la region.
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Un tercer elemento de economia politica que se debe considerar es la
existencia de incentivos que promuevan la adopcion del SIAF como herra-
mienta de gestion por parte de los distintos actores del sector publico. La
presencia de instrumentos mas amplios de mejora de la gestion, promovidos
por el propio Ministerio de Finanzas, que incluyan entre sus componentes la
utilizacion del SIAF, dota de mayor robustez al proyecto.

La implantacion de un SIAF conlleva un intenso trabajo de campo, lo
cual implica cuantiosos esfuerzos y dedicacion de recursos de los ministerios
sectoriales y del equipo de proyecto, lo que suele generar una fuerte resis-
tencia al cambio. En este contexto, los mecanismos de incentivos al cambio
de comportamiento de los actores, como el Programa de Mejoramiento de la
Gestion (PMG) implementado en Chile, son herramientas que apoyan el éxi-
to de los proyectos SIAF.?

Otro aspecto importante es entender el esfuerzo real de cambio pro-
movido por el proyecto. Estudios recientes de Andrews (2013) indican que
muchos paises buscan solamente “que parezca” que reformaron la GFP,
adoptando un conjunto de sefales de corto plazo que frecuentemente no
son sostenibles en el largo plazo, debido a que estas acciones no estaban ali-
neadas con el contexto de cada pails, y al final no representan un conjunto re-
alista de soluciones y de cambio (Andrews, 2013).

Andrews denomina este fendmeno “isomorfismo institucional”, usando el
concepto de isomorfismo de las ciencias bioldgicas, donde algunos anima-
les buscan “parecerse” a otros para protegerse en la naturaleza. De la misma
forma, es comun gue algunos Gobiernos quieran “parecer” haber adoptado
mejores practicas internacionales en GFP para obtener apoyo vy credibilidad
en el corto plazo.

Otro aspecto importante que Andrews identifica en un analisis de mas de
100 paises, usando evaluaciones independientes de la calidad de la GFP en
cada uno realizadas bajo la metodologia PEFA, es que lo mas comun son las
reformas disefladas solamente a nivel central, en los Ministerios de Finanzas,
y que al no involucrar a los usuarios de estas reformas y a los sistemas ubica-
dos en los sectores, muchas veces no se implementan.

9 ElI PMG inclufa un area de trabajo relativa a la administracion financiera publica que
promovia la capacitacion en temas de contabilidad y presupuesto, asi como la imple-
mentacion del SIGFE como parte de un paquete de instrumentos para mejorar la ges-
tion publica cuyo cumplimiento estaba asociado a un incentivo salarial variable (Banco
Mundial, 2008).
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La experiencia de Chile de crear un Comité de Usuarios en el Proyecto SI-
GFE 2.0, estableciendo un canal de participacion de los usuarios finales del
sistema durante el Proyecto, de cierta forma ayuda a minimizar este proble-
ma de sistemas que atienden solamente las necesidades de los érganos cen-
trales de las finanzas publicas.

La direccion y gestion del proyecto

Debido a la relevancia, la magnitud vy los esfuerzos econdémico-financieros
y humanos asociados a los proyectos SIAF, se requiere contar con un equi-
po ejecutor de proyecto (EEP) conformado por profesionales con conoci-
mientos especificos, en un nimero adecuado y con dedicacidn exclusiva. No
es posible gestionar un proyecto de esta magnitud con un equipo de traba-
jo constituido solamente por funcionarios de las distintas areas del Ministe-
rio de Finanzas, especialmente presupuesto, contabilidad, tesoreria y crédito
publico, con dedicacion parcial y que continlan desempefando sus funcio-
nes habituales en forma paralela.

Otro aspecto muy relevante para que el EEP pueda lograr una adecuada
gestion del proyecto SIAF es la ejecucion de ciertas actividades clave, entre
las cuales cabe mencionar dos. En primer lugar, es recomendable definir con
precision el alcance funcional y la estrategia de implementacion del SIAF. El
resultado de estas actividades se debe reflejar en el Modelo Conceptual del
SIAF, que es el documento base para este tipo de proyectos.”®

La arquitectura tecnoldgica de base es la principal definicion a nivel de
TIC en un proyecto de desarrollo de un SIAF vy constituye la segunda acti-
vidad relevante del EEP. Para determinar esta arquitectura se deben consi-
derar las capacidades tecnoldgicas del mercado local, a fin de no adoptar
definiciones sobre la base de productos o paradigmas de ultima generacién
que no tienen soporte en el pais, y se debe tener en cuenta ademas el nivel
de desarrollo de la conectividad del pails.

Por ultimo, si bien es de suma relevancia contar con un EEP de dedica-
cion exclusiva, también es muy importante contar con la participacion de
funcionarios de las distintas areas del Ministerio de Finanzas (presupuesto,
contabilidad, tesoreria y gestion de deuda) para validar las principales defini-
ciones funcionales del sistema. Si esta interaccion no se produce de manera

0 Para mas detalles sobre el alcance del Modelo Conceptual de un SIAF, véase Khan'y
Pessoa (2010).
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efectiva, las definiciones funcionales establecidas por el EEP pueden no ser
adoptadas por las areas usuarias, retrasando el desarrollo del proyecto vy
causando un impacto negativo en su implementacion.

La definicion de la estrategia de desarrollo: desarrollo interno,
tercerizado o parametrizacién de una solucidon de mercado

De acuerdo con la experiencia de los paises de América Latina, es posible
identificar cuatro tipos de estrategias principales para el desarrollo de un
SIAF: i) desarrollo interno (in-house); ii) desarrollo con firmas proveedoras
de consultores; iii) desarrollo tercerizado con una firma, y iv) parametriza-
cion de un sistema de mercado.

a) Desarrollo interno (in-house). E| Gobierno, a través de un equipo de pro-
yecto generalmente ubicado en el Ministerio de Finanzas, es responsable
directo del desarrollo del sistema. Para ello se contratan consultores indivi-
duales de distintos perfiles (funcionales, analistas de sistemas, desarrolla-
dores, arquitectos de software, etc.), bajo una modalidad contractual por
actividades, cuya coordinacion es parte importante del trabajo de gestién
del proyecto. El equipo de proyecto es responsable de las siguientes activi-
dades principales: i) seleccion, contratacion y gestion administrativa de los
consultores individuales; ii) direccién y coordinaciéon de las actividades de los
consultores; iii) control de la calidad del desarrollo del software; iv) pruebas
funcionales y de desempefio sobre el software desarrollado, y v) manteni-
miento del sistema en produccion. En esta estrategia de desarrollo, el Go-
bierno asume todo el costo vy los riesgos de las correcciones sobre el codigo
de software en la puesta en produccion del sistema.

Esta estrategia ha sido adoptada en varios paises de la region, como
es el caso de Guatemala, Honduras, Peru y Republica Dominicana," por ra-
zones tales como las restricciones de los procesos de adquisiciones publi-
cas, una oferta limitada de sistemas financieros en el mercado o el hecho
de considerar al SIAF un sistema demasiado estratégico que debia ser man-
tenido bajo el control total del Ministerio de Finanzas. En afos recientes
se suma como factor la inercia institucional de las areas de informatica en

" El caso de Brasil, que contratd a una Empresa Publica de Procesamiento de Datos
(SERPRO) para el desarrollo del SIAFI, también puede ser considerado un tipo de de-
sarrollo interno (in-house).
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estos paises o la comodidad para las areas funcionales de poder ajustar
Sus requisitos en forma sucesiva. Sin embargo, actualmente la eleccion del
desarrollo interno como estrategia es menos frecuente, debido a que los
plazos de desarrollo e implementacion suelen ser mas extensos que los pla-
nificados, los costos muchas veces superan los fondos presupuestados vy,
una vez que el proyecto finaliza, resulta complicado reasignar o disolver el
equipo de proyecto alojado en el Ministerio de Finanzas, como fuera deta-
llado en secciones anteriores.

Este tipo de desarrollo interno (in-house) tiene la ventaja de mantener la
propiedad del codigo fuente del sistema en el sector publico, lo que reduce
la dependencia externa y puede bajar los costos de mantenimiento del sis-
tema. Ademas, es una opcion que permite cumplir radpidamente con los re-
quisitos de cambios de las dreas funcionales vy, por lo tanto, es muy comoda
para estas dreas cuando se emiten nuevas normas o instructivos de los rec-
tores centrales. Por otra parte, generalmente estos desarrollos no se docu-
mentan en forma adecuada, generando una dependencia adicional de este
conjunto de consultores, y los costos que inicialmente parecian ser menores
comparados con otras opciones, suelen ser mas caros en el largo plazo, de-
bido a que muchas veces se transforman en costos permanentes.

b) Desarrollo con firmas proveedoras de consultores. El Ministerio de Fi-
nanzas mantiene el control y el gerenciamiento del desarrollo del sistema,
pero terceriza la contratacion de los especialistas en una o mas firmas de
consultores, bajo el formato de contratacion de horas-persona. Esto bus-
ca minimizar el costo administrativo relativo a la gestion de los consultores.
Entre otras responsabilidades, el equipo de proyecto asume las siguientes:
i) definir el perfil de los especialistas necesarios para el desarrollo del siste-
ma (funcionales y tecnoldgicos); i) elaborar los términos de referencia para
la contratacion de las firmas proveedoras de consultores; iii) dirigir y coor-
dinar las actividades de los consultores; iv) administrar los contratos con las
empresas proveedoras de consultores; v) realizar ciclos de prueba funciona-
les y técnicos para asegurar la calidad del software, y vi) definir y ejecutar la
estrategia de mantenimiento del sistema en produccion. El costo de realizar
correcciones al software por errores detectados en la puesta en produccioén
del sistema es asumido por el Gobierno.

Por su parte, las firmas consultoras asumen las siguientes responsabilida-
des: i) contratar a los consultores y gestionar sus actividades; ii) asegurar la
calidad técnica de los especialistas, vy iii) cumplir con los niveles de servicios
definidos en el contrato. La responsabilidad de las firmas externas se limita a
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poner a disposicion del proyecto los perfiles requeridos, pero no son respon-
sables del resultado final o del desarrollo del sistema.

Esta estrategia de desarrollo fue adoptada por Chile, en el componente
de consolidacion vy reportabilidad del SIGFE |. Otros paises implementaron
esta estrategia de forma conjunta con universidades publicas: Brasil ejecu-
to este esquema con la Universidad de Brasilia para el desarrollo del SIOP
y Argentina lo hizo con la Universidad Nacional de La Plata para el desarro-
llo del e-SIDIF.

La ventaja de esta opcion es que mantiene la propiedad del cddigo fuen-
te del SIAF en el sector publico, sin tener que organizar la seleccién, con-
tratacion y pago de centenares de consultores. A excepcidn de esto, en lo
demas esta opcidn presenta los mismos riesgos y problemas que la opcidn
de desarrollo interno (in-house).

c) Desarrollo tercerizado. El desarrollo del sistema se terceriza a una empresa
consultora (fabrica de software) que debe entregar un producto con un alcan-
cey precio definido. Este modelo requiere de fuertes capacidades instituciona-
les del equipo de proyecto del Ministerio de Finanzas para asumir las siguientes
responsabilidades: i) definir los principales aspectos funcionales y técnicos que
deben estar contenidos en el Modelo Conceptual del sistema; ii) brindar apoyo
a la fabrica de software en el disefio y construccion del sistema; iii) realizar el
testing de los productos’” entregados por el proveedor, y iv) realizar las pruebas
tanto de los productos individuales como del sistema integrado.

Las principales responsabilidades de la fabrica de software son las siguien-
tes: i) contratar los profesionales con los perfiles requeridos para desarrollar
los productos acordados; i) cumplir con los niveles de servicio contractua-
les, en particular, plazos de entrega y calidad de los componentes del sistema;
iii) establecer metodologias para asegurar la calidad del software; iv) corregir
el software durante el periodo de garantia (errores de disefio y/o funciona-
miento) y asumir su costo econdmico, y V) proveer la infraestructura de hard-
ware y software requerida en el desarrollo y testing del sistema.

Esta estrategia fue adoptada en Chile para el desarrollo del SIGFE 2.0,
vy en la actualidad Uruguay se encuentra desarrollando un proceso de mo-
dernizacién del SIIF bajo esta modalidad. Varios estados de Brasil, como por
ejemplo Pernambuco, Santa Catarina y Espirito Santo, también adoptaron

2 Entre los productos que deben ser validados cabe mencionar manuales de requisitos,
casos de uso, disefios, codigo de software, casos de prueba, ejecucion de casos de
prueba y documentacion del sistema.
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esta opcidn, que tiene la ventaja de mantener el codigo fuente del sistema
en el sector publico, lo que disminuye la dependencia respecto de la em-
presa consultora y puede eventualmente reducir los costos futuros de man-
tenimiento del sistema. Ademas, esta opcion no presenta la mayoria de los
problemas vy riesgos que presentan las dos opciones anteriores.

d) Parametrizacion de una solucién World Class. Esta opcion consiste en
la parametrizacién de una solucidon de mercado, que se denomina Commer-
cial-off-the-shelf o World Class,® generalmente de tipo ERP* que ofrece
una firma consultora para su adopcidn en el sector publico. Los plazos de
desarrollo del sistema deberian acortarse respecto a los que insumen las
estrategias de desarrollo a medida, siempre y cuando el proceso de parame-
trizacién no demande ajustes sustantivos a los procesos funcionales del sec-
tor publico y a la propia solucién de mercado.

La adopcidn de esta estrategia requiere de capacidad institucional en el
equipo de proyecto del Ministerio de Finanzas para asumir las siguientes res-
ponsabilidades: i) definir los principales aspectos funcionales y técnicos que
deben estar incluidos en el Modelo Conceptual del sistema; i) brindar apoyo
en el proceso de parametrizacion a la firma consultora contratada; iii) esta-
blecer y administrar los niveles de servicio requeridos, y iv) realizar ciclos de
testing de los productos entregados por el proveedor.

En el caso de la firma consultora, sus principales responsabilidades in-
cluyen: i) proveer los perfiles necesarios para la parametrizacion de la solu-
cion; i) identificar, definir y validar los parametros del sistema; iii) asegurar
los niveles de servicio contractuales, en particular, cumplir con los plazos y la
calidad de los mdédulos de la solucion parametrizada; iv) establecer los me-
canismos que aseguren la calidad de la aplicacion parametrizada, y V) asu-
mir el costo de las correcciones de las incidencias del software —por errores
o mal funcionamiento— durante el periodo de garantia.

Esta opcion de desarrollo es adoptada con mayor frecuencia en los pai-
ses de Africa o Medio Oriente®® y en pafses desarrollados, como Francia o

3 Un sistema de informacion de tipo “World Class” se refiere a un sistema que cumple
estandares compatibles con las buenas practicas internacionales en cuanto al disefo,
la calidad, el rendimiento v la satisfaccion de los usuarios.

4 Son sistemas compuestos por una serie de aplicaciones integradas, que permiten a
la organizacién gestionar todo su ciclo de negocios vy financiero en forma integrada,
incluidas las compras vy el personal.

5 VVéanse mas detalles en Dener, Watkins y Dorotinsky (2011).
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Corea del Sur, 0 en paises en los cuales se promueve la autonomia de la ges-
tion presupuestaria de cada agencia publica. En América Latina, el SIGAF
de Costa Rica tiene sus funcionalidades presupuestarias soportadas por una
solucion World Class, mientras que Panama y Nicaragua iniciaron proyectos
destinados a parametrizar soluciones de mercado para renovar sus SIAF en
los afios 2013 y 2014, que aun no se encuentran en operacion. Una vez adqui-
rido el sistema se contemplan ajustes al mismo y un periodo de dos afos de
mantenimiento por parte de la firma, para posteriormente iniciar una fase de
internalizacion del mantenimiento y evolucion del sistema.

Lo importante al momento de tomar una decision sobre cual de las
cuatro estrategias es la mas adecuada para la modernizacion del SIAF
de cada pais es considerar las ventajas y desventajas de cada una vy reali-
zar un analisis de riesgos y de costo-beneficio de cada alternativa, de for-
ma gue se promueva una decision econdmica y politicamente factible en
el largo plazo.

La gestion presupuestaria, contable y de tesoreria y su nivel
de integracion

Uno de los principales atributos de un SIAF es su capacidad de generar los
principales estados financieros (EEFF) en forma directa tomando la infor-
macion almacenada por el moédulo de ejecucion desde su base de datos. En
forma simplificada, los cinco EEFF principales son los siguientes: balance ge-
neral, estados de resultados, estado de cambio del patrimonio, estado de
flujo de efectivo y estado comparativo presupuestario-contable.

Para lograr generar los cinco EEFF de manera oportuna y confiable es
necesario que la integracion presupuesto-contabilidad-tesoreria se parame-
trice al interior del SIAF, de modo que garantice un registro simultaneo, en
el caso de los movimientos financieros, y oportuno, en el caso de los movi-
mientos economicos.

Dada la gestidn presupuestaria en base caja modificada que es habitual
en la region, donde ciertos gastos e ingresos se registran bajo el concepto
de devengado y otros permanecen bajo el concepto de percibido, en espe-
cial los ingresos —de acuerdo con los principios recomendados por el Con-
sejo de Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Publico (IPSASB,
por las siglas de International Public Sector Accounting Standard Board)—,
es necesario definir “flujos candados” que aseguren este registro simultaneo
en el SIAF. A modo de ejemplo, podria definirse en la etapa de devengo, pun-
to de unién del flujo presupuestario vy el flujo contable, que el devengo de los
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RECUADRO 7.2: SIAFI DEL GOBIERNO FEDERAL EN BRASIL, UN EJEMPLO
DE INTEGRACION FUNCIONAL

El SIAFI de Brasil estd en operacion desde 1987 y actualmente cubre a mas de 4.000
unidades ejecutoras del gasto en todo el territorio nacional, con mas de 30.000
usuarios, e incluye a los tres Poderes de la Republica, la Seguridad Social y todas las
agencias descentralizadas.

El sistema opera de forma integrada para la parte presupuestaria, financiera vy
contable, permitiendo una conciliacion automatica de la CUT y generando todos los
balances contables del sector publico. Dos elementos fueron fundamentales para esta
integracion: un Plan de Cuentas unificado tanto para la contabilidad como para el
presupuesto, y las tablas de eventos, que permiten que un registro Unico de acciones
administrativas en el sistema genere los respectivos asientos contables de forma
automatica.

Mas recientemente, el SIAFI fue integrado con el Sistema de Pagos Brasilefio, lo
que permite conocer la posicion de caja del Gobierno federal en tiempo real y de forma
integrada con todo el sistema bancario nacional.

gastos se genere en el flujo presupuestario, para que luego el SIAF propon-
ga el asiento contable en base a la matriz de integracion financiera contable;
entonces, al aprobarse el movimiento contable automaticamente se aprue-
ba el movimiento presupuestario. En el caso de la integracion de tesoreria y
contabilidad, el flujo se puede disefar de la misma forma. Este enfoque fue
adoptado en la version SIFGE 2.0 de Chile.

Otra opcidn es disefar la matriz de integracion presupuesto-contabili-
dad-tesoreria de tal forma que bajo el cumplimiento de ciertas condiciones
el SIAF genere en forma automatica el asiento contable de los movimientos
financieros. En este caso, la matriz de integracion presupuesto-contabilidad-
tesoreria se encuentra mediada por un clasificador adicional, como por ejem-
plo el de programas presupuestarios, que permite identificar si las cuentas
contables asociadas al movimiento presupuestario son de activo/pasivo o
cuentas de resultado. Esta solucion es utilizada en el SIAFI de Brasil (recua-
dro 7.2), en el de Guatemala y en el sistema de informacion financiera para
el dmbito municipal de Honduras (Sistema de Administracion Municipal In-
tegrado-SAMD).

Por ultimo, es necesario sefialar que la revision de los Clasificadores Pre-
supuestales y el Plan de Cuentas con el fin de lograr su armonizacion es una
condicidn previa para lograr la integraciéon presupuestaria-contable. Se re-
comienda que su actualizacion se realice en linea con estandares interna-
cionales, como el Manual de estadisticas de finanzas publicas del FMI y las
Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Publico (NICSP) emitidas
por el IPSASB.
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Apoyo del SIAF para la adopcidn de una Cuenta Unica del
Tesoro

La adopcién de la CUT es un instrumento central para una gestion moder-
na de caja, y los SIAF son muy relevantes para apoyar su puesta en funcio-
namiento. Una CUT puede definirse como una estructura unificada de las
cuentas bancarias del Gobierno que facilita la consolidacion y la utilizacion
optima de los recursos de caja, separando el registro y el control de las tran-
sacciones financieras asociadas al presupuesto y a la gestién de la deuda de
las actividades generales de gestion de caja (Pattanayak y Fainboim, 2011).
Una CUT posibilita la consolidacion de una posicion de caja al final de cada
dia, lo que se basa en el principio de fungibilidad de todos los recursos del
Estado, independiente de su origen o destino final.

Para el correcto funcionamiento de la CUT es necesario distinguir las
principales caracteristicas de cada transaccién en efectivo a través del mo-
dulo contable del SIAF, como por ejemplo la recaudacién de un ingreso por
parte de una entidad o el mandato para ejecutar un pago de otra entidad,
y no administrando efectivo en distintas cuentas bancarias para cada tran-
saccion.

Al disefar un sistema de CUT se deben abordar como minimo cuatro
aspectos principales: i) la cobertura de la CUT; ii) la estructura de las cuen-
tas bancarias del Gobierno; iii) el papel del Banco Central y de los ban-
cos comerciales en la gestion de la CUT, y iv) el sistema de procesamiento
de transacciones vy los correspondientes flujos de caja (Pattanayak y Fain-
boim, 201D).

Con respecto al cuarto aspecto sefalado en el parrafo anterior, en parti-
cular el sistema de procesamiento de transacciones asociado al movimien-
to de la CUT, el principal instrumento de apoyo es el SIAF. Por esta razon, la
introduccion del procesamiento informatico de transacciones presupuesta-
rias y contables, junto a un sistema de pago informatizado, facilita el estable-
cimiento de la CUT.®

Para que esto ocurra, debera disefarse el SIAF, y en particular el modulo
de contabilidad y tesoreria, de manera que registre todas las transacciones y
obtenga la informacion pertinente independientemente de los flujos de caja
mantenidos en cuentas bancarias especificas. En otras palabras, los diferen-
tes tipos de transacciones en efectivo (ya sean ingresos o desembolsos) que

6 Para mas detalles véase Pessoa y Williams (2012).
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se realicen a través de una cuenta bancaria pueden requerir diferentes trata-
mientos contables y deben registrarse claramente a través de un sistema de
cuentas interconectadas para monitorear y controlar las asignaciones anua-
les y las autorizaciones mensuales y trimestrales emitidas por el Ministerio
de Finanzas.

Para brindar un adecuado apoyo a la CUT, el SIAF debe incluir desde su
disefio un Plan de Cuentas Contable, un Clasificador Presupuestario y un es-
quema de cuentas bancarias que contenga distintos niveles y estructuras de
cuentas y desagregaciones que permitan registrar todos los tipos de opera-
ciones de tesoreria relacionados con los ingresos, los pagos, el financiamien-
to y la colocacion del excedente.

Otro aspecto importante que debe considerar el SIAF como apoyo a la
CUT es facilitar la interaccion electronica del Tesoro Publico con las unida-
des ejecutoras del gasto y con el sistema bancario (incluidos los bancos co-
merciales que proporcionan servicios de transacciones bancarias), a fin de
reducir los costos de transaccion, facilitar los pagos electronicos y promover
el registro de los ingresos en forma diaria.

Por ultimo, como sefialan Pessoa y Williams (2012), parte de los requi-
sitos centrales para una funcion de gestion de tesoreria moderna incluyen
aspectos relativos a un SIAF. En particular, para adoptar una CUT se nece-
sita un sistema integrado de informacion de gestidn financiera que permi-
ta la gestion, el seguimiento, el control, la conciliacién, la contabilizacién y la
presentacion de informes tanto de la ejecucion presupuestaria y de los mo-
vimientos contables, como de la administracion de saldos en cuentas banca-
rias, en particular de la propia CUT.

A su vez, es necesario contar con un sistema de prevision del flujo de caja
capaz de formular proyecciones precisas de los ingresos y egresos de flujos
de caja a corto plazo. Al existir una separacion temporal entre la autorizaciéon
para efectuar el gasto y el desembolso de los pagos en si, informacion que se
encuentra almacenada en la base de datos del SIAF, los flujos a través de la
CUT deben constituir el foco de estas proyecciones. En un escenario ideal se
debe disponer de previsiones moviles de los flujos de caja diarios administra-
dos por la CUT para los tres meses siguientes como minimo, incluidos los co-
rrespondientes al final del ejercicio fiscal. Esto deberia complementarse con
la posibilidad de monitorear las variaciones reales del saldo agregado de la
cuenta principal de la CUT, preferiblemente lo mas cerca posible del tiempo
real. Si bien los SIAF, en general, no tienen un moédulo de prevision del flujo
de caja —funcion mayormente desarrollada en planillas tipo Excel en los pai-
ses de la region—, si cuentan con informacién histoérica sobre los ingresos y
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los pagos diarios, lo que es fundamental para apoyar la preparacion de una
buena proyeccion del flujo de caja.

Por lo tanto, para lograr un escenario de ciertas caracteristicas de la GFP
que ayuden a la implementacion de la CUT se debe contar con un SIAF que
genere informacion oportuna de los montos de compromisos presupuesta-
rios, de los devengos y de los movimientos de tesoreria efectivamente rea-
lizados en forma sistematizada y con amplia cobertura en el sector publico.

La priorizacidon de esfuerzos en el desarrollo del proyecto

La implementacion de un SIAF requiere recursos humanos y financieros sig-
nificativos para su ejecucion, por lo tanto es clave priorizar los esfuerzos,
tanto al definir las fases de su implementacion, como al distinguir entre fun-
cionalidades nucleo y funcionalidades deseables de una nueva version.

Respecto a las fases de implementacion del SIAF, de acuerdo con la lite-
ratura especializada y con la experiencia de la region, los proyectos de de-
sarrollo planificados en una sola gran etapa tienen mayores probabilidades
de fracasar que aguellos planificados en fases incrementales y sucesivas.”

La estrategia de fases incrementales para un proyecto SIAF consiste en
disefiar componentes del proyecto que cubran las tres grandes etapas del
ciclo presupuestario que cuentan con soporte de tecnologias de la informa-
cion —formulacion, ejecucion y evaluacion'®— en forma secuencial e indepen-
diente. Por lo general, es posible agrupar estas etapas en dos grandes fases:
i) formulacidn presupuestaria vy ii) ejecucion presupuestaria y evaluacion. El
principal nexo entre estas dos fases, desde el punto de vista de los sistemas
de informacidn, es la Ley de Presupuesto, elaborada con el soporte del mo-
dulo de formulacion presupuestaria, y que contiene las cifras y su distribu-
cion entre instituciones, partidas y/o programas, que son el punto inicial de
la fase de ejecucion presupuestaria.

Por lo tanto, una estrategia de desarrollo puede priorizar en forma secuen-
cial el modulo de formulacién presupuestaria y el modulo de ejecucion y eva-
luacion presupuestarias. Dada la mayor complejidad del médulo de ejecucion
presupuestaria, es posible priorizar la actualizacion del médulo de formula-
cién presupuestaria, como en el caso de Honduras y PerU. Esta estrategia

7 \VVéanse por ejemplo Dener, Watkins y Dorotinsky (2011) y Barros (2012).

8 Las cuatro etapas basicas del ciclo presupuestario son la formulacién, aprobacion,
ejecucion y evaluacion. Habitualmente los SIAF no cubren la etapa de aprobacion, que
ocurre en el ambito del Poder Legislativo.
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permite fortalecer el equipo del proyecto, ajustar los mecanismos de coor-
dinacién, optimizar los procesos funcionales y profundizar en el conocimien-
to de las innovaciones tecnoldgicas a utilizar para ejecutar de mejor forma
la implementacion de un mddulo de mayor complejidad como el de ejecu-
cién y evaluacion presupuestarias. Es preciso seflalar que aun secuenciando
y priorizando las fases del SIAF, un proyecto de esta complejidad insume a lo
menos entre 4 v 5 aflos para contar con el sistema en funcionamiento en las
entidades publicas (gréafico 7.3). Por lo tanto, es importante generar resulta-
dos concretos en el corto plazo (los “quick wins”) que permitan continuar con
el apoyo de las autoridades del Ministerio de Finanzas. La estrategia de prio-
rizacion sefalada permite lograr esta meta, promoviendo, en el segundo afo
del proyecto, el inicio de la implementacion de un nuevo modulo de formu-
lacion presupuestaria como resultado de la iniciativa de modernizar el SIAF.

La relevancia de la etapa de pruebas (testing)

La ejecucion de una fase de pruebas robusta es un factor clave para asegu-
rar la eficiente implementacion de un SIAF. Estas actividades permiten iden-
tificar en forma oportuna los errores funcionales y de rendimiento que el
sistema puede llegar a presentar en su funcionamiento.

En el caso del testing funcional es necesario desarrollar casos de pruebas
que cubran los procesos habituales y de baja complejidad, asi como casos
de prueba de “borde”, compuestos por flujos de negocios pocos habituales o
funcionamientos particulares de las agencias publicas. Como parte de estas
actividades es necesario probar en forma detallada las reglas de transicion
de estados de las transacciones vy las validaciones entre los distintos compo-
nentes del sistema,’” en especial frente a la liberacién incremental de las ver-
siones del SIAF en su etapa de desarrollo y/o parametrizacion.

En relacién con las pruebas de desempefio y volumen, se deben realizar
en ambientes de pruebas equivalentes a produccion.?® No disponer de estos

9 Por ejemplo, en el caso particular de desarrollos de software a medida se recomienda
probar las reglas de transicion de los estados de las transacciones y sus validaciones
asociadas entre la capa de presentacion, la capa de negocio v la base de datos. Tam-
bién se debe prestar especial atencion a los mecanismos de paginado y blogueos de
transacciones en la capa de negocios y en la base de datos.

20 Esto significa que no debe replicarse el ambiente de produccion en cuanto a soft-
ware de base y componentes de hardware, pero si debe ser equivalente en una escala
menor.
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ambientes de pruebas genera dificultades para identificar en forma oportu-
na los problemas de rendimiento. Para ello es necesario generar un volumen
de datos equivalente a lo menos a un afio de transacciones que se espera
que el sistema procese. Por su parte, las pruebas de reportabilidad también
deben realizarse con un volumen de datos significativo, para asi asegurar
que se cumplen los tiempos de respuesta definidos.

En la industria del software habitualmente se utilizan pardmetros estan-
dares con respecto al nUmero de errores, denominados incidencias, presen-
tes en los sistemas liberados a produccion, considerando que existe baja
probabilidad que un sistema de informacion presente 0% de incidencias. La
unidad de medida que se utiliza como base es el nimero de lineas de codigo
del sistema, medido en miles de lineas de codigo (Kloc). La media de la in-
dustria de desarrollo de software es de 30 errores por Kloc en los productos
entregados para realizar pruebas. En el caso de desarrollos World Class, en
general se considera que estos productos presentan 1 error por Kloc cuan-
do se liberan a produccion, llegando en algunos casos a presentar entre 2 y
4 errores por Kloc.?

En la fase de testing es necesario definir los criterios de aceptacion del
sistema por parte del Ministerio de Finanzas, entre ellos: i) criterios funcio-
nales: basados en la ejecucion de casos de pruebas funcionales; ii) criterios
técnicos: contemplan la definicién de parametros relativos a rendimiento, es-
calabilidad y manejo de volumen, v iii) criterios de documentacion: referen-
tes a la revision de los contenidos de los manuales de operacion del sistema
y del manual de usuarios.

En el caso particular de los criterios funcionales es posible definir distin-
tos tipos de incidencias de acuerdo con su relevancia: i) bloqueantes: impiden
la operativa basica del modulo y/o de funcionalidades que componen el sis-
tema; ii) criticas: no permiten la ejecucion de funcionalidades basicas y/o de
flujos basicos del sistema o impiden la generacion de reportes; iii) normales:
incumplen requisitos secundarios, casos de negocio poco habituales o de re-
glas de negocio no centrales del sistema, y iv) menores: permiten finalizar las
acciones de forma exitosa y presentan bajo impacto en las reglas del sistema.

El cuadro 7.4 contiene los criterios de aceptacion y umbrales funcionales
en el desarrollo del SIGFE 2.0 de Chile, que se aplicaron en las pruebas inte-
grales del sistema desarrollado bajo una estrategia de fabrica de software.

2" Para mas detalles véanse Beckett y Putnam (2010), Reifer (2004) y McDermid vy
Kellyde (2007).
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(o{V/\o]: I8l CRITERIOS DE ACEPTACION Y UMBRALES FUNCIONALES
DEL SIGFE 2.0 DE CHILE

Tipos de incidencias

Bloqueantes Criticas Normales Menores

1. NUmero maximo de 0 5 10 20
incidencias por casos
de prueba funcionales

2. Porcentajes maximos 0% 15% 35% 50%
por tipo de incidencia
aplicada al stock de
incidencias en la etapa
de desarrollo

Fuente: UAa (2013).

Periodo de garantia y estrategia de mantenimiento de los SIAF

En un proyecto del tamafio y la complejidad del SIAF se necesita no solo pla-
nificar su etapa de implementacién, sino también el periodo de garantia y la
posterior estrategia de mantenimiento.

En el caso de las estrategias de implementacion desarrolladas por un ter-
cero, como el desarrollo por parte de una fabrica de software o la parametriza-
cion de una solucidon de mercado, el periodo de garantia es una variable clave
que influye en el costo del proyecto en forma explicita. En el caso de una es-
trategia de desarrollo interno o mediante la contratacion de una firma provee-
dora de consultoras, si bien el costo de la garantia no es explicito, las demoras
para finalizar el proyecto dentro del plazo establecido debido a la correccién
de errores, con los costos asociados, representan un mecanismo implicito de
sufragar este mayor costo. La experiencia de varios paises de la region de-
muestra esta situacion, como la de Guatemala y Republica Dominicana.

Por lo tanto, se sugiere que el plazo de garantia de un proyecto SIAF se
extienda por un periodo minimo de 6 a 12 meses, incluido idealmente un pro-
ceso de cierre anual de un ejercicio presupuestario con el sistema en ope-
racion en un numero significativo de entidades publicas. Una experiencia a
considerar es la adoptada por el Ministerio de Economia y Finanzas (MEF) del
Uruguay. En las bases de licitacion del SIIF 2 se solicita que los oferentes pre-
senten tres opciones de plazos de garantia, con sus respectivas cotizaciones,
que cubran 12,18 y 24 meses. En base a esta informacidn, al momento de la
evaluacion de las ofertas, el MEF cuenta con mayores opciones para determi-
nar el periodo mas conveniente de extension de la garantia.
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Con respecto a la definicidon de la estrategia de mantenimiento del SIAF,
es necesario tomar un conjunto de decisiones estratégicas durante la ejecu-
cion del proyecto. En primer lugar, se debe planificar como retener el know
how del equipo ejecutor del proyecto en el Ministerio de Finanzas para en-
frentar la etapa de mantenimiento. Este equipo cuenta con el conocimien-
to funcional y técnico del sistema, por lo tanto su participacion en el periodo
inicial del sistema en operacion es clave.

En segundo lugar, debe definirse si el mantenimiento sera realizado con
recursos internos, mediante la contratacion de horas-persona o a través de
la tercerizacion del servicio de mantenimiento. Estas definiciones influirdn
por lo menos durante los dos primeros afos de operacion del sistema; por lo
tanto, la estrategia de mantenimiento debe ser planificada en detalle, consi-
derando los costos vy beneficios de cada estrategia como un componente re-
levante de un proyecto de implementaciéon de un SIAF.

Definicion de la estrategia de gestion del cambio

La definicion de una estrategia de gestion del cambio es clave para un pro-
yecto SIAF. Tal como sefialan Allen, Hemming y Potter (2013), identificar
los lideres de las reformas, construir consensos en torno a las reformas a
desarrollar entre todos los actores participantes, desarrollar capacidades
institucionales y gestionar activamente el proceso de gestion del cambio
son temas de igual, sino de mayor importancia, que los aspectos estric-
tamente técnicos del disefio de los sistemas de la GFP. A modo de ejem-
plo de la relevancia de esta dimension es posible citar el caso del estado
de Sdo Paulo en Brasil, donde se estd implementando un Sistema de Cos-
tos de los Servicios Publicos con el apoyo del FMI, y como parte de este
proceso el organismo multilateral sugiere en forma expresa que la Secre-
taria de Hacienda adopte una estrategia de gestidon del cambio para forta-
lecer el proceso de implementacion del sistema de costos que forma parte
de la GFP.

Al analizar en particular el caso de la gestion del cambio en proyectos
de soluciones tecnoldgicas, Lopez (2013) sefala que en este tipo de pro-
yectos se cuenta con un punto de partida y un objetivo final definidos, pero
es un proceso extenso, no lineal y donde la imagen que se desea lograr va
cambiando. Por lo tanto, un proyecto de implementaciéon de un SIAF puede
generar resistencia al cambio en distintos grupos de interés que verdn afec-
tadas sus rutinas de trabajo habituales. Esta situacidon puede ser controlada,
mediante un plan de gestion del cambio que incluya la definicidon explicita de
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su objetivo, la definicion de los principales grupos de interés afectados vy las
actividades previstas a desarrollar.

En particular, es posible implementar un conjunto de acciones que per-
mitan disminuir la resistencia al cambio, tales como compartir la experiencia
de lideres que enfrentaron este proceso, generar ambitos de participaciéon y
entrenamiento para los distintos grupos de interés y realizar actividades de
difusion de los beneficios que el proceso de cambio puede generar. En es-
tas dimensiones, el apoyo de organismos multilaterales, tales como el BID, el
FMIy el Banco Mundial, es clave, tanto en la organizacion de actividades de
difusion a nivel de toda la regidn, como mediante la asistencia técnica parti-
cular a cada pais.

En este sentido, la formacién de un Comité de Usuarios del proyecto
SIAF, implantado en el caso del SIGFE de Chile, que permite involucrar en
etapas tempranas del desarrollo a sus usuarios finales, recibiendo sus requi-
sitos y sugerencias de modificaciones en forma directa, es un instrumento
muy potente para promover la gestion del cambio. En el proceso de mo-
dernizaciéon del SIIF de Uruguay, el MEF también convocd a los distintos
Organos Rectores para el proceso de definicion de las optimizaciones a in-
corporar ala nueva version del sistema. A su vez, la existencia de un Comité
de Usuarios facilita el inicio del plan de implantacion en las entidades publi-
cas, ya que los usuarios de cierta forma ya estan familiarizados con el pro-
yecto, y se disminuye la resistencia al cambio.

También es necesario definir una estrategia de gestion del cambio desti-
nada a los funcionarios de las principales unidades del mismo Ministerio de
Finanzas, tales como las Direcciones Generales de Presupuesto, Contabili-
dad, Tesoreria y Deuda Publica. Estas unidades deben ser capacitadas en las
nuevas funcionalidades y potencialidades del SIAF, convirtiéndose en usua-
rios del sistema y promoviendo su adopcion en los ministerios sectoriales.

Por ultimo, la gestion de cambio con las altas autoridades esta directa-
mente relacionada con los aspectos de economia politica del proyecto. Por
lo tanto, como fuera sefalado al inicio de esta seccion, el apoyo, la participa-
cion y el liderazgo de las altas autoridades del Ministerio de Finanzas desde
su inicio es un aspecto fundamental.

PRINCIPALES CONCLUSIONES Y DESAFIOS PENDIENTES

La implementacion de un SIAF es un proyecto que implica destinar signifi-
cativos recursos financieros y humanos por un periodo de tiempo relevante,
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habitualmente un minimo de 4 a 5 afos. Por lo tanto, es necesario analizar en
detalle una serie de aspectos estratégicos que tienen impacto directo sobre
la ejecucion de las iniciativas destinadas a implementar o modernizar estos
sistemas, tales como la economia politica, la direccion y gestion del proyec-
to, la definicidon de la estrategia de desarrollo, el desarrollo de sus principales
funciones y la forma como estas se integran, el apoyo del SIAF a la adopcion
de una CUT, la relevancia de la etapa de pruebas, del periodo de garantia y
la estrategia de mantenimiento del sistema, junto a la estrategia de gestion
del cambio. A lo largo de este capitulo estos aspectos fueron analizados en
detalle, resaltando en forma especifica la integracion de los SIAF como ins-
trumentos de modernizaciéon de la GFP y considerando en particular las ex-
periencias recientes de paises de América Latina que iniciaron procesos de
implantacién o renovacion de sus SIAF en los ultimos afios.

Como resultado de este analisis es posible plantear que los SIAF son un
instrumento muy relevante dentro del conjunto de herramientas de la GFP. La
capacidad de estos sistemas de generar informacioén relevante, oportuna y de
calidad, que promueve la implementacién de procesos optimizados y brinda
soporte para el funcionamiento de las reglas asociadas a la gestion financiera
del sector publico, los convierte en una herramienta potente para las autori-
dades hacendarias centrales, que a la vez tiene impacto en forma transversal
en las todas las entidades del sector publico.

En el caso especifico de los paises latinoamericanos, es importante tam-
bién reconocer que los significativos avances en la consolidacion de la CUT
en cada pais fueron Unicamente posibles debido al gran avance de los SIAF
en la region en las Ultimas décadas.

Un segundo punto a resaltar se refiere a la necesidad de que las altas auto-
ridades gubernamentales gue impulsan, apoyan vy ejecutan la implementacion
de estos sistemas —en especial autoridades y funcionarios del Ministerio de Fi-
nanzas— consideren en detalle los diversos aspectos estratégicos sefalados,
como dimensiones que se interrelacionan y se influyen entre si. Considerando
este conjunto de variables bajo este enfoque, y consecuentemente planificando
la adopcion de iniciativas que cubran estas dimensiones, es posible incremen-
tar la probabilidad de cumplir el objetivo de implementar o modernizar un SIAF
que contribuya al logro de la solvencia y transparencia fiscal, la eficiencia en la
asignacion de los recursos v la eficiencia operacional en las entidades publicas.

Por ultimo, resulta oportuno sefalar al menos cinco grandes desafios que
enfrentan los SIAF en los paises de América Latina. El primero se refiere a los
procesos de modernizacidon que estan ocurriendo en la contabilidad publi-
ca de varios paises de la regidn. En este contexto, luego del fortalecimiento
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y la estabilizacidon de la gestion presupuestaria ocurrido en las décadas re-
cientes, en la actualidad existen varias iniciativas tendientes a incorporar las
Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Publico definidas por el
IPSASB, como es el caso de Brasil, Costa Rica y México, entre otros paises.
Estas iniciativas buscan que la contabilidad sea un instrumento central para
la generacion de informacion fiscal, que identifique los principales pasivos y
en consecuencia permita una mejor gestiéon de los correspondientes riesgos
fiscales. Sin embargo, su adecuada adopcion implica una revision detallada
del Plan de Cuentas Contables, su integracion con el Clasificador Presupues-
tario, la correcta y actual valoracién de los activos y pasivos, asi como el re-
disefio de procesos administrativos. Por lo tanto, las unidades responsables
de la operacion de los SIAF deben comenzar a analizar como estas deman-
das impactan sus estructuras de datos y procesos actuales y cuales seran
las alternativas para dar soporte a estas iniciativas de modernizar la conta-
bilidad publica.

En segundo lugar, las iniciativas de fortalecimiento de los SIAF y de Pre-
supuesto por Resultados son iniciativas que se potencian, pero todavia si-
gue pendiente encontrar su nivel dptimo de integracion. Indudablemente, el
SIAF, como herramienta de soporte a la gestion presupuestaria-financiera-
contable, tiene la capacidad de registrar indicadores relativos a niveles de
produccion de bienes o servicios de los programas presupuestarios. Pero no
es tan claro que este tipo de indicadores presenten el mismo nivel de valor
agregado en los sectores de provision de bienes y servicios sociales, como
educacion y salud, que en los sectores asociados a la administracion guber-
namental, como las relaciones diplomaticas o las oficinas de la presidencia.
Por esta razoén continla siendo importante analizar las buenas practicas in-
ternacionales con el fin de sistematizar estas experiencias y difundir buenas
practicas que guien a los paises que estan avanzando en estos procesos de
integracioén de las asignaciones financieras y los indicadores de desempeno
en el marco de iniciativas de PpR, como es el caso de México y Perd, o que
se encuentran en un estado avanzado, como es el caso de Chile, para asi de-
finir con mas antecedentes empiricos el rol de los SIAF en estas iniciativas de
mejora de la gestion presupuestaria.

En tercer lugar, todavia queda pendiente en la region el desafio de la ge-
neracion de informacidn de los costos unitarios de los servicios publicos, vy
la contribucion de los SIAF a este proceso. Por lo general, los costos actual-
mente disponibles estan restringidos a programas e instituciones particu-
lares y de forma muy agregada, y no en el nivel de centros de costos y de
servicios publicos (hospitales, escuelas, carceles, educacion primaria, etc.).
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La implantacién de una contabilidad de costos vy su integracion con los SIAF
para generar este tipo de informacién es un proceso con baja frecuencia en
la regidn, donde solo es posible mencionar como ejemplo la experiencia del
estado de Sdo Paulo (Brasil).

Una de las lecciones aprendidas en el proyecto de S&o Paulo,?? es la im-
portancia de utilizar primeramente informacion disponible en los SIAF, antes
de invertir tiempo y recursos en un nuevo sistema de informacién de costos
de bienes vy servicios publicos. Con base en esa experiencia, en el caso de
otras iniciativas que inicien este camino seria posible intentar adoptar siste-
mas de informacion para datos sobre costos como adaptaciones de los SIAF
y otros sistemas de informacion existentes. En general, un SIAF no es un sis-
tema que genera informacion de costos y de productos y resultados (out-
puts y outcomes) en el sector publico; mas bien, puede ofrecer informacion
a otros sistemas que cumplan con esta funcién al integrar este tipo de in-
formacion desde otras fuentes. El Unico sistema de la regidn que concep-
tualmente tiene previsto incluir este tipo de informacion en el SIAF Il es el
de Peru, en sumodulo de Presupuesto por Resultados, ademas de los siste-
mas en proceso de implantacion de Nicaragua y Panama, que son tipo ERP.

En cuarto lugar, los SIAF enfrentan el desafio de considerar nuevas op-
ciones para su modernizacion. Si bien la tendencia de las Ultimas tres déca-
das en la regidn fueron los SIAF desarrollados a medida, de forma incipiente
se observa una tendencia a utilizar soluciones de mercado como alternati-
vas de aplicaciones para dar soporte a la gestion financiera contable. De esta
forma, es posible observar cada vez mas ejemplos de utilizacion de aplica-
ciones de Business Intelligence destinadas a generar reportes que explotan
de mejor forma la informacion capturada y almacenada por los SIAF, como
es el caso de El Salvador o Honduras.

A la vez, como ya fuera sefialado, Nicaragua y Panama se encuentran en
un proceso de implantacién de nuevos SIAF en base a la adquisicion de soft-
ware de mercado. De este modo, estos SIAF no seran desarrollos a medida
como tradicionalmente se observo en la regidn durante las Ultimas décadas.
Los logros vy los desafios que queden pendientes de estas experiencias serdn
insumos muy valiosos para los proximos proyectos destinados a modernizar
los SIAF, considerando que serd posible analizar, en la region, experiencias
concretas de adopcidn de esta estrategia, la cual tiene como una de sus ven-
tajas principales un menor plazo de implementacion.

22 Para mas detalles véase el capitulo 6.
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En quinto y ultimo lugar sigue el desafio del uso de SIAF modernos o tipo
ERP a nivel de gobiernos subnacionales, que todavia es poco comun en la re-
gion. El primer requisito para esta expansion es que los estandares contables
sean comunes entre todos los niveles de gobierno, como sucede en Brasil
desde los afos sesenta, y como lo adoptaron Argentina y México en los Ulti-
mos afos para provincias y estados, respectivamente. Este proceso es fun-
damental para que la informacion que los gobiernos subnacionales envian
sea oportuna y completa para la consolidacion contable de todo el sector
publico. La asistencia del Gobierno central a los gobiernos subnacionales es
muy importante para implantar sistemas financieros alineados con requisitos
minimos, ya sea con sistemas adaptados a estos niveles de gobierno (como
Brasil con los estados en los afios noventa) o con programas o recursos de
apoyo para que ellos mismos compren o desarrollen sus propios sistemas.

En conclusion, la implementacion o modernizacion de un SIAF es una ini-
ciativa tremendamente desafiante, que insume un gran nivel de compromiso
de las autoridades y los funcionarios del Ministerio de Finanzas, junto a sig-
nificativos recursos financieros y un elevado nivel de esfuerzo y compromi-
so de los equipos responsables de su ejecucion. Pero no cabe duda de que
un adecuado proceso de implementacion hace que el SIAF se transforme
en una herramienta muy relevante de la GFP, y asi colabore con el fortaleci-
miento del desarrollo de la regidn.
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