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I. Introducción  

1. El presente Reporte contiene las principales conclusiones de la consultoría para el Diseño de una Estrategia de Desarrollo Funcional del Sistema Información de la Gestión Financiera (SIGFE) de Republica Dominicana de acuerdo a lo establecido en los Términos de Referencia del contrato oportunamente suscripto.  

2. El objetivo de esta consultoría se centra principalmente los siguientes aspectos referidos al SIGEF: i) analizar el estado actual de la implementación del sistema en términos de su funcionalidad y cobertura institucional., ii) identificar los desafíos del Programa de Administración Financiera Integrada (PAFI) y del Vice Ministerio del Tesoro para avanzar en el objetivo de consolidación del proceso de modernización del sistema de gestión financiera del sector público, y iii) realizar recomendaciones, desde el punto de vista funcional, para encarar estos nuevos desafíos. 

3. Para el cumplimiento de estos objetivos se desarrollaron las siguientes actividades: i) realización de reuniones de trabajo con el personal de la Unidad Ejecutora del Proyecto 1809/OC-DR para conocer in situ los sistemas desarrollados y/o implementados durante la misión realizada entre los días 17 de Febrero y 22 de Febrero de 2014, ii) entrevistas, en el marco de la misión antes señalada, con  actores claves de los órganos rectores del sistema para conocer el alcance de las nuevas funcionalidades a implementar. iii) coordinación de actividades con la consultoría para la evaluación de los aspectos tecnológicos del SIGEF que se ejecuta simultáneamente[footnoteRef:2], y iv) discusión con las autoridades las conclusiones preliminares de la consultoría.  [2:  La consultoría tecnológica fue desarrollada por el Ing. Andrés Alarcón Pardo.  ] 


4. El presente reporte se estructura en tres Secciones, donde la presenta Introducción es la Sección I. Los principales hallazgos de la situación actual del SIGEF conforman la Sección II, mientras que la Sección IV contiene los principales desafíos a futuro y las recomendaciones.  

II – Situación Actual

5. . El SIGEF, sistema integrado de administración financiera, da soporte a la gestión financiera pública de República Dominicana mediante el registro financiero contable de la ejecución presupuestaria en base devengado modificado[footnoteRef:3], contemplando las etapas de compromiso, devengado, pago[footnoteRef:4]. A su vez, incluye funcionalidades para generar por parte de las instituciones públicas la Solicitud de Libramiento de Pago, instrumento que debe ser autorizado por la Contraloría General de la República en forma previa a proceder al pago[footnoteRef:5]. Con relación a su cobertura institucional, el SIGEF opera en la totalidad del gobierno central, compuesto por 128 instituciones, más 4 instituciones de la seguridad social y 40 entidades autónomas y descentralizadas, cubriendo la ejecución del 72 % del presupuesto del gobierno general. Con respecto a sus reglas funcionales, el SIGEF incluye puntos de control acorde a la normativa vigente.[footnoteRef:6] Por ejemplo, solo es posible generar un pago si existe el compromiso y devengo del gasto, a la vez que no se pueden realizar compromisos por montos superiores a los establecidos en la Cuota de Compromiso asignada por la Dirección General de Presupuesto (DIGEPRES) a cada entidad en base a las apropiaciones presupuestarias definidas en la Ley de Presupuesto[footnoteRef:7].  [3:  En el esquema base devengado modificado, los gastos se registran en base devengado, mientras que los ingresos se registran en forma simultanea el momento del percibido y el devengado. ]  [4:  De acuerdo al Art. 54 de la LOP 423-06, las etapas de ejecución del gasto incluyen la etapa previa de afectación preventiva.]  [5:  Art. 215 de la Constitución Nacional.]  [6:  La Ley 5-07 crea el Sistema Integrado de Administración Financiera del Estado (SIAFE), el cual es el conjunto de principios, normas, sistemas, órganos y procesos a cargo del MH;  y establece el Sistema Integrado de Gestión Financiera (SIGEF), como  la herramienta modular sistematizada, facilitadora de las finalidades del SIAFE.]  [7:  Art. 47 de la LOP 423-06.] 


6. El sistema se encuentra en funcionamiento desde el año 2004, y fue desarrollado mediante una estrategia “in house”, en el marco del PAFI con financiamiento del BID. En forma esquemática está compuesto por 4 subsistemas: formulación, ejecución del gasto, contabilidad y tesorería, donde cuenta con las funcionalidades destinadas a dar soporte a la Cuenta Única del Tesoro. También cuenta con un módulo de crédito y deuda pública, destinado a registrar la información originada por el Sistema de Gestión y Análisis de la Deuda (SIGADE), integración aún no finalizada,  a la vez que brinda soporte al intercambio de información con el SNIP para los proyectos de inversión, básicamente mediante la carga manual de archivos. Con respecto al Subsistema de Compras y Contrataciones, este se encuentra desarrollado sobre la misma plataforma, pero no está integrado a nivel funcional y de procesos con el SIGEF, mientras que el Sistema de Bienes no está integrado al SIGEF. Por lo tanto, el nivel de interoperabilidad del SIGEF con el resto de los sistemas de la gestión financiera pública presenta fuertes limitaciones. Por último, no posee un Data Warehouse para almacenar y consolidar información, por lo tanto, presenta limitaciones para generar información histórica en forma oportuna. 

7. El SIGEF realiza la integración en forma automática de los registros presupuestarios y contables, utilizando para ello una matriz de conversión presupuesto contabilidad, la cual se encuentra mediada por un clasificador de proyectos de inversión. De esta forma, se establecen las relaciones entre la cadena presupuestaria y las cuentas contables de activo, pasivo o resultado. A su vez, el sistema tiene una gran capacidad de funcionar bajo distintos parámetros, pudiendo incorporar de forma ágil tanto cambios normativos como funcionales que afectan la gestión del presupuesto. Sin embargo, el modelo de datos del sistema presenta ciertas rigideces en su diseño que dificultan la incorporación de campos de información adicional para, por ejemplo, apoyar la implementación de un Marco Presupuestario de Mediano Plazo. Por otra parte, debido a la secuencia de desarrollo del SIGEF, el subsistema de presupuesto fue implantado en forma previa al subsistema de contabilidad,  A nivel funcional y tecnológico estos dos subsistemas funcionan en forma separada intercambiando información, sobre la misma plataforma tecnológica. Este intercambio de información puede funcionar on line o en modo batch.  Pero también es posible parametrizar en el SIGEF que el subsistema de presupuesto opere sin reflejar sus transacciones en el subsistema de contabilidad.

8. La forma de funcionamiento del SIGEF antes descripta puede generar inconsistencias entre la ejecución presupuestaria y la registración contable. Una de las causas que puede generar la no integración automática del subsistema de presupuesto y el subsistema de contabilidad es la falta de inclusión oportuna en el Plan de Cuentas Contable de las contra cuentas necesarias para su integración univoca con el Clasificador Presupuestario. Estas inconsistencias se detectan al momento del cierre contable anual o semestral ordenado por la Dirección General de Contabilidad Gubernamental (DIGECOG). De esta forma la integración entre el presupuesto y la contabilidad no siempre se produce en forma automática, restando confiabilidad, oportunidad y relevancia a la información de periodos parciales de origen contable del SIGEF. A su vez, también existen debilidades de la generación de los principales Estados Financieros, donde el sistema solo genera en forma automática 2 de los 5 Estados Financieros. De forma más específica, son generados desde el sistema el Balance General y el Estado de Resultados, mientras que el Estado de Cambio del Patrimonio, el Estado de Flujo de Efectivo y el Estado Comparativo Presupuestario Contable se generan en forma manual, extrayendo información del SIGEF y complementando la misma con información externa.    

9. En relación a características propias de la gestión presupuestaria de República Dominicana, aspecto que exceden temas del SIGEF, es posible señalar que las cuotas de compromiso no reflejan en forma adecuada la programación presupuestaria, al realizarse en base a las disponibilidades de la caja. Una vez promulgado el Presupuesto General del Estado, la DIGEPRES realiza la distribución administrativa  de los gastos del gobierno central, la cual debe ser aprobada por Decreto del Poder Ejecutivo[footnoteRef:8].  Posteriormente, los organismos públicos deben realizar la  programación de ejecución físico financiero de sus presupuestos cumpliendo las instrucciones del MH. En base a esta programación, al presupuesto de caja actualizado y la  programación de ejecución de los proyectos de inversión, la DIGEPRES establece las cuotas trimestrales de compromiso, mientras que la Tesorería Nacional fija las cuotas mensuales de pago. De forma conceptual, las cuotas de compromiso están relacionadas a la programación de la ejecución, de donde se deriva en forma posterior el plan de caja de la Tesorería Nacional.  [8:  En las entidades descentralizadas y las instituciones de la seguridad social esta distribución es realizada y aprobada por su máxima autoridad.] 


10. En la práctica, la cuota de compromiso periódica se establece en forma mensual según las disponibilidades de la Tesorería Nacional. Así, el gasto de la nómina solo se compromete mensualmente en base al último sueldo pagado en el mes de diciembre el cual corresponde aproximadamente a la doceava parte de lo presupuestado. Tampoco es posible registrar en el SIGEF el monto total de los compromisos asumidos mediante una Orden de Compra con distintas fechas de devengo y pago. En este último caso, solo se registra como compromiso el monto porcentual correspondiente al devengo que permita realizar el pago, afectando su correcta imputación presupuestaria, y en consecuencia su registración contable.  En resumen, las cuotas de compromiso asignadas a las entidades reflejan las disponibilidades de fondos en lugar de reflejar la programación de la ejecución presupuestaria, orientando la gestión presupuestaria al manejo de la caja, provocando la registración simultánea de las etapas de compromiso, devengado y pagado en el SIGEF. A modo de ejemplo, en el año 2013 el 98% de los compromisos registrados imputaron en forma simultánea la etapa de devengo y pago. Esto, a su  vez atenta con una correcta implementación de una Cuenta Única del Tesoro, ya que recibirá información distorsionada sobre la programación financiera de los compromisos y devengos, a la vez que una fuerte restricción para lograr una adecuada integración entre el ciclo presupuestario y la gestión de compras y contrataciones. 

11. Desde el punto de vista de su institucionalidad, el equipo del Proyecto PAFI es responsable de realizar la operación y el mantenimiento del SIGEF. Este equipo se encuentra financiado por el proyecto Programa de Modernización de la Administración de los Recursos Públicos del BID (1809/OC-DR), y si bien la jefatura compartida entre la Dirección de Recursos Tecnológicos y Comunicaciones del Viceministerio Técnico Administrativo y el PAFI es una buena iniciativa para su institucionalización, aún es necesario avanzar en una mayor integración del proyecto PAFI a la estructura organizativa del Ministerio de Hacienda (MH). A su vez, dentro del MH existen varias unidades de tecnológicas de la información, por ejemplo en la DIGEPRES y en la DIGECOG que afectan la eficiencia de la gestión de los sistemas de información al interior de la institución.       

III. Principales Recomendaciones 
12. En base a los principales hallazgos de la situación actual, en esta Sección se presentan las principales recomendaciones relativas al diseño de una estrategia de desarrollo funcional del SIGEF, con el fin de institucionalizar los avances logrados en la gestión financiera pública y apoyar los esfuerzos de disciplina fiscal, control y transparencia del gasto público. 

13. En relación a la institucionalización del PAFI se recomienda incorporar al equipo de PAFI como parte de la estructura permanente del Ministerio de Hacienda, fortaleciendo su liderazgo en la gestión de la tecnología de información relacionada con la gestión financiera publica, en el marco de lo dispuesto. Para ello es preciso definir una estructura organizativa objetivo, que incluya unidades funcionales, tecnológicas, de testing y aseguramiento de la calidad, así como gestión de proyectos, y un plan de implementación de esta estructura  al interior del MH.

14. Para fortalecer la sostenibilidad del SIGEF, es preciso realizar las actualizaciones funcionales y tecnológicas que el sistema requiera para continuar dando soporte a la gestión financiera pública, en especial en sus aspectos de interoperabilidad y mayor flexibilidad al modelo de datos para incorporar información correspondiente a la iniciativa de marco presupuestario de mediano plazo y presupuesto por resultados. En este punto se recomienda realizar una evaluación detallada de la factibilidad de incorporar modificaciones el núcleo del sistema en la plataforma actual o la necesidad de actualizar este núcleo en una nueva plataforma tecnológica. 

15. Para el Fortalecimiento e interoperabilidad de los sistemas de gestión de las finanzas públicas, se sugiere: realizar una revisión conceptual y de procesos para el desarrollo e implementación de mecanismos y estándares de interoperabilidad del SIGEF con el SNIP, SIGADE, Compras Dominica, entre otros, con el fin de detallar en forma precisa los puntos de integración a nivel funcional entre los sistemas. A su vez, es preciso identificar si es preciso realizar mejoras a estos sistemas para asegurar su interoperabilidad con el SIGEF. 

16. Por último, con respecto la gestión de las cuotas de compromiso, es preciso que la máximas autoridades del MH se involucren en este proceso, promoviendo un cambio de enfoque que fortalezca una gestión más focalizada en una gestión financiera en base devengado, en lugar de una gestión financiera en base caja, la cual atenta contra la oportunidad, relevancia y confiabilidad, así como la transparencia de la información fiscal.  
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