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Resumen

Los gobiernos de América Latina y el Caribe tienen una gran capacidad de
impacto en el desarrollo de la digitalizacion de un pais, debido a la escala de
sus pagos y recaudos, y a las externalidades positivas que genera la
profundizacion de la digitalizacién de los mismos. Asimismo, los avances en
la digitalizacién de pagos y recaudos apoyan la promocion de la inclusion
financiera. Con estos fines, a través del Proyecto “Pagos Digitales de
Gobierno para Promover la Inclusiéon Financiera”, el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) brind6 asistencia técnica a los gobiernos de Colombia,
Jamaica, Nicaragua y Peru, diagnosticando los avances de la digitalizacion
de pagos y recaudos del gobierno en esos paises, identificando los
principales retos y los flujos de pagos y recaudos en los que es posible
profundizar, y elaborando una hoja de ruta para desarrollar el caso de uso
mas relevante. Este documento técnico resume las principales lecciones
aprendidas del proyecto.

Clasificaciones JEL: G18
Palabras clave: sistemas de pagos, pagos digitales, pagos del gobierno,
recaudos de gobierno, inclusion financiera.

La preparacion de esta nota técnica ha sido posible gracias al financiamiento
del Fondo de Transparencia del BID, que se beneficia de las generosas
contribuciones del Gobierno de Canada, del Gobierno de Italia, del Gobierno
de Noruega, del Gobierno de Suecia y de la Corporacion MasterCard.
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Resumen ejecutivo

A través del Proyecto “Pagos Digitales de Gobierno para Promover la Inclusion Financiera”,
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) brind6 apoyo a los gobiernos de cuatro paises
para avanzar en la digitalizacion de sus pagos y recaudos, de forma que ademas
contribuyeran a fomentar la inclusion financiera. Los paises seleccionados para participar
en este proyecto, y con anuencia del gobierno respectivo, fueron Colombia, Jamaica,
Nicaragua y Peru. Asimismo, se consignan también los resultados de un diagnostico
preliminar realizado en México.

Factores determinantes para la digitalizacion de los pagos y recaudos de gobierno

Los gobiernos tienen una gran capacidad de impacto en el desarrollo de la digitalizacién de
un pais, debido a la escala de sus pagos y recaudos, y a las externalidades positivas que
genera la profundizacion de la digitalizacion de los mismos, al mejorar la eficiencia de los
procesos presupuestales, y aumentar su transparencia y trazabilidad. Asimismo, los
avances en la digitalizacion de los pagos y recaudos del gobierno y la promocion de la
inclusion financiera son fuerzas que se complementan. La decision efectiva de migrar a
pagos con abono en cuenta aumenta el nivel de bancarizacion, y este mayor nivel permite
que los ciudadanos efectuen sus pagos al gobierno de forma electrénica, lo cual reduce los
costos de transaccién para los bancarizados y los costos de ofrecer servicios financieros, y
mejora la eficiencia de los procesos para todos los involucrados.

Existen varios factores que resultan claves para impulsar la digitalizaciéon de los pagos y
recaudos del gobierno:

Desarrollo del sistema de pagos y su infraestructura. Este sistema marca las
alternativas para realizar los pagos desde la Tesoreria General. Ademas, las caracteristicas
del sistema de pagos de bajo valor son criticas al definir las opciones que tienen los
ciudadanos para efectuar sus pagos al gobierno o sus entidades adscritas, y usar asi los
servicios financieros a los que tienen acceso. Las necesidades y exigencias de la Tesoreria
General como originadora o receptora de los pagos pueden ser determinantes en el
desarrollo de la infraestructura del sistema de pagos.

Los pagos del gobierno requieren del respaldo de un sistema eficaz y eficiente que garantice
la seguridad y el acceso de toda la poblacion en general a sus beneficios, a precios
accesibles. La seguridad se soporta en la plataforma de pagos de alto valor, que suele ser
operada por el Banco Central. Por otra parte, para que el gobierno pueda transferir fondos
en forma electrénica, se necesita contar, por lo menos, con una plataforma que permita
hacer transferencias electrénicas de fondos (TEF) desde un banco hacia cualquier cuenta
en cualquier otro banco en el pais (conocidas como ACH, por sus siglas en inglés). También
se requiere contar con una red de puntos que acepten pagos con medios electronicos como
tarjetas débito, vinculados a estas cuentas (datafonos o POS, por sus siglas en inglés), o
para realizar transferencias destinadas a pagar servicios publicos, utilizando banca por
Internet, o puntos de disposicién del efectivo (ya sea sucursales bancarias, cajeros
automaticos o agentes).

Una de las caracteristicas mas importantes para asegurar la eficacia y la eficiencia del
sistema de pagos de bajo valor es la interoperabilidad de los medios de pago. Esta permite
que, por ejemplo, todas las tarjetas (de crédito o débito, con franquicia o sin franquicia) sean
aceptadas en todos los dispositivos a nivel nacional, lo cual constituye un objetivo clave en
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términos de la ubicuidad y de los costos para estimular el uso de los pagos electronicos por
parte de la poblacién en general.

El desarrollo del sistema de pagos en los cinco paises estudiados muestra muchas
similitudes en cuanto a la forma en que opera el sistema de liquidacion bruta en tiempo real
(LBTR), pero también ostenta marcadas diferencias en lo que atafie al funcionamiento y a
la integracion de los sistemas de bajo valor. En todos los paises analizados se cuenta hoy
en dia con una ACH interconectada, la cual permite la interoperabilidad para la realizacion
de TEF entre las cuentas de las entidades bancarias como minimo, aun cuando no en todos
los casos permite la interconexion a operadores de dinero movil. El nivel de
interoperabilidad de las redes de cajeros y puntos de venta (POS, por sus siglas en inglés)
difiere en forma importante entre paises, pero en todo caso esta marcado por el modelo de
adquirencia y aceptacion de pagos con tarjetas de cada pais, y por el numero de redes
disponible. Aun cuando en todos los casos analizados las redes de cajeros aceptan todas
las tarjetas, en todos los paises se evidenciaron cobros elevados en operaciones en cajeros
de otros bancos. Las redes de POS son por lo general interoperables, con excepcién del
caso de Peru y Nicaragua, en donde la interoperabilidad no tiene lugar en la practica.

Esquema operativo, tecnolégico y de descentralizacion presupuestal. Las
herramientas con que cuentan las tesorerias de la nacion para el control fiscal y operativo
de las operaciones agregan otro elemento cuyas caracteristicas y capacidad definen el
alcance y la velocidad a la cual se pueden digitalizar los pagos del gobierno. La mayoria de
las tesorerias de los paises de América Latina cuenta con un Sistema Integrado de
Administracion Financiera (SIAF), y han logrado consolidar el manejo de la caja en una
Cuenta Unica del Tesoro (CUT), donde se mantienen todos los recursos provenientes de
ingresos fiscales y deuda, y que suele contar con médulos separados para cada fuente de
ingresos. El nivel de concentracion de las decisiones de pago hasta el beneficiario final en
la Tesoreria esta ligado al grado de desarrollo y a la capacidad de procesamiento del SIAF,
y afecta el nivel, la cobertura y el avance de la digitalizacién de los pagos del gobierno. El
nivel de descentralizacion fiscal de cada pais es igualmente importante para efectos de
definir el alcance y la velocidad con la cual se pueden migrar los pagos y recaudos de
gobierno.

Las tesorerias de los cinco paises bajo estudio tienen un SIAF que permite controlar el
presupuesto y ordenar los pagos. Los primeros SIAF comenzaron a operar a finales de la
década de 1990 (Colombia, México y Peru); el de Nicaragua entré en operacion en 2002 y
el sistema mas reciente es el de Jamaica (2011). El manejo de los recursos del Estado en
un sistema de CUT también existe en los cuatro primeros paises y fue desarrollado a la par
de los SIAF, mientras que en Jamaica empezo a funcionar en 2013. Existen diferencias en
cuanto a la entidad que administra la CUT, siendo Peru el Unico de los casos analizados
donde la misma esta fuera del Banco Central, y los recursos se hallan en las cuentas del
Banco Nacién. En los cinco paises analizados los pagos hacia otras entidades del gobierno
han sido totalmente digitalizados, gracias a la facilidad y el control que las tesorerias ejercen
sobre ellos.

Tercerizacion de los pagos y recaudos. La posibilidad de contratar con terceros afecta el
avance de la digitalizaciéon de los pagos del gobierno y sus efectos sobre el desarrollo del
sistema de pagos. Hoy en dia, la practica generalizada de la mayoria de las instituciones
publicas es aprovechar la infraestructura de terceros para sus pagos y sus recaudos. En el
caso de los pagos, la modalidad que predomina es electrénica, por medio de transferencias
a cuentas de los beneficiarios finales, aunque todavia se utilizan cheque y el efectivo para

8



pagos esporadicos de menor cuantia. En el caso de los recaudos, las modalidades
dependen en gran medida del tipo de servicio prestado o concepto por el cual se origina el
pago: impuestos, recaudos de servicios publicos o recaudos por servicios prestados por
algun organismo del Estado. En estos casos, se acude evidentemente a las entidades
financieras, pero es comun encontrar otro tipo de recaudadores, en especial para los
servicios publicos, lo cual le permite a las entidades publicas utilizar una infraestructura y
unos canales mucho mas extensos y de mayor cobertura geografica, en comparacion con
los disponibles si el servicio lo prestaran directamente en sus oficinas.

El estudio de la situacion de los cinco paises considerados mostré cémo la tercerizacion
del servicio de pagos y recaudos trae como consecuencia el reconocimiento de costos en
los cuales incurre un tercero. La modalidad de pago por estos servicios termina definiendo
la forma en que los ciudadanos pueden utilizar las opciones de pago disponibles. Se
encontraron tres modalidades basicas de pago: i) el cobro de una comisién por valor de la
operacion; ii) el cobro de una comision fija por transaccion vy iii) la retencion de los recursos
por unos dias definidos (conocida como convenios de reciprocidad o “float”). Esta ultima
modalidad emergié como frecuente en los paises, y limita el uso de todos los medios de
pago disponibles provistos por todos los operadores del mercado, pues la falta de
transparencia implicita en cuanto al costo efectivo en el cual se estéa incurriendo, se impone
como una barrera para la utilizacién de los todos los medios de pago que tienen los
usuarios.

Nivel de inclusidn financiera. El nivel de inclusion financiera determina la situacion inicial
de la cual parte el gobierno para definir su estrategia de digitalizacion, en especial de los
recaudos, pues, para iniciar un pago electrénico, el ciudadano necesita contar por lo menos
con una cuenta o una tarjeta (débito o crédito), o una billetera mévil. Esto tiene un impacto
directo sobre la posibilidad de promover la digitalizacién de los recaudos, pues en este tema
se evidencia con mayor claridad la relacién en dos vias entre la digitalizacién de pagos del
gobierno y la inclusion financiera. Los avances en cuanto a la inclusién permiten aumentar
el porcentaje de ciudadanos que disponen de una cuenta o un “almacén de valor” (que
incluye hasta mecanismos de dinero electrénico) para originar o recibir un pago de forma
digital. Por otra parte, los pagos del gobierno hacia los proveedores y las personas
constituyen una herramienta muy potente para fomentar la inclusién financiera en un pais.
Con sus decisiones, el gobierno puede impulsar un avance fundamental en esta materia,
como se puede apreciar en el caso de algunos programas de transferencias o subsidios
que existen en varios paises, que han incorporado la inclusion financiera como uno de sus
objetivos de politica publica.

Los niveles de inclusién financiera que se han encontrado en los cinco paises considerados
difieren de manera notable. Colombia y México muestran niveles similares de penetracién
de cuentas ahorro, seguidos por Peru. Nicaragua es el que menor penetraciéon tiene, en
tanto que en Jamaica muestra casi el 80% de los adultos tienen una cuenta, aunque su
utilizacién es muy escasa, entre otras razones debido a la poca infraestructura de que
dispone el pais en términos de sucursales, cajeros automaticos, POS y agentes o
corresponsales. Las tarjetas débito constituyen el medio de pago de mayor penetracién en
todos los paises. En los casos de Colombia, México y Peru, los programas de transferencias
monetarias condicionadas (TMC) han desempefiado un papel importante en esta evolucion.
El producto de crédito de mayor penetracién es la tarjeta de crédito, y México es el pais
donde ésta ha alcanzado la mayor penetracion, que en todo caso no cubre mas del 17% de
la poblacién adulta. Se destacan los casos de Jamaica y México como aquellos en los que
mas se utiliza la tarjeta débito para pagar, pero, aun asi, los niveles de uso son muy bajos,
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pues ni siquiera en Jamaica se logran mas de dos pagos por mes por habitante. Las TEF
estan mas desarrolladas en México y Colombia, seguidos por Peru, pero son practicamente
inexistentes en Jamaica y Nicaragua, debido, entre otras, a la muy reciente disponibilidad
de una Camara de Compensacién Automatizada (ACH, por sus siglas en inglés).

En los casos en que se han autorizado los corresponsales bancarios, estos se han
constituido en una opcidn importante para efectuar pagos recurrentes, como el pago de
servicios publicos, y también para acceder a dinero en efectivo, y en ese sentido cumplen
una funcioén similar a la de los cajeros automaticos, pero a costos muy inferiores.

Temas relevantes alrededor de los pagos y recaudos del gobierno y estimacion de
los avances en su digitalizacion

Se identifican progresos claros en los pagos del gobierno, en especial en los paises de
mayor tamafo. Se evidencié un mayor nivel de pagos electrénicos en lo que hace referencia
a pagos del gobierno tanto a entidades dentro del mismo gobierno (G2G), como a
proveedores (G2B), existiendo todavia campo para mejoras en los pagos a personas (G2P).
También se observo que el mayor reto lo constituyen los pagos de las empresas y los
ciudadanos a entidades del gobierno (B2G y P2G).

Pagos a proveedores. Luego de los pagos G2G, el pago a proveedores (G2B) es
tipicamente el siguiente flujo que tienden a digitalizar los gobiernos, debido a que el nimero
de operaciones es mucho menor que el de los pagos a personas (G2P) y su volumen mucho
mas significativo. Ademas, en el caso de las empresas, el requisito previo para efectuar el
pago electronico, que es tener una cuenta en la cual abonar los recursos, se cumple de
manera mas facil, aun en el caso de los paises con menor inclusion financiera. Dentro de
estos pagos, los dirigidos a proveedores de entidades del Estado por concepto de gastos
de menor valor o cuantia representan flujos aparentemente complejos de digitalizar, pues
suelen ser gastos esporadicos, no programables y que no corresponden a procesos de
contratacion publica.

La digitalizacion de los pagos a proveedores muestra avances sustanciales en todos los
paises del estudio. En los cinco paises se exige que, para contratos que superen un cierto
valor, el pago sea electronico, para lo cual las entidades deben tener inscrita, en el SIAF
respectivo, la cuenta bancaria a la cual se abonaran los pagos. Sin embargo, los beneficios
de la digitalizacién de estos pagos no se han extendido a los proveedores mismos en
algunos casos, pues estos deben conciliar las facturas manualmente, al no poder identificar
con facilidad la factura que esta siendo cancelada por la falta de estandarizacion de la
informacién que acompana y describe la transaccién electrénica.

En el caso de los gastos de caja menor de estos paises, se continua usando el cheque e
incluso el efectivo. Este representa el mayor reto para las tesorerias, pues son conscientes
de que esto no solo genera ineficiencias y sobrecostos, sino que hace mas dificil controlar
los gastos.

Pagos a personas: salarios y transferencias. Es frecuente que se exija que los
beneficiarios de estos pagos tengan su cuenta en una entidad financiera especifica,
escogida ya sea porque fue seleccionada por la entidad de gobierno a través de una
convocatoria, por ser en donde la entidad publica maneja los recursos, o por ser una entidad
financiera del Estado. Desde el punto de vista de la inclusion financiera, se ha demostrado
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que es una buena practica dejar que las personas que reciben algun pago sean libres de
escoger la entidad financiera (publica o privada) en la cual desean que se les abonen sus
salarios, pensiones o subsidios.

Los factores que afectan las posibilidades de digitalizacion de estos pagos tienen que ver
con el nivel de inclusion financiera existente, la cobertura del sistema financiero y la
disponibilidad de puntos de acceso al dinero en efectivo; la concentracion de los pagos en
una fecha especifica, sobre todo en regiones donde la capilaridad de los puntos de acceso
al efectivo no es amplia; la posibilidad de contemplar etapas de implementacién en los
procesos de digitalizacion; y la disponibilidad de instrumentos financieros inclusivos para
los beneficiarios de los pagos.

En los paises del estudio se observd que es precisamente en los pagos G2P donde todavia
se encuentra el mayor potencial para lograr una mayor digitalizacion y tener un impacto
claro y directo en los niveles de inclusién financiera. En cuatro de los paises se encontro
que estos pagos ya se realizan de forma electrénica, aunque no de forma centralizada. El
abono en cuentas de ahorro es la practica generalizada, pero la forma en que se origina el
desembolso difiere, de acuerdo con el volumen de pagos y su concentracion en fechas
especificas.

Los abonos de salarios no suelen tener un costo para las tesorerias, en tanto que los bancos
rentabilizan esta operacion por el volumen de negocios que genera el administrar el dinero
que permanece en las cuentas aunque sea por pocos dias. Los pagos de subsidios y
transferencias monetarias exhiben un panorama mucho mas diverso y representan el mayor
reto, dada la falta de acceso a cuentas y la dispersién geografica de los beneficiarios,
especialmente en lugares donde el sistema financiero no suele tener cobertura, razén por
la cual los gobiernos si pagan por cada abono. Frente a las jubilaciones, el panorama es
mas o menos similar al caso de salarios, con la Unica diferencia de que en todos los casos
se reportd una mayor dificultad para lograr la aceptaciéon de los medios de pagos
electrénicos por parte de los beneficiarios, dada la edad y las preferencias culturales de los
adultos mayores.

Recaudo de impuestos, pago de tramites y servicios publicos. En términos de los
pagos que reciben los gobiernos y las entidades publicas, tanto de las empresas como de
los ciudadanos, por concepto de impuestos o servicios prestados, se han producido
cambios tanto en los medios de pago utilizados, como en los lugares habilitados para
efectuar los pagos, y se ha ido migrando hacia esquemas mas descentralizados de
recaudo, aceptando el uso de medios electronicos. El esquema de recaudo ha pasado de
la realizacion de pagos en las oficinas o sucursales de las entidades publicas a la posibilidad
de abonar en las sucursales del sistema financiero o por medio de los portales de las
mismas instituciones financieras, o bien directamente a través de botones de pago
habilitados en las paginas web de las propias entidades.

Tomar la decision de avanzar en la digitalizacion de los pagos por parte del gobierno y sus
entidades contribuye de manera importante a fomentar un ecosistema digital que permita
reducir el uso del efectivo, logrando beneficios claros para todos los involucrados. Para las
personas ya incluidas desde el punto de vista financiero, el sistema ofrece alternativas de
uso que representan beneficios tangibles y concretos, como el ahorro en cuanto a los
tiempos de desplazamiento y de hacer filas. En el caso de las entidades para las cuales se
digitaliza el recaudo, las eficiencias en el proceso deben materializarse en términos de
ahorrar costos, la disponibilidad mas rapida de los recursos, mejores controles, la facilidad
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para conciliar facturas, y menores retrasos y desviaciones de los pagos. Las entidades
financieras se benefician a su vez por la reduccion de costos operativos, un mejor modelo
de negocios, con mayor penetracién de mercado, y menores costos de manejo de efectivo.

Sin embargo, hay diferencias importantes en funcién del tipo de ingreso que se esté
recaudando, y queda claro que es en los pagos de los negocios y las personas a entidades
del gobierno donde se registra un menor avance en materia de digitalizacion:

e Recaudo de impuestos. Las autoridades tributarias han estado tratando de migrar
hacia el recaudo electronico basicamente para facilitar el cumplimiento de los pagos
por parte de los ciudadanos, pero también para hacer su operacion interna mas
eficiente y asi dedicar mas recursos a la auditoria y al seguimiento, con el fin de
asegurar el pago de las obligaciones y disminuir la evasion fiscal. El recaudo de
impuestos por todos los conceptos puede representar un 15%-45% del producto
interno bruto (PIB), cifra que en los paises en desarrollo se encuentra mas cerca del
limite inferior, lo cual destaca su importancia como flujo de pago, pero sobre todo
sugiere el papel clave que tienen las administraciones tributarias en impulsar la
migraciéon a los pagos digitales en los paises. Cada vez mas autoridades
tributarias/fiscales han implementado plataformas y procedimientos para permitir la
presentacién digital de la declaracion y el pago electronico de impuestos,
aprovechando la tecnologia y la infraestructura que ha desarrollado el sector
financiero, si bien el grado de avance depende en parte de la evolucion del sistema
nacional de pagos de cada pais.

e Recaudo de tramites. Se trata de montos fijos en funcién del concepto que se
cancela, y la obligacién de pago se puede originar de manera independiente del
pago, identificandola por medio de un cédigo o numero de tramite, lo que facilita que
el ciudadano realice el proceso de solicitud, por lo menos, en linea. Ademas de
ventanillas para pago en efectivo en las entidades mismas o en las sucursales
bancarias, suelen habilitarse esquemas de recaudo digital, vinculando el pago al
namero de referencia.

e Pago de servicios publicos. Los pagos de servicios publicos ofrecen una oportunidad
clara para vincular un avance en materia de inclusion financiera con una mayor
penetracion de los pagos digitales en la economia, pues las personas y las
companias privadas o publicas realizan estos pagos de forma recurrente y frecuente
(mensual o bimensual). Los beneficios tangibles resultantes de un pago electrénico
facil y accesible podrian servir para facilitar el cambio cultural necesario para
acelerar la aceptaciéon de los pagos electrénicos. Sin embargo, no se evidenciaron
avances importantes en esta materia.

En cuatro de los paises analizados se observé que los impuestos constituyen el primer flujo
que se busco digitalizar, por la importancia de los recursos que se derivan de los mismos,
asi como también por la institucionalidad de la cual dependen, que suele ser la autoridad
tributaria del nivel nacional, lo cual facilita la toma de decisiones y las inversiones
requeridas. En este caso, la tercerizacion hacia las entidades financieras es el modelo mas
frecuente de recaudo, con diferencias en cuanto al tipo de instituciones que lo hacen y a la
forma en que se retribuye su labor.

En cuanto a los recaudos relacionados con tramites o servicios prestados, es el campo en
el que se registran menos avances y donde predomina el pago en efectivo. En todos los
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paises se utiliza mayormente el cheque o el efectivo en las ventanillas de las entidades
mismas o de los bancos habilitados para tal fin, y en una minoria de casos el pago se realiza
a través de los portales web de las instituciones financieras. En este ultimo caso, la mayor
dificultad es lograr vincular la solicitud del tramite, si este se efectua de manera digital, con
el pago correspondiente, para poder conciliar el cumplimiento de la obligacién.

El recaudo de servicios publicos ha sido un flujo complejo de precisar y cuantificar, en
especial dado que, con la creciente privatizacion de la prestacion de estos servicios, la
informacion publica no esta facilmente disponible. Especificamente, en el proceso de pago
electrénico de las entidades publicas hacia las empresas de servicios publicos en Colombia
se identificaron limitaciones, debido al modelo de negocio y a las plataformas de recaudo
utilizadas, derivados de contratos individuales de recaudo con bancos, donde la opcién de
pago electronico normalmente solo esté habilitada para los clientes del banco.

A partir de la revision de los flujos de pagos principales realizados por y hacia las entidades
del nivel central gubernamental, se logré hacer una primera estimacion del nivel de
digitalizacion de los mismos, con los resultados que se presentan en los graficos 1y 2.

Grafico 1: Porcentaje de digitalizaciéon del numero de pagos y recaudos del
gobierno
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Fuente: Documentos por pais.
Nota: Las cifras son a diciembre de 2015, excepto en el caso de Nicaragua, que son a diciembre de
2016.

13



Grafico 2: Porcentaje de digitalizacion del valor de pagos
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Fuente: Documentos por pais.
Nota: Las cifras son a diciembre de 2015, excepto en el caso de Nicaragua, que son a diciembre de
2016.

Alternativas para avanzar en la digitalizacion de flujos de pagos y recaudos del
gobierno

El proceso de diagnéstico permitié identificar los flujos de pagos con potencial de
digitalizacion y mayor impacto en inclusién financiera, en los cuatro paises del proyecto.
Una vez seleccionados los flujos de cada pais, de comun acuerdo con las autoridades, se
desarrollaron las “hojas de ruta” para guiar el proceso de digitalizacion del flujo respectivo.

Cuadro 1 : Proceso de digitalizacion de flujos para cada pais

Flujo Descripcion Efectos esperados
seleccionado

Colombia | Pago de La DGTN realiza giros mensuales para | Ofrecer alternativas para facilitar
servicios trasladar fondos a entidades del nivel | el pago de los servicios publicos
publicos del central, para que estas puedan pagar los | de forma electrénica. Reducir al

nivel regional. | servicios publicos de sus oficinas a nivel | minimo la necesidad de emitir
regional directamente, pues no lo pueden | cheques o pagar facturas de
hacer por medios electronicos desde las | servicios publicos en efectivo,
cuentas de la DGTN. En términos de la | por parte de las oficinas de
hoja de ruta, se recomendd introducir | entidades publicas del orden
modificaciones en los protocolos de | nacional que operan a nivel
mensajeria que se utilizan en las | regional.
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transferencias electrénicas efectuadas por
la Tesoreria para los pagos en lote, con el
fin de tener la informacién necesaria para
identificar las facturas que estén siendo
canceladas, proceso que se propuso que
se hiciese extensivo a las TEF realizadas
en las dos ACH del pais. Las adendas
respectivas fueron descritas en detalle. Al
momento de publicarse este Informe, las
mismas fueron implementadas por las dos
ACH del pais.

Fomentar el uso de los medios
electrénicos de pago, de modo
de sentar las bases para
estandarizar los protocolos de
informaciéon que acompafian el
pago electrénico, generando
mayor confianza para avanzar
en la dimension del uso de las
cuentas en el sistema
financiero, y asi fortalecer los
beneficios de la inclusién
financiera.

Peru Recaudo de El pago de tramites, tasas y contribuciones | Incrementar el uso de los
tasas, de 96 entidades publicas se realiza en el | servicios financieros al facilitar
tramites y Banco de la Nacién: 10 millones de | los pagos electrénicos de
contribuciones | personas pagan estos tramites que tienen | operaciones obligatorias para la
de entidades en comun montos promedio bajos y el | poblacion en general.
publicas. hecho de que cualquier adulto los debe | Estimular la capilaridad del

realizar en alguin momento. El 93% del | sistema financiero al utilizar
monto total de pagos que recibe el Banco | todas las entidades y todos los
de la Nacion es en efectivo en sus oficinas. | medios de pago disponibles.
Se recomendd la puesta en marcha de | Reducir el costo del recaudo y
procesos por medio de los cuales se | mejorar el control.

facilitara tanto el proceso de solicitud de | Disminuir los costos de

los tramites por medios electronicos como | transaccion para la poblacion.
el pago con cualquier medio, incluidos las

tarjetas de cualquier franquicia o los

monederos moviles.

Jamaica Pago de En 2016 el Programa PATH tenia 380.000 | Promover el acceso a servicios
subsidios y beneficiarios y realizaba alrededor de | financieros para la poblacion
beneficios 147.000 pagos cada dos meses, con un | excluida.
sociales. valor promedio de JMD 5.266 (US$45) por | Estimular el uso de los servicios

familia, de los cuales el 83% se efectuaba | financieros en la poblacion con
en cheques. ElI programa ofrece | acceso.

mecanismos alternativos de pago, como | Reducir los costos de entrega y
las tarjetas prepago y los giros (OTC, over | recepcién de los subsidios.

the counter), pero estos son marginales.

Se estructuré una propuesta para permitir

que otra de las opciones ofrecidas fuese el

abono a cuenta de ahorros, a seleccién del

beneficiario, sobre la base de una

estrategia por etapas, que debia comenzar

en las localidades con mejor cobertura de

puntos de acceso al efectivo,

recomendando que la norma de agentes

se implementara para continuar las fases

de digitalizacion.

Nicaragua | Pago de De un total de 128.000 empleados | Aumentar de manera
néminas de publicos, estos dos ministerios emplean | significativa la inclusién

los ministerios
de Educacién
y Salud.

96.421, de los cuales un 76% recibe el
pago mensual en cheques fiscales. Poder
hacer la transicion al pago con abono en
cuenta tendria un impacto directo en la
inclusion financiera, que podria significar
un aumento aproximado del 2% en el
indice de bancarizacion del pais, e

financiera.

Lograr un ahorro de costos, al
reducir en aproximadamente un
30% los cheques emitidos por la
TGR.
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implicaria un ahorro de costos
significativo, al reducir en cerca de un 30%
los cheques emitidos por la TGR. En las
propuestas se trazé un plan de trabajo que
involucra reformas al SIGFA, para incluir
los datos del tipo de cuenta. Destaca el
potencial aprovechamiento de la ACH para
realizar los pagos a las cuentas en el
banco que seleccionen los empleados,
enfatizando las economias de escala que
generaria para esta camara el contar con
el volumen de pagos de la Tesoreria, y la
posibilidad del recaudo electrénico a
futuro, desde cualquier cuenta del sistema
financiero.

Reflexiones finales

Los avances en la digitalizacion de los pagos y recaudos del gobierno y la promocién de la
inclusion financiera son fuerzas que se complementan claramente. La decision efectiva de
migrar a pagos del gobierno con abono en cuenta aumenta el nivel de bancarizacion a nivel
nacional, lo que permite que los ciudadanos efectien sus pagos al gobierno de forma
electronica, reduciendo los costos de ofrecer servicios financieros y mejorando la eficiencia
de los procesos para todos los involucrados.

La concepcion de estrategias de digitalizacién de pagos y recaudos del gobierno desde la
perspectiva de la inclusiéon financiera debe partir de un analisis de las fortalezas y
debilidades del sistema de pagos de cada pais. El proceso de digitalizacion requiere el
concurso activo de la Tesoreria general en la definicion de las instituciones y de los medios
aceptables para pagar y recaudar. Pero para tener impacto en la inclusion financiera
también es necesario operar a través del mayor niumero posible de entidades financieras,
y estructurar procesos y mecanismos que permitan que los beneficiarios de los pagos
escojan el proveedor y el tipo de cuenta para el abono de sus recursos, siempre y cuando
los proveedores sean entidades financieras reguladas y supervisadas. Asimismo, es
necesario estimular la ampliacién de los puntos de aceptacion de medios electronicos de
pago (TEF, tarjetas débito y crédito), no solo aumentando su capilaridad y el interés en el
negocio de la adquirencia, sino también asegurando en todo caso una cobertura suficiente
de puntos dispensadores de efectivo. Este esfuerzo requiere la colaboracion de las
autoridades regulatorias para generar un marco propicio, pero también la colaboracion de
las entidades del sistema financiero para promover soluciones costo-eficientes que
beneficien al sector financiero mismo, como también a las entidades publicas y a los
ciudadanos.

El avance en el proceso de la digitalizacion demanda desde el gobierno nacional liderazgo
para convocar a las autoridades publicas, al sistema financiero y a los proveedores de
pagos, con el fin de identificar soluciones faciles de implementar en todos ellos,
interoperables, y en cuyo caso los mecanismos de retribucion sean transparentes, para
mejorar las posibilidades de que nuevos actores entren al negocio, fortaleciendo la oferta
de valor a los clientes a fin de motivar su migracion hacia la utilizacion de medios digitales
en sus pagos.
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1 Introduccion

A través del Proyecto Pagos Digitales de Gobierno para Promover la Inclusion Financiera,
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) esta brindando su apoyo a los gobiernos de
cuatro paises de la regidon para que avancen en la digitalizacién de sus pagos y recaudos,
de forma que ademas contribuyan a fomentar la inclusion financiera. Los paises
inicialmente seleccionados para participar de este proyecto y cuyos gobiernos solicitaron el
apoyo, fueron Colombia, Jamaica, México y Peru, pero luego de realizar la primera etapa
de diagndstico, en el caso de México se tomo la decisién, de comun acuerdo con las
autoridades, de no continuar con la segunda etapa, dado el progreso que ya se habia
logrado en los procesos de digitalizacion de pagos. En efecto, el caso mexicano mostro
avances muy significativos en dicha materia, lo cual impidi6 la identificacion de un flujo de
pagos con potencial para digitalizar, que a su vez tuviese efectos importantes sobre la
inclusion financiera. En su reemplazo se incluyé al gobierno de Nicaragua. Teniendo esto
en cuenta, y dado que el diagndstico se realizé también para México, en este documento
se hace referencia al analisis de cinco paises, incluyendo este ultimo (aun cuando el nivel
de profundidad alcanzado para el primer caso no ha sido el mismo que se logré en estos
ultimos cuatro), y se consideran a Colombia, Jamaica, Nicaragua y Pert como los cuatro
paises del proyecto.

Durante la primera etapa de la consultoria (de diciembre de 2015 a mayo de 2016), se
elabord un diagnostico del avance de la digitalizacion de pagos y recaudos del gobierno
para el caso de Colombia, Jamaica, México y Perd, identificando las caracteristicas de los
ecosistemas de pago, los progresos en materia de inclusion financiera y de agenda digital,
y los principales flujos de pago en cuya digitalizacién los gobiernos podian profundizar mas,
para lograr un impacto importante en cuanto a la inclusion financiera. El diagnéstico de
Nicaragua se realizd entre mayo y junio de 2017, ajustandose a las fechas acordadas por
el BID y las contrapartes en el pais.

A partir de la identificacion del flujo de pagos a digitalizar, en la siguiente etapa se
formularon recomendaciones y se desarroll6 un plan de accion como guia para cada
gobierno, con recomendaciones sobre el proceso a implementar para avanzar en el proceso
de digitalizacion del flujo de pagos seleccionado. Como resultado de esta etapa, durante
2016 se elaboraron los planes de accién para Colombia, Jamaica y Peru, en tanto que el
plan de accién para Nicaragua se realiz6 en el primer semestre de 2017.

Por otra parte, con el fin de recoger todos los resultados del proceso, se elaboré un informe
especial para incluir las buenas practicas en materia de digitalizacion de pagos del
gobierno, y se preparo este informe final que resume y analiza los resultados de todo el
proyecto. En el apartado 2, se exponen los factores que intervienen en la digitalizacion de
pagos y recaudos del gobierno a nivel de otras entidades gubernamentales (G2G),
empresas (G2B) y personas (G2P), y se incluyen los principales hallazgos encontrados en
los cinco paises en relacidén con estas dimensiones.

En el tercer apartado, se destacan los aspectos mas relevantes en cuanto a la digitalizacion
de los pagos y recaudos del gobierno, y se identifican las caracteristicas que se observaron
en cada uno de los paises incluidos en este estudio. En ambos casos, se resaltan las
buenas practicas que marcan ejemplos a seguir. Finalmente, el apartado 4 incluye las
reflexiones que surgen de todo el proceso. En los anexos 1 a 4 se resumen los flujos
potenciales identificados y los planes de accidn disefiados para digitalizar los flujos de pago
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seleccionados para cada uno de los paises del proyecto donde se hizo el trabajo de
asesoria.

El equipo consultor agradece muy especialmente a los funcionarios que actuaron como
contraparte en representacion de sus entidades: del Banco Central de la Reserva y el
Ministerio de Economia y Finanzas del Peru; del Ministerio de Hacienda, la Unidad de
Proyeccion Normativa y Estudios de Regulacion Financiera (URF) y el Banco de la
Republica de Colombia (BRC); del Banco de Jamaica y los ministerios de Finanzas y
Trabajo y Seguridad Social de Jamaica; del Banco Central, el Ministerio de Hacienda y la
Tesoreria General de Nicaragua; y de la Tesoreria de la Federacion (TESOFE) de México,
sin cuyo apoyo y disposicion a compartir informacion, este trabajo habria sido imposible.

2 Factores determinantes para la digitalizacion de los pagos y recaudos de
gobierno

El potencial que tiene el gobierno de impactar en el desarrollo de un pais a través de sus
pagos, dada la escala y el alcance que estos tienen, ya habia sido documentado en varios
estudios (véase por ejemplo Banco Mundial, 2012). La tarea de avanzar y profundizar en la
digitalizacion de pagos y recaudos del gobierno implica la posibilidad de generar
externalidades positivas, pues los adelantos en esa materia mejoran la eficiencia de los
procesos presupuestales y de pagos, y permiten aumentar su transparencia y trazabilidad.
Ademas, dicha tarea tiene el potencial de impactar en la forma y el grado de desarrollo de
los sistemas de pagos de un pais, asi como impulsar la inclusién financiera. En muchos
paises, estos dos elementos, a su vez, se constituyen como principales motivaciones para
progresar aun mas en la digitalizacion de todos los procesos en la economia. Como sefala
el Banco Mundial (2012:36), “avanzar en la reforma de los programas de pago del gobierno
tiene el potencial para desencadenar el desarrollo de una soélida infraestructura del sistema
de pagos que, a su vez, apoyara el procesamiento eficiente de los pagos del gobierno en
un entorno seguro”.

Como lo mostré una encuesta realizada por el BID a los tesoreros de los gobiernos
latinoamericanos, las mayores dificultades encontradas al implementar pagos electronicos
tenian que ver mas con las condiciones del mercado que con restricciones internas: la
mayoria identifico el bajo nivel de inclusién financiera como una barrera y, en segundo lugar
pero con la misma importancia, la falta de cobertura de la infraestructura de
comunicaciones, asi como limitaciones tecnoldgicas internas. Otras dificultades que se
destacaron incluyen la falta de un marco regulatorio adecuado, la escasa presencia
bancaria y el costo de las comunicaciones (Internet) (Pimenta, 2011).

A pesar de las dificultades enfrentadas, los datos recopilados en 2010 por el Banco Mundial,
relacionados con reguladores de 120 paises, acerca de la proporcion de los pagos y
recaudos del gobierno efectuados de forma electrénica, sefialan el avance alcanzado tanto
en términos de pagos desde el gobierno hacia otras entidades de gobierno (G2G), hacia
negocios o empresas (G2B), y hacia las personas (G2P), indicando que en la mayor parte
de los paises predominaban los pagos electronicos. No sucede lo mismo en cuanto a los
pagos que realizan tanto las empresas al gobierno (B2G) como los ciudadanos al gobierno
(P2G), los que genéricamente denominaremos recaudos a lo largo de este documento, los
cuales —segun sefnalaba el reporte— todavia se efectuaban en “papel”, es decir en cheque
o efectivo (véase el grafico 3). Esto muestra claramente que el avance en la digitalizaciéon
de pagos en el mayor numero de paises es mayor en los flujos de pagos de “uno a muchos”
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donde se encuentran las menores restricciones’. La digitalizacion de los recaudos es el
gran reto, en gran parte debido a que los niveles de inclusion financiera impiden siquiera
iniciar este tipo de operaciones, pues la poblacidn no cuenta con una cuenta o un medio de
pago desde el cual efectuar un pago; a su vez, es donde se exacerban las dificultades de
la falta de un ecosistema adecuado que permita que el sistema de pagos de bajo valor sea
accesible y preste un servicio eficiente a toda la ciudadania que haga posible la realizacién

de este tipo de transacciones.

Grafico 3: Porcentaje de paises segun el nivel de digitalizacion de diversos flujos de
pagos, desde y hacia el gobierno
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Fuente: Elaboracidon propia sobre la base de Banco Mundial (2011).
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Lograr una mayor digitalizacion de los pagos y recaudos del gobierno genera multiples

beneficios:

a. Facilita la administracién y el control de los pagos.
b. Permite reducir costos y riesgos asociados a los pagos efectuados mediante

cheques o en efectivo.

c. Permite la trazabilidad de los pagos y por ende favorece la transparencia en la
gestién del gobierno, pues la tecnologia posibilita rastrear tanto las cuentas de
origen como las receptoras de los pagos.

d. Fomenta la inclusién financiera, al estimular en el sistema financiero la apertura de
cuentas de beneficiarios de los pagos.

Para estudiar los avances y la posible trayectoria de los pagos y recaudos del gobierno,
existen varios factores clave. En primer lugar, es necesario entender la manera en que se
ha desarrollado el sistema de pagos y su infraestructura, pues esto marca las alternativas
con las cuales puede contar una Tesoreria General para realizar sus pagos. Ademas, las
caracteristicas del sistema de pagos de bajo valor también son criticas al definir las
opciones que tienen los ciudadanos para efectuar sus pagos al gobierno o sus entidades

adscritas.

En segundo lugar, las herramientas propias con que cuentan las tesorerias de la nacidn
para el control fiscal y operativo de las operaciones agregan otro elemento cuyas
caracteristicas y capacidad definen sobre todo el alcance y la velocidad a la cual se pueden

'la hipotesis de que son los flujos de pagos de “uno a muchos” los que lideran la digitalizacién de los pagos
en la economia estd expuesta en detalle en el documento preparado para BTCA (véase BFA, 2012).
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digitalizar los pagos del gobierno. intimamente relacionados con esta discusién estan el
grado de descentralizacién fiscal que un pais tiene y el nivel de centralizacién de pagos que
la Tesoreria desea manejar.

El tercer tema clave que influye, no solo en el grado de avance de la digitalizacion sino
también en la forma en que la decisién de avanzar en esta materia puede incidir sobre el
desarrollo del sistema de pagos, es el nivel de tercerizacién de las funciones de pago y
recaudo que una Tesoreria podria y desearia tener.

Y finalmente, es obvio que el nivel de inclusion financiera de cada pais ejerce un impacto
directo sobre la posibilidad de promover la digitalizacion de los recaudos, y queda claro que
este es el punto donde mas se evidencia la relacién en dos vias de la digitalizacion de pagos
del gobierno. Con sus decisiones, el gobierno puede determinar un avance fundamental en
esta materia, como puede apreciarse en el caso de algunos programas de transferencias o
subsidios de varios paises que han incorporado la inclusion financiera como uno de sus
objetivos. De igual manera, la evolucion en materia de inclusion permite aumentar el
porcentaje de ciudadanos que dispone de una cuenta o un “almacén de valor” (incluyendo
mecanismos de dinero electronico) para originar un pago.

Ahora bien, en relacion con cada flujo de pago, existen particularidades que es necesario
analizar y comprender por su relevancia, ya sea porque actuan como impulsores o porque
constituyen barreras de la digitalizacion progresiva, en especial cuando se trata de
economias en desarrollo.

En cada una de las secciones de este apartado se abordan estos temas. En principio, se
presenta una discusion general sobre los aspectos que se pueden considerar buenas
practicas en esta materia en el sentido de contribuir de forma positiva al avance de la
digitalizacion. Luego, en segundo lugar, se exponen los hallazgos en este campo en los
cuatro paises bajo estudio.

2.1 El grado de desarrollo del sistema de pagos del pais

La vision que guia el trabajo realizado de lo que se puede llamar un “ecosistema ideal de
pagos digitales” es la descrita por Better Than Cash Alliance (BTCA) en su proceso de
ayudar a los paises en desarrollo en el transito de sus pagos a medios digitales: "Un
ecosistema de pagos digitales inclusivos se logra cuando todos los participantes estan
conectados en una red de pagos electronicos basada en estandares compartidos y abiertos,
y es utilizado por el gobierno, las empresas y los consumidores para comprar y vender
bienes y servicios fisicos y digitales y realizar transferencias. Un ecosistema de pagos
digitales requiere sistemas de pagos de amplia aceptacion, utilizados por todos los
principales interesados, basado en relaciones abiertas entre proveedores y sistemas
bancarios y de pago nacionales”.?

Especificamente en lo que concierne a la digitalizacion de pagos del gobierno, esta requiere
el respaldo de un sistema de pagos eficaz y eficiente que garantice la seguridad y el acceso
a sus beneficios de toda la poblacidn en general. Es la eficiencia la que permitira ofrecer
servicios a precios accesibles, en especial a los segmentos mas pobres de la sociedad. En
este sentido, existen una serie de principios de operacion y componentes del sistema de
pagos de cualquier pais que favorecen la digitalizacion y generan un entorno propicio para

? Traduccién libre de BTCA (2015b).
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la realizacion de los pagos y los recaudos del gobierno de forma digital, y esos son los
pilares que deberian guiar las buenas practicas en esta materia.

La infraestructura es el primer componente de este tipo de sistema de pagos. La seguridad
se soporta en la plataforma de pagos de alto valor, que hoy en dia debe estar conformada
como minimo por una plataforma de liquidacién bruta de pagos en linea y en tiempo real
(LBTR), normalmente anidada en el banco central, a través de la cual se canalizan las
transacciones de importancia sistémica. Por otra parte, para que el gobierno pueda
transferir fondos por medios electronicos, se necesita contar por lo menos con una
plataforma que permita efectuar transferencias electrénicas de fondos (TEF) de un banco a
cualquier cuenta en cualquier otro banco del pais, las cuales son conocidas genéricamente
como camaras de compensacion de TEF (ACH, por sus siglas en inglés), y pueden operar
de forma diferida, las mas comunes, o en tiempo real. Junto con esto, es necesario disponer
de una red de puntos que acepten pagos por medio de instrumentos como tarjetas débito
o crédito, vinculados a estas cuentas (datafonos o POS, por sus siglas en inglés), o para
realizar transferencias para pagar servicios publicos utilizando la banca en linea, o bien
contar con puntos de disposicion del efectivo (ya sea sucursales bancarias, cajeros
automaticos o agentes), de modo que los receptores puedan acceder a los fondos que han
recibido de forma electronica. Todos estos componentes aseguran un ecosistema como el
descrito al inicio de esta seccién. Dado que en muchos paises la extension y cobertura de
las redes de aceptacion de pagos electronicos todavia no existe (por ejemplo, en lugares
donde habitan los beneficiarios de TMC para comprar alimentos y satisfacer sus
necesidades basicas), mientras dichas redes se fortalecen es necesario asegurar el acceso
a los recursos con puntos de acceso a efectivo (PAE).

Las necesidades y exigencias de la Tesoreria General, ya sea como originadora o receptora
de los pagos, pueden ser determinantes en el desarrollo de la infraestructura del sistema
de pagos, y contribuir a su desarrollo. Se trata de una relacién de dos vias, pues el gobierno
depende de que exista el sistema de pagos y a su vez tiene un impacto claro en el desarrollo
de dicho sistema. Los ejemplos claros son México y Colombia, donde —como se vera en la
siguiente seccion— las operaciones de la Tesoreria General han sido determinantes para
impulsar el desarrollo de una infraestructura de transferencias electrénicas. En el primer
caso, ésta ha sido liderada por el banco central, y en el segundo, coordinada con el sector
financiero privado, para impulsar y dinamizar las transferencias electronicas como medio
de pago en el pais.

La segunda caracteristica que asegura la eficacia y la eficiencia del sistema de pagos de
bajo valor es la interoperabilidad. La interoperabilidad de los sistemas de pago no solo
demanda la disponibilidad de la infraestructura tecnolégica adecuada, la definicion de
protocolos para intercambiar la informacion relativa a un pago, y la firma de los acuerdos y
reglas para realizar las transacciones entre los participantes, sino que, ademas, requiere
lograr la interconexion efectiva de todas las plataformas y redes. A su vez, depende de una
estructura de incentivos adecuados para las partes, lo cual incluye precios accesibles a los
clientes finales, y que se discrimine lo menos posible entre transacciones que se efectuan
dentro de una misma plataforma frente a las que se realizan entre diferentes redes (off us).®

*El ejemplo que ilustra mejor estas diferencias es el de las redes de cajeros automaticos, las cuales en la
mayoria de los paises son interoperables desde el punto de vista tecnolégico, aceptan todas las tarjetas que
circulan en un pais (especialmente si son bancarias), pero cuando un cliente usa un cajero automatico de una
institucién diferente de aquella en la cual tiene la cuenta, se le cobra una comisién por realizar esa operacion,
costo que no existe o es sustancialmente menor cuando se realiza en un cajero de su propio banco. Para mas
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La interoperabilidad de los medios de pago es la que permite que, por ejemplo, se acepten
todas las tarjetas (crédito o débito, con franquicia o sin franquicia) en todos los dispositivos
a nivel nacional, lo cual constituye un objetivo clave en términos de la ubicuidad y de los
costos, para estimular el uso de los pagos electrénicos por parte de la poblacion en general.
Esto le asegura valor y utilidad al hecho de tener una tarjeta de pago, permitiendo que
dondequiera que haya un POS o un cajero automatico la tarjeta pueda ser utilizada. Esto
es clave, ademas, para los pagos a los organismos gubernamentales, ya que cualquier
titular de una cuenta o de un almacén de valor, como una cuenta de dinero electrénico, con
una tarjeta o un dispositivo mévil asociado a la misma, deberia poder pagar directamente
al gobierno, sin tener que retirar dinero en efectivo primero, para luego pagar por sus
tramites o impuestos en efectivo, debido a que su tarjeta o billetera/monedero mévil no es
aceptado para realizar alguno de estos pagos.

Sin embargo, en la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe (ALC) la
interoperabilidad de estos canales es limitada (Marulanda Consultores, 2017) o bien no
existe, no por falta de interconexion fisica, sino por la ausencia de estructuras de gobierno
corporativo y de modelos de negocios que estimulen la creacién de un ecosistema que
fomente la digitalizacion y la inclusion financiera. En este campo el gobierno también puede
colaborar no solo a través de su facultad regulatoria sino también mediante las condiciones
que exige en sus procesos de pagos o recaudos. Los planes de accion de Colombia y Peru
(anexos 1y 2), desarrollados como aplicaciéon concreta dentro del presente proyecto, son
ejemplos de este tipo de iniciativas.

Los pagos del gobierno a proveedores y a las personas usando medios digitales
constituyen, a su vez, un factor que dinamiza la interoperabilidad del sistema de pagos.
Esto se logra si se promueve la libre eleccién de la entidad financiera por parte de los
beneficiarios de los pagos para tener su cuenta. El volumen de transacciones que se realiza
usando las camaras de compensacion genera una escala importante para justificar las
inversiones requeridas, pero ademas apoya el cambio cultural que implica la transicion de
pagos en cheques o efectivo a pagos electronicos.

Por ultimo, para facilitar la transicién hacia los pagos digitales, es recomendable contar con
una amplia red de puntos de acceso al efectivo, asi como una amplia red de aceptacién de
pagos con tarjeta. Asegurar puntos de contacto que permitan retirar o depositar en efectivo,
con canales como cajeros automaticos y corresponsales, brinda confianza a los clientes
acostumbrados a manejar efectivo, suavizando los problemas que se pueden generar al
migrar hacia los pagos y recaudos electronicos. Una amplia red de aceptacion de POS
permite un uso efectivo de los medios de pago a disposicién de los receptores o iniciadores
de pagos del gobierno. Esto es especialmente importante cuando, a través de programas
de gobierno, se vinculan personas de menores ingresos de las ciudades o de regiones no
urbanas, quienes habitan en lugares a los cuales no han llegado las redes de aceptacion
de pagos electrénicos, lo cual obliga a sus tenedores a acudir inmediatamente al efectivo.
Esta dependencia del efectivo ira disminuyendo a medida que el ecosistema se vaya
desarrollando, pero hasta tanto esto no se alcance, a los beneficiarios de los pagos del
gobierno se les debe asegurar el acceso a sus recursos sin mayores dificultades.

detalles en cuanto a las diferencias de los términos y grados de interoperabilidad e interconexidn en el sistema
de pagos, véase BFA (2012).
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2.1.1 Elementos de los sistemas de pago en los paises del proyecto, con impacto en los
pagos del gobierno

Se observaron muchas similitudes en lo que se refiere a la forma en que opera el sistema
de pagos de alto valor en los cinco paises analizados, con marcadas diferencias en cuanto
al funcionamiento y la integracion de los sistemas de bajo valor.

En los cinco paises estudiados, el banco central ha desarrollado y ha venido modernizando
en las ultimas dos décadas el sistema de liquidacion bruta en tiempo real (LBTR),
soportando adecuadamente todos los pagos electronicos y en cheque que se realizan en
la economia. Las diferencias se relacionan con los participantes que se permiten y el tipo
de transacciones que se aceptan para compensacion y liquidacion. En el caso del Sistema
de Pagos Electrénicos Interbancarios (SPEI) -LBTR que el Banco de México puso en
operacion en 2004—, a partir de 2005 elimind el valor minimo de las transacciones que se
pueden compensar y liquidar, permitio el ingreso de entidades financieras diferentes de los
bancos (por ejemplo, las cajas populares y las sociedades financieras populares [sofipos]),
y autoriz6 que las operaciones originadas por personas-clientes de los participantes fueran
procesadas en la misma entidad, permitiendo asi el uso del SPEI para transferencias entre
cuentas de terceros. Otra caracteristica importante del SPEI es que en la actualidad permite
la compensacion y liquidacidn en tiempo real de operaciones realizadas a través de
dispositivos moviles individuales, lo cual determina que en este pais se puedan efectuar
transferencias entre cuentas bancarias tradicionales y cuentas moéviles (que solo son de
entidades bancarias, de acuerdo con la normativa financiera de México).

En Colombia se admite el ingreso de entidades diferentes de bancos al CUD (LBTR que
opera el Banco de la Republica), siempre y cuando se trate de entidades financieras
reguladas y supervisadas por la Superintendencia Financiera, y que tengan cuentas en el
banco central, lo cual excluye a las cooperativas de ahorro y crédito supervisadas por la
Superintendencia de Economia Solidaria. Sin embargo, a futuro posibilitara la participacion
de las Sociedades Especializadas de Depésitos Electronicos (SEDPE), dado que a ellas ya
se les permitié tener una cuenta en el Banco de la Republica, con lo cual se asegura que
los operadores de dinero electronico que se esperaba que ingresaran al mercado en 2017
queden interconectados al sistema de pagos del pais.

En Peru el LBTR, que opera en tiempo real desde 2006 y fue actualizado en 2011, procesa
pagos de valor superior a US$2.100, y por regla general permite la participacion de las
entidades financieras que captan recursos del publico y de las que autorice el BCRP. A
partir de junio de 2016*, el BCRP dispuso que los participantes de los acuerdos de pago de
dinero electrénico liquidaran directa o indirectamente sus operaciones en el LBTR. En este
caso, la importancia del LBTR para efectos de los pagos del gobierno es menor que en los
dos casos anteriores, puesto que la CUT y las cuentas de muchas de las entidades
territoriales estan en el Banco de la Nacion (banco publico) en donde se realizan
principalmente los pagos y recaudos de la Tesoreria, como se vera mas adelante.

* Circular 13 de 2016-BCRP.
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Recuadro 1: Redes de telecomunicaciones y su relacién con el sistema de pagos

Las redes de telecomunicaciones proporcionan cobertura nacional a través de su capacidad de
transmitir las comunicaciones, y su relevancia para efectos de los pagos electrénicos e inclusion
financiera esta determinada por: la cobertura que tienen especialmente hacia las areas rurales y
las zonas en donde habita la poblacion de bajos ingresos; el ancho de banda (capacidad de la red
para transmitir voz y datos); el acceso real a velocidades de Internet de banda ancha; y las
necesidades de banda ancha para el comercio electrénico.

Para efectos del uso de los servicios financieros, es necesario tener en cuenta que el ancho de
banda resulta ser tedrico, pues la velocidad de Internet se puede reducir de forma considerable
en funcién de la multiplicidad de usuarios simultaneos que compartan la misma conexién a la red
dorsal. Esto implica que tener acceso a una conexion de banda ancha no necesariamente conduce
a que haya un acceso permanente a velocidades de banda ancha. Esta situacion es
particularmente evidente en los paises en desarrollo, donde la infraestructura de
telecomunicaciones de larga distancia (red dorsal y conexiones internacionales de datos) suele
ser insuficiente debido a restricciones presupuestales.

En estas condiciones, la existencia de dispositivos con capacidad para utilizar conexiones de
banda ancha no implica que los usuarios puedan tener acceso al ancho de banda mas amplio
posible. Asi, lo que realmente cabe considerar es si los usuarios finales estan dispuestos y pueden
acceder a los servicios que necesitan cuando y donde los necesiten, recurriendo a la red en las
condiciones existentes.

Dispositivos maviles y caracteristicas de red requeridas

Los teléfonos celulares o moviles son el principal medio de acceso a los pagos electrénicos en los
paises en desarrollo. Estos pagos electronicos pueden ser realizados en todos los teléfonos
moviles, pues requieren pocos datos y se pueden efectuar en cualquier red moévil basica GSM de
2G. La restriccion para la disponibilidad geografica de servicios basicos de pagos electrénicos se
relaciona con la cobertura de las redes de voz mavil.

Teléfonos moviles basicos. Desde principios de la década de 2000, todos los teléfonos moviles
mas simples pueden tener interacciones digitales a través de USSD y SMS seguros, pues estos
solo requieren que el teléfono tenga 2G GSM y pueda establecer conexiones de voz. Si bien estos
teléfonos no tienen la capacidad de utilizar datos de Internet movil, los servicios a los que pueden
acceder estan disponibles en todos los sitios en donde haya conexiones de voz mévil. De hecho,
las innovaciones de dinero electrénico mas exitosas a nivel mundial utilizan USSD o SMS seguros
(SIM Toolkit), pues estos tienen la mayor penetracion, se pueden usar en cualquier teléfono movil
y tienen el alcance que ostentan las redes de voz. Uno de los ejemplos de las buenas practicas en
esta materia utilizando el SIM Toolkit es E-PESA en Kenia, en tanto que el uso de USSD para pagos
electrénicos empezd con Wizzit y el First National Bank de Sudafrica en 2003-04. Las billeteras
electronicas mas grandes que utilizan USSD son bKash en Bangladesh, easypaisa en Paquistan,
M-PESA en Tanzania y varios sistemas de dinero mévil en la India.
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La gran ventaja del uso de USSD y SMS es que funcionan en los dispositivos mas baratos y en cualquier
sitio en donde haya cobertura GSM. La desventaja es que los menus que se despliegan en USSD o en
SIM Toolkit son simples y con pocas funcionalidades. Las transacciones mas complejas, como el pago
de facturas, son dificiles aunque son posibles de realizar si se comparan con las aplicaciones de un
teléfono inteligente. Por otra parte, hay un factor de costo que ha limitado el uso de USSD y SMS,
pues las compafiias celulares cobran a los bancos y/o sus clientes por el uso de USSD y SMS para
servicios financieros electrénicos, como sucedidé en Bangladesh y Kenia.

Teléfonos inteligentes (smartphones). En funcién de su antigiiedad y de sus caracteristicas, los
teléfonos inteligentes pueden utilizar las redes de datos disponibles de 2G, 3G y 4G, para establecer
comunicaciones por Internet y funcionar como una computadora personal. Las caracteristicas graficas
de las pantallas hacen que los menus tengan mas funcionalidades y facilitan la interaccion de los
usuarios. Esto permite acceder a funciones como el pago de facturas, busquedas en Internet para
seleccionar productos para comprar, recepcion de correos electronicos de confirmacion y envio de
facturas. Todo esto necesita conexiones digitales de tal forma que en donde haya cobertura de WiFi,
2G, 3G o0 4G, se puede tener acceso a servicios interactivos y complejos. Sin embargo, se requiere
como minimo acceso a 3G o WiFi para el uso de servicios financieros por celular, aunque las
aplicaciones pueden disefiarse de modo que utilicen la minima cantidad de datos posible para
comunicarse y evitar los problemas de congestion en la red.

Una de las ventajas mas importantes de los teléfonos inteligentes para efectos de pagos electrénicos
es que el uso de datos moéviles permite eludir las limitaciones del costo del USSD y los SMS del SIM
Toolkit, pues el costo por paquetes de datos enviados es sustancialmente inferior frente al costo de
USSD o SMS. Asimismo, en el caso de estos teléfonos las entidades financieras no tienen que cerrar
acuerdos con las empresas de telefonia movil, puesto que sus servicios estan en Internet y cualquier
dispositivo con acceso a datos moéviles puede conectarse sin intervencion del operador celular. Esto
permite que las entidades financieras ofrezcan a sus clientes servicios de pago electrénico baratos,
independientemente de la compafiia celular con la que el cliente tenga el servicio. Otra de las ventajas
de los teléfonos inteligentes es que los usuarios pueden bajar las aplicaciones directamente de las
entidades financieras y realizar transacciones con mayor seguridad.

En todo caso, las buenas prdcticas indican la conveniencia de utilizar USSD y aplicaciones de banca
movil de tal forma que se cubran las necesidades de todos los clientes.

En Jamaica, JAM CLEAR -lanzado en 2009 por el Banco de Jamaica— opera con las
entidades que captan depésitos del publico, aunque por ahora no admite el ingreso de las
cooperativas, a pesar de que estas son actores muy importantes en el pais. En este caso,
existe una definicién en términos de valor de las operaciones, pues se aceptan solo aquellas
que superan los US$8.500.

Finalmente, en el caso de Nicaragua, el LBTR operado por el Banco Central de Nicaragua
(BCN) fue disefiado internamente en 2008, migrd a un sistema web en 2011 y se halla en
proceso de modernizacién. En el LBTR participan los bancos y las sociedades financieras.
Los nuevos operadores de pago autorizados a operar como emisores de
dinero electronico por el momento no tienen acceso, pues carecen de una cuenta en el
BCN, lo cual es un requisito para participar.

En tres de los casos, el gobierno utiliza el LBTR para realizar las transferencias del gobierno
al beneficiario final. En el caso de México, el SPEI es la plataforma de pagos que utiliza la
TESOFE para realizar todos sus pagos con abono en la cuenta del beneficiario final. Para
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tal efecto, BANXICO celebré un contrato con la TESOFE por un valor fijo anual, lo que ha
permitido que todos los pagos centralizados en la TESOFE se realicen de forma directa, lo
cual ha generado ahorros significativos para el presupuesto nacional (Babatz, 2013). El
SPEI ha sido fundamental en la digitalizacién de pagos del gobierno en México, al punto
que para 2013 una de cada tres operaciones realizadas por el SPEI eran por cuenta de la
TESOFE (Banco de México, 2016). En Jamaica la reciente modernizacién del LBTR ha
permitido su uso para transferencias entre cuentas, siempre y cuando las mismas superen
—como ya se ha puntualizado— el valor de US$8.500. Y en el caso de Nicaragua, la
Tesoreria General de la Republica (TGR) realiza las transferencias en bloque a cada banco
donde los proveedores o empleados tienen sus cuentas, pero sin poder discriminar los
beneficiarios finales, por lo cual debe enviar por separado a cada banco un archivo detallado
donde se desagregan las cuentas a abonar y los montos respectivos a ser abonados a cada
una de las cuentas. Esto se debe en parte al hecho de que en Nicaragua la ACH se creo
recién en 2016, como se vera mas adelante.

Las ACH son las plataformas naturales que facilitan el traslado de fondos de manera
electronica, a través de TEF. En todos los paises analizados se cuenta hoy en dia con una
ACH interconectada, la cual permite la interoperabilidad para realizar TEF entre las cuentas
de las entidades bancarias como minimo, aun cuando por ahora solo en Colombia la ACH
CENIT, operada por el Banco de la Republica, permite la interconexién a operadores de
dinero movil. La ACH Colombia ha desarrollado un botén de pagos que, como se podra
apreciar a lo largo del documento, ha brindado apoyo a varias iniciativas de digitalizacion
del gobierno (véase el recuadro 2).

En México, a pesar de que las cajas populares y las sofipos pueden conectarse al SPEI
(aunque pocas lo han hecho), en el caso de la ACH CECOBAN, de propiedad de los bancos,
solo se conectan estos. La ACH CECOBAN ha perdido importancia, entre otras cosas
debido a las condiciones preferenciales de tarifas que a lo largo del tiempo ha ido definiendo
el SPEI para las transferencias realizadas a través de la misma. A diferencia del SPEI,
CECOBAN opera en tiempo diferido, es decir que los pagos quedan abonados al dia
siguiente al de la orden de transferencia.

En Peru los principales bancos son propietarios de la CCE, y a ella se ha permitido la
interconexion de varias cajas municipales de ahorro y crédito (CMAC) como entidades
financieras no bancarias. Estas utilizan los tres ciclos en que liquida el LBTR para realizar
también tres compensaciones al dia.

Recuadro 2: Colombia, el pais con dos ACH, y con un botén de pagos que ha apoyado
la digitalizacion de pagos

Colombia es el unico pais de los analizados en el proyecto en el cual conviven dos ACH: ACH CENIT, de
propiedad del Banco de la Republica (creada en 1999), a la cual se conectan todas las entidades
financieras que acceden al CUD, es decir bancos, financieras y las cooperativas financieras, y la ACH
Colombia (creada en el aiflo 2000), que es propiedad de los principales bancos privados, y de la cual
participan solo bancos. En los dos casos las operaciones se realizan de manera similar, aprovechando los
cinco ciclos en que opera el LBTR para liquidar los valores netos resultantes de la compensacion en los
mismos ciclos de operacién intradia. ACH CENIT se usa sobre todo para los pagos del gobierno, los cuales
representan alrededor del 95% del numero y un 99% del valor de las transferencias que realiza, a un
costo similar al de cualquier otra entidad que utilice los servicios.
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Una de las iniciativas desarrolladas por la ACH Colombia fue un servicio de botén de pagos, denominado
“Pago Seguro en Linea (PSE)”. Este servicio fue puesto en marcha inicialmente para apoyar una estrategia
de digitalizacién de los pagos de tramites del gobierno en 2004, y a pesar de que no prosperd, el PSE
adquirié relevancia cuando el gobierno decidié usar esta plataforma para realizar los recaudos del
sistema de seguridad social del pais. Dados los éxitos alcanzados por esta plataforma, hoy en dia se
emplea tanto para el comercio electrénico y para el pago de tramites ante diversas entidades
gubernamentales como para abonar impuestos tanto a nivel nacional como local.

Fuente: Marulanda Consultores (2016); BFA (2015a y 2015b).

Tanto en Jamaica como en Nicaragua, su creaciéon es muy reciente (2015 y 2016
respectivamente), su uso para los pagos del gobierno en Jamaica es alin muy marginal. En
el caso de Nicaragua, su participacion esta en proceso de analisis por parte de la Tesoreria
General de la Nacién (TGN).

Las ACH se utilizan en especial para facilitar los recaudos, ya sea por medio de
transferencias electronicas de fondos (TEF) o con débitos directos (DD). Se encontré que
casi todas las ACH han habilitado tanto las TEF como los DD. En el caso de Peru, no se ha
considerado necesario habilitar estos ultimos, se supone que por falta de demanda, y en el
caso de Nicaragua tampoco, porque las operaciones autorizadas estan siendo
implementadas por fases.

En algunos paises que cuentan con una diversidad importante en materia de instituciones
financieras, la limitacion de la participacion en las ACH de las entidades diferentes a bancos
puede restringir la capacidad del gobierno para desembolsar o recibir recursos de personas
que tienen un vinculo con estas otras entidades. Esto es especialmente destacable si se
considera que, a futuro, los proveedores de pagos que empleen tecnologias moviles y
licencias como emisores de dinero electrénico podrian formar parte de la red de pagos y
recaudos que usa el gobierno, en especial para facilitar las transacciones a personas no
bancarizadas. Como ya se menciond, en México esto se logré a través del SPEI, no de la
ACH, pero en la practica, dadas las exigencias en materia de soporte tecnolégico y de
comunicaciones, la mayoria de las entidades no bancarias ha observado que los tramites
son complejos y costosos para el numero reducido de transacciones electronicas que
realizan sus afiliados. Esto explica que para 2016 solo tres entidades formaran parte del
SPEI. En la Camara de Compensacion Electrénica (CCE) de Peru (también creada en el
afo 2000) participan, ademas de los bancos, las entidades financieras no bancarias
vigiladas por la SBS mientras que, en Jamaica, las entidades no bancarias solo tienen
acceso a través de los bancos. Y en Nicaragua, en donde la ACH comenzé a operar en
2016, solo participan los seis bancos propietarios.

Por ultimo, existe también la modalidad de TEF o DD intrabancaria, en cuyos casos no se
requiere interconexion entre instituciones, pues ocurren al interior de una misma institucioén.
El caso mas evidente de esta modalidad tiene lugar en Peru, donde los pagos del gobierno
y una parte importante de los recaudos se realizan al interior del Banco de la Nacion, el
cual, como se mencionaba, no solo administra la CUT sino también las cuentas de las
entidades publicas. A su vez la mayoria de los empleados publicos y muchos proveedores
del Estado tienen cuenta en el mismo banco, con lo cual la Tesoreria, al pagar, solo ejecuta
un traslado entre cuentas de la misma institucion. Aun cuando este esquema facilita toda la
operatividad y no impone demandas a la infraestructura del sistema de pagos ni a los
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actores privados del sistema financiero, si disminuye el impacto que una mayor
digitalizacion por parte del gobierno puede tener en términos de pagos en la economia.

El nivel de interoperabilidad de las redes de cajeros automaticos y POS, que —como ya se
ha mencionado— difiere en forma importante entre paises, esta marcado por el modelo de
adquirencia y aceptacion de pagos con tarjeta que opera en cada pais, y por el numero de
redes disponibles. Aun cuando en todos los casos analizados las redes de cajeros
automaticos aceptan todas las tarjetas, en todos los paises se evidenciaron cobros
elevados en operaciones “off us”, es decir, cuando un cliente usa un cajero diferente a los
de la entidad donde tiene la cuenta. En el caso de los POS, solo en Peru la red de
aceptacion de pagos no es interoperable, ya que existe una red que acepta pagos con
tarjetas de una sola franquicia, siendo necesario que, si el comercio o las entidades del
gobierno quieren aceptar pagos con tarjetas de otras franquicias, deban instalar y pagar por
la instalacién de otro POS, lo cual incrementa los costos de aceptar pagos electronicos en
la economia. En los otros tres paises, la interoperabilidad de los POS es completa, a pesar
de que hay en operacién varias redes de adquirencia, como ocurre en México y Colombia,
y que el reto consiste en aumentar su capilaridad, lo cual es también cierto en el caso
peruano. Finalmente, en Nicaragua, en la practica los POS no son interoperables, pues
aunque las tarjetas puedan ser leidas, la manera en que los bancos han estructurado los
beneficios a quienes poseen una tarjeta depende de que la transaccion se enrute por el
POS habilitado por cada banco, de tal manera que se pueden encontrar comercios con dos
o tres POS sin importar la franquicia, lo cual refleja un grado elevado de ineficiencia en la
extensién de la infraestructura de aceptacion de pagos electrénicos.

La infraestructura disponible, que asegure puntos de contacto que permitan retirar o
depositar en efectivo (PAE), viene avanzando de forma constante en cuatro de los cinco
paises considerados, gracias de la figura de los corresponsales. El primer esfuerzo por
ampliar la cobertura tuvo lugar en Colombia, México y Perq, dentro de la agenda de
inclusién financiera de finales de la década pasada, mientras que la preocupacion por
ampliar la capilaridad de los POS recién ha comenzado a surgir hace poco, ante el uso
escaso de las cuentas de ahorro o inclusive de los monederos moviles, a través de los
cuales han sido incluidos desde el punto de vista financiero millones de hogares en estos
paises. En cuanto a la extension de la cobertura, el panorama se presenta con mayor detalle
en la seccion 2.4, pero es util mencionar cémo en el caso de Colombia y Peru, el modelo
de agentes o corresponsales ha tenido una penetracién rural importante, al estar vinculados
con los programas de TMC locales (Familias en Accion y Juntos, respectivamente). Es
interesante mencionar, ademas, que en los tres paises donde se ha autorizado la figura de
los corresponsales o0 agentes, se evidencian modelos de corresponsales “multi banco”, con
lo cual esta red se ha ido convirtiendo lentamente en una plataforma interconectada que
puede ser utilizada por clientes de multiples instituciones. En el caso de Nicaragua, los
corresponsales también han tenido un papel destacado en la ampliacidén de la cobertura,
con presencia en el 99% de los municipios, y como la Unica presencia financiera en 49%
de ellos.

El panorama descrito arroja diferencias muy marcadas en cuanto a la penetracion de
medios de pago electrénico en los distintos paises. Estas diferencias estan determinadas
no solo por los niveles de inclusién financiera alcanzados, sino también por la disponibilidad
de medios electrénicos de pago y los canales de acceso puestos a disposicion de la
poblacion. También reflejan indiscutiblemente el esfuerzo del gobierno por promover la
digitalizacion de sus propios recaudos y pagos, como se evidenciara en las siguientes
secciones.
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Grafico 4: Composicion de las transacciones a través del sistema financiero, 2015
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Fuente: Informe de pagos del banco central de cada pais.
Nota: Las cifras de Nicaragua corresponden a 2017. Los pagos con tarjeta débito y crédito para dicho
pais no estan disponibles.

2.2 Esquema operativo, tecnoldgico y de descentralizaciéon presupuestal de los
recaudos y pagos del gobierno

Es claro que, para lograr una gestion eficiente de los recursos fiscales, las buenas practicas
indican la importancia de contar con sofisticados Sistemas Integrados de Administracion
Financiera (SIAF), y de integrar la caja de la Tesoreria a nivel de una CUT. Estos son los
pilares sobre los cuales se puede alcanzar una gestion exitosa de la caja y el presupuesto
de los recursos fiscales como minimo a nivel de la nacién.’ La mayoria de los paises de
ALC cuenta con un SIAF y estos sistemas ademas se han venido mejorando y se han ido
actualizando, logrando consolidar el manejo de la caja en una CUT, la cual puede tener
todos los recursos provenientes de ingresos fiscales y deuda, o contar con modulos
separados para cada fuente de ingresos.6

El nivel de concentracion en la Tesoreria de las decisiones de pago hasta el beneficiario
final, intimamente ligado al grado de desarrollo y a la capacidad de procesamiento del SIAF,
influye sobre el nivel, la cobertura y los avances en la digitalizacion de los pagos del
gobierno. El ejemplo mas claro es la manera en que se procesa la nédmina de los empleados
publicos. En algunos paises, los pagos a las cuentas de los empleados se realizan
directamente desde el SIAF, para lo cual éste debe tener una capacidad de procesamiento
importante, pues miles de pagos se concentran en uno o dos dias al mes, por medio de
transferencias electronicas, haciendo uso del LBTR del banco central, si este permite
transacciones con terceros, o recurriendo a la ACH que opere en el pais. En otros casos,
la orden de pago se mantiene en las agencias o ministerios, los cuales reciben una
transferencia con los recursos, para asi proceder a ordenar desde el banco donde tengan
la cuenta, los pagos respectivos, los cuales pueden hacerse por medio de transferencias
intra o inter bancarias (en cuyo caso se utiliza la ACH), pero también pueden efectuarse en
cheques, lo que todavia ocurre en varios paises.

> Los bancos multilaterales le han dedicado apoyo a fortalecer los marcos y la operacién fiscal de muchos
paises y a impulsar el desarrollo de estos instrumentos. Un resumen de las lecciones aprendidas en esta
materia se puede encontrar en Banco Mundial (2011 b).

® para un analisis detallado del panorama en esta materia en América Latina véase Pimenta y Pessoa (2015).
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El nivel de descentralizacion fiscal de cada pais es igualmente importante para efectos de
definir el alcance y la velocidad con la cual se pueden migrar los pagos y recaudos del
gobierno. En paises donde no hay descentralizacion, como Peru y Jamaica, la
concentracién de las decisiones de pagos y recaudos afecta de manera general a todos los
estamentos publicos. Por el contrario, en México y Colombia, paises con una avanzada
descentralizacion fiscal, las decisiones que toma la Tesoreria General no se traducen
necesariamente en opciones aceptadas por los entes locales, pues los departamentos y
municipios son auténomos y reciben mensualmente una porciéon de los recaudos de
impuestos para financiar los gastos e inversiones bajo su responsabilidad, dentro de
algunas reglas definidas por ley en relacién con los rubros a los cuales deben destinar
dichos recursos. Es decir que si existe descentralizacion presupuestal, las decisiones de la
Tesoreria General solo tienen efecto sobre los pagos y recaudos, con lo cual ademas se
hace mas dificil obtener informaciéon acerca de los pagos al beneficiario final del nivel
descentralizado.

La concentracion del proceso de pagos y la centralizacion fiscal son elementos que
obviamente favorecen la organizacion y estandarizacion de la digitalizacion de los pagos,
pero eso no significa que si una u otra no existen sea imposible avanzar en esta materia,
como lo demuestran los cuatro paises del proyecto.

2.2.1 Experiencia de los cinco paises en materia de sistemas de informacion financiera

Las tesorerias de los paises bajo estudio tienen un sistema integrado de informacion
financiera que permite controlar el presupuesto y ordenar los pagos, y que comenzo a
operar a finales de la década de 1990 (SlIF de Colombia [1996], SIAF de México [1997] y
SIAF de Pera [1999]), por lo cual han requerido diferentes actualizaciones y modificaciones,
entre otros fines, para ampliar su capacidad instalada. El SIGFA de Nicaragua entré en
operacion en 2002 y estd en proceso de modernizacion hacia un nuevo sistema (SIGAF)
con mayores funcionalidades. El sistema mas reciente (2011) es el Central Treasury
Management System (CTMS) de Jamaica. El manejo de los recursos del Estado en un
sistema de CUT también existe en los cuatro primeros paises y fue desarrollado a la par de
los SIAF, mientras que en Jamaica comenz6 a operar en 2013.

Tanto el manejo operativo de la CUT como los pagos y recaudos que concentra difieren en
forma importante. El primer modelo para efectos del manejo de los recursos de la CUT es
que esta se encuentre en el banco central, como sucede en Colombia, Jamaica, México y
Nicaragua. En el caso de Peru, como ya se habia mencionado, la tiene el Banco de la
Nacion, el cual a su vez mantiene subcuentas a nombre de todas las entidades del Estado
para el manejo de algunas partidas presupuestales para pagos.

Dada la descentralizacion presente en el caso de Colombia y México, desde la CUT se
realizan las transferencias de los recursos que les corresponden, segun las normas
presupuestales, hacia las entidades y departamentos, y la Tesoreria origina desde esta
misma cuenta los pagos a beneficiarios finales de las entidades del nivel nacional. En el
caso de Colombia, el interés por promover una mayor transparencia en el manejo de los
recursos del Estado, en especial en cuanto al manejo de los recursos de las regalias
petroleras, llevé a la Tesoreria a establecer ciertas exigencias para poder girar los recursos,
exigencias que aseguran que los pagos que se realizan con dichos recursos se dirijan a
unas cuentas cuyo manejo tiene condiciones especiales, con el fin de garantizar que todos
los pagos se efectuen por medios electrénicos (véase el recuadro 3).
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Recuadro 3: El uso de las “cuentas maestras” en Colombia para favorecer la
digitalizacion de los pagos en las autoridades regionales

Las “cuentas maestras” son unas cuentas de depdsito que se les solicitd crear a los bancos que deseen
manejar recursos fiscales, en las cuales las entidades descentralizadas deben manejar los recursos
que reciben de la Direccién General del Tesoro Nacional (DGTN) por concepto del reparto de las
regalias y otros recursos. A la autoridad local se le exige manejar una cuenta especifica para cada tipo
de recursos segun la finalidad definida (salud, educacion, agua y alcantarillado). De estas cuentas solo
se pueden realizar pagos por medio de transferencias electrdnicas y exclusivamente a beneficiarios
preinscritos, con lo cual se logra la trazabilidad total del uso de los recursos. Para ejercer el posterior
control y monitoreo, los bancos deben generar reportes con detalles del uso dado a los recursos. Asi,
estas cuentas se han convertido en una innovacién por medio de la cual la DGTN puede abonar los
recursos y luego controlar los usos y el destino final.

Ahora bien, la concentracion de todos los pagos al nivel de la Tesoreria General también
depende de la decision de la propia Tesoreria al respecto, y de la capacidad del respectivo
SIAF. En el caso de México, la TESOFE emprendié la tarea de buscar el manejo de todos
los pagos a los beneficiarios finales desde el momento en que se implementé el SIAF, pero
este proceso se consolidé a partir de 2010, por medio de un decreto que no solo ordend la
consolidacién de todos pagos en el SIAF bajo 6rdenes de la TESOFE, sino también la
digitalizacion de los mismos.’

La centralizacion de pagos ha sido adoptada como una meta por las tesorerias de Jamaica
y Peru. En el caso de Jamaica todavia hay mas de 100 cuentas bancarias autorizadas para
pagos a través de las cuales se efectuaron pagos por valor de US$1,6 millones que sin
embargo solo representan 0,03% del presupuesto nacional. El caso del Peru es particular,
dado que desde 2008 la ejecucion de los recursos presupuestales se realiza desde la CUT
en el Banco de la Nacion para centralizar la totalidad de los recursos asignados en el
presupuesto nacional a las unidades ejecutoras (UE) y registrar y contabilizar los débitos.®
En total hay 2.844 UE, y todas tienen subcuentas en el Banco de la Nacion, que operan
como subcuentas de la CUT.

En caso de Colombia, por el contrario, solo se ha centralizado el pago de proveedores, pues
se ha concluido que es innecesario procesar toda la némina publica y las pensiones desde
el SlIF, el que ademas presenta deficiencias en términos de capacidad para poder hacerlo,
por lo cual los recursos destinados al pago de la ndmina cada quincena se le trasladan al
ministerio o al organismo respectivo, para que este se encargue de realizar los pagos al
beneficiario final.

" Este proceso se analiza en el estudio de caso de BTCA sobre México (BFA, 2013).

®Enel gobierno central son 442 UE, los gobiernos regionales representan 547 UE y los locales 1.855 UE. Para
efectos de un pago, operativamente cada UE realiza el registro de la operacién en el SIAF, y la DGETP autoriza
el giro, incluyendo la forma de pago: cheque o transferencia electrénica; el Banco de la Nacidn afecta la
subcuenta de la UE (y por ende la CUT), y transfiere los recursos al beneficiario de la forma designada, que en
la mayoria de los casos ocurre como una transaccion electrénica al interior del mismo Banco de la Nacién.
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En los cinco paises analizados los pagos hacia otras entidades del gobierno han sido
totalmente digitalizados, debido a la facilidad y al control que las tesorerias ejercen sobre
ellos. Su volumen depende en gran medida del nivel de descentralizacion fiscal que exista
en cada pais. En el caso de México y Colombia, hay un importante volumen de pagos,
debido a las transferencias que realiza la Tesoreria General hacia los entes territoriales
como departamentos/estados o municipios. Este traslado de recursos ademas conlleva la
descentralizacion de muchos gastos, como —por ejemplo— el pago a los maestros o a los
empleados del sector salud, o a los proveedores y proyectos de responsabilidad de las
autoridades locales (federales o municipales), los cuales, por ende, son luego pagados
desde el nivel local, y de este modo el Tesoro pierde el control sobre la forma en que se
realizan dichos pagos.

En Jamaica y Peru la totalidad del presupuesto se ejecuta desde el nivel central, con lo cual
los pagos a otras entidades del Estado reflejan los gastos que no se administran a través
del SIAF, y que se entregan para ser manejados por cada entidad. En el caso de Nicaragua,
las entidades del orden nacional incorporan su presupuesto al Presupuesto General de la
Nacion y la ejecucion es centralizada, con autonomia solo para gastos de menor cuantia.
Las entidades del orden territorial reciben transferencias electronicas y administran sus
propios recursos, sin que el gobierno central tenga control sobre la forma en que se realizan
los pagos o recaudos locales.

En el cuadro 2 se presenta la estimacion inicial del panorama en materia de pagos entre
las entidades del gobierno de cada pais.

Cuadro 2: Volumen y nivel de digitalizacion de pagos de la Tesoreria a otras
entidades del gobierno

Valor de los Porcentaje de
Cantidad de pagos (en transacciones
Pagos G2G pagos millones de electrénicas
anuales ddlares de Cantidad Valor de los
EE.UU.) de pagos pagos

Colombia 3.734.723 30.612 100% 100%
Jamaica 2.064 3.089 100% 100%
México 302.903 92.264 100% 100%
Peru 34.128 312 100% 100%
Nicaragua 4.215 344 100% 100%

Fuente: Estimaciones a partir de cifras suministradas por las tesorerias y bancos centrales de cada
pais.

Notas: Para Colombia, Jamaica, México y Pert, las cifras reflejan los pagos anuales
correspondientes a 2015. Para Nicaragua las cifras son de 2016. A fin de entender mejor el
panorama de la digitalizacion de los pagos y recaudos del gobierno, se estimé el avance alcanzado
en cada uno de los paises del proyecto por flujo de pagos o recaudos. Para ello se calculé el flujo de
pagos tanto en nimero como en valor, y luego se obtuvo el porcentaje de los mismos que se realizan
de forma digital. Para este ejercicio se contd con la colaboracién de las tesorerias y los bancos
centrales de cada pais. En todo caso, este ejercicio constituye una primera aproximacion que puede
ser mejorada en sucesivas actualizaciones.
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2.3 Tercerizacion de los pagos y recaudos

Aun cuando en el siglo pasado la mayoria de las instituciones publicas efectuaba sus pagos
y sus recaudos directamente en sus oficinas, hoy en dia la practica generalizada es
aprovechar la infraestructura de terceros para realizar esta labor. En el caso de los pagos,
la modalidad que predomina consiste en efectuar los pagos de forma electrénica, por medio
de transferencias a cuentas de los beneficiarios finales de los pagos, aunque todavia se
utilizan cheques, sobre todo para pagos esporadicos de menor cuantia (véanse mayores
detalles en la seccién 3.1), e inclusive en algunos casos se recurre al efectivo para pagos
de cuantia inferior. En el caso de los recaudos, las modalidades son mas variadas y
dependen en gran medida del tipo de servicio prestado o concepto por el cual se origina el
pago: impuestos, pagos por servicios publicos o pagos por servicios prestados por alguna
dependencia del Estado (véase la seccién 3.3). En este caso se acude evidentemente a las
entidades financieras, pero es comun encontrar otro tipo de recaudadores, en especial para
los servicios publicos, todo lo cual les permite a las entidades utilizar una infraestructura y
unos canales mucho mas extensos y de mayor cobertura geografica, en comparacion con
aquellos disponibles si el servicio lo prestaran directamente en sus oficinas.

La tercerizacion del servicio de pagos y recaudos trae como consecuencia el
reconocimiento de costos en los cuales incurre un tercero. Las modalidades de pago de
estos servicios pueden determinar las formas de utilizacion para los ciudadanos. En este
sentido, hay tres clases de modalidades: i) el cobro de una comisiéon por valor de la
operacion; ii) el cobro de una comision fija por transaccién; iii) la retencion de los recursos
por unos dias definidos (conocida con el nombre de “convenios de reciprocidad” o “float”).
En los dos primeros casos, se trata de costos transparentes y explicitos, mientras que el
tercero es menos transparente y dificulta la comparacién entre alternativas, lo cual, como
se vera mas adelante, puede restringir el uso de ciertos instrumentos o medios de pago.
Segun una encuesta realizada entre los tesoreros de ALC, la modalidad mas comun
consiste en pagar un monto fijo por transaccion (12 de los 16 encuestados), aun cuando en
varios de estos casos es comun que haya una mezcla de las modalidades anteriores, lo
cual resulta contrario a lo que se observd en los paises del estudio, como se discute mas
adelante (Pimenta, 2016).

El esquema de tercerizacion utilizado para realizar los pagos y recaudos del gobierno asi
como los medios de pago puestos en marcha para ese efecto deberian ser los mas
eficientes y de mayor alcance y facilidad para la ciudadania. La comparacién entre las
diferentes alternativas deberia basarse en el costo con el cual se retribuye la labor de
terceros en los pagos y recaudos, por lo cual las modalidades 1y 2 son validas y efectivas
para lograr este propdsito, pero la tercera, la del float, constituye un mecanismo que
esconde el verdadero costo de la prestacion de servicios tanto para el pagador como para
el receptor.

Un ejemplo concreto es el del costo de la comision de descuento al comercio por pagos con
tarjetas de crédito o débito, el cual, en el caso de las entidades publicas, se le cobra al
receptor del pago, en este caso —por ejemplo— la administracién de impuestos o un
ministerio por el pago de un tramite. La modalidad principal usada en ALC como descuento
al comercio consiste en el cobro de un porcentaje sobre el valor del pago (por ejemplo, del
valor de los impuestos), modalidad que para muchas de las autoridades publicas es
inaceptable, o no esta permitida por las normas. Ante esta realidad, se han adoptado ciertas
iniciativas con el fin de usar este tipo de medios de pago, que resulta eficiente y al alcance
de un gran porcentaje de la poblacion a ser incluida, en paises con inclusion financiera
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limitada. Este es el caso del Servicio de Impuestos Internos (IRS, por sus siglas en inglés)
de Estados Unidos, el cual decidié aceptar el pago con tarjeta, pero indicandole de forma
clara y transparente al contribuyente que dicho pago conlleva un costo que el contribuyente
debe cancelar. Este costo fluctia entre los siguientes rangos:’

e Tarjetas de débito: US$2,79 a US$3,95 (tarifa plana) por pago.
e Tarjeta de crédito: 1,88% a 2,36% sobre el valor pagado.

Esta discusion es especialmente importante a la luz de las nuevas tecnologias y los
instrumentos que con seguridad van a lograr, en el futuro cercano, la inclusién financiera
de varios millones de ciudadanos de paises en desarrollo. Cabe considerar las billeteras
moviles ofrecidas en varios casos por empresas con licencia como emisores de dinero
electrénico (regulados, pero con restriccion para realizar labores de intermediacion
financiera), cuyo modelo de negocios se basa en comisiones por la prestacion de servicios,
dado que no pueden otorgar créditos, y la inversion de los recursos que captan esta limitada
para disminuir el riesgo de su operaciéon. Si a futuro se desea contar con este tipo de
operadores como aliados para una mayor digitalizacién de los pagos, y en especial de los
recaudos, es necesario reflexionar sobre los esquemas de retribucion que van a ser
aceptados por las entidades gubernamentales, para permitir que estos operadores puedan
desarrollar su negocio de forma sostenible.

En general, retribuir la labor de los servicios de pago por medio de mecanismos indirectos,
como los convenios de reciprocidad o los acuerdos para el manejo del “float”, no constituye
una buena practica, pues dichos mecanismos no son transparentes y generan barreras de
entrada a nuevos operadores o nuevos medios de pago que pueden resultar mas eficientes.
Las opciones que se abren son multiples y deben ser utilizadas, entre otras, para lograr los
mayores beneficios de la digitalizacion de un volumen de recursos tan importante como los
que se manejan en el presupuesto publico. Para obtener las mayores ganancias, el sistema
de contratacion resulta decisivo. Los concursos competitivos, que permiten la participacion
de multiples instituciones (todas bajo adecuados requerimientos de seguridad y calidad), o
el analisis a fondo de las estructuras de costos y margenes apropiados de rentabilidad para
definir las tarifas a cancelar de forma homogénea por parte de las entidades del Estado,
resultan ejemplos que surgen de algunas de las experiencias observadas en los paises del
proyecto, donde también se encontraron practicas susceptibles de mejoras, como la
concentracién de las funciones de recaudo y pago en una entidad financiera publica, o el
pago por medio de acuerdos de reciprocidad. Estos se iran presentando a medida que se
examinen los diferentes flujos de pagos descritos en las secciones 3.1y 3.2.

2.4 Nivel de inclusion financiera

Es indudable que el nivel de inclusién financiera define la situacion inicial de la cual un
gobierno parte para definir su estrategia de digitalizacion, en especial si se trata de
digitalizar los recaudos, pues para iniciar un pago electrénico el ciudadano necesita contar
por lo menos con una cuenta o una tarjeta (de débito o de crédito), o una billetera movil,
con fondos, para poder realizar el pago.

Sin embargo, no es menos cierto que los pagos del gobierno hacia los negocios y las
personas constituyen una herramienta muy potente para impulsar la inclusién financiera en
un pais. El Banco Mundial reconoce esta realidad al afirmar que uno de los objetivos que

% Véase el enlace https://www.irs.gov/uac/pay-taxes-by-credit-or-debit-card.
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se deben tener en cuenta al definir una estrategia para desarrollar y mejorar la forma de
realizar pagos del gobierno es utilizar dichos pagos como palanca para promover la
inclusion financiera (Banco Mundial, 2012). En la practica, incorporar la promocion de los
pagos y recaudos digitales del gobierno puede, y debe, constituir un componente
fundamental de una estrategia de inclusién financiera en paises donde este paso no se ha
dado, pues precisamente por su volumen y alcance, dichos pagos y recaudos generan unas
bases interesantes para el desarrollo de modelos de negocios inclusivos y sostenibles.

Frente a este ultimo propdsito, el de fomentar la inclusion financiera por medio de pagos
del gobierno, surgen una serie de reflexiones a tener en cuenta cuando las autoridades
gubernamentales deciden embarcarse en esta tarea. La primera de ellas tiene que ver con
el tipo de cuenta que se le va a ofrecer como primera cuenta a una persona que por primera
vez va a acceder a servicios financieros en entidades reguladas. Resulta recomendable que
la misma cumpla con varias caracteristicas:

e En el escenario ideal, la solucidon propuesta debe permitir la posibilidad de recibir
pagos y efectuar pagos a cualquier otra persona en la economia, es decir que se
debe buscar la mayor interoperabilidad de los instrumentos que se utilicen. Aunque
esto representa un avance como método de pago frente al efectivo para el
beneficiario final (principalmente porque el salario o el beneficio puede ser
reclamado en horarios flexibles), el cambio podria implicar, por ejemplo, que la
oferta de una tarjeta “cerrada” o de “marca propia” solo pueda usarse en ciertos
comercios y cajeros de una red cerrada. Un mecanismo asi resulta muy limitado y
mantiene a las personas atrapadas en el efectivo, ya que casi su Unico uso consiste
en extraer dinero de un cajero automatico. Lo mismo ocurre si las transferencias
electrénicas permitidas (es decir: el envio de fondos a un familiar, por ejemplo) solo
pueden hacerse si el receptor tiene la cuenta o la billetera mévil en el mismo
proveedor. Mientras mas limitada sea la interoperabilidad de la cuenta o el medio
de pago que se ofrezca, mas probable es que las personas usen esta cuenta solo
como mecanismo para recibir el pago, y realicen su conversion a efectivo a la mayor
brevedad, como se ha demostrado ya en varios estudios que han analizado la
experiencia de programas de TMC en varios paises del mundo.™

e Las cuentas deben permitir preferiblemente, tanto el retiro como el depédsito de
fondos, con el fin de que las personas puedan hacer uso de las mismas, e inclusive
debe promoverse la transformacion de su ahorro en especie en ahorro en dinero,
depositado en una entidad financiera.

e El aceptar y usar medios y pagos electrénicos es un proceso al cual se deben
adaptar las personas y su entorno. Por ende, al brindarle a alguien la oportunidad
de hacer uso de una cuenta o un monedero electrénico, la entidad pagadora debera
asegurarse de que existan puntos cercanos a donde la persona vive o trabaja, en
los cuales pueda acceder a sus recursos en efectivo o realizar un depésito en
efectivo. Este acceso, ademas, genera confianza y crea un ambiente propicio para
cambiar los habitos de las personas. Por ello resultan tan importantes los modelos
de bajo costo para ampliar los canales de las instituciones financieras a través de
figuras como los corresponsales o agentes.

¢ Finalmente, es necesario considerar las formas en las cuales el gobierno, a través
de alguna de estas iniciativas, puede fomentar el desarrollo de un ecosistema que
promueva el uso de las cuentas y los medios de pago relacionados con las mismas.
Esto implica ampliar la cobertura de la aceptacion de pagos (POS, por ejemplo)

%yvéanse Bold, Porteous y Rotman (2012); también Zimmerman, Bohling y Parker (2014).
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como también permitir e impulsar el uso de la mayor cantidad posible de estos
medios en tanto mecanismos para pagar los impuestos, los servicios publicos o
cualquier tramite ante el Estado.

Muchas de las consideraciones anteriores pueden trascender las facultades y las
capacidades de la Tesoreria General o del departamento a cargo de los subsidios estatales,
y por ello resulta importante vincular a esta discusion a los responsables de la estrategia de
inclusion financiera de cada pais, con el fin de lograr una mirada mas integral, incluyendo
la del regulador financiero y su determinacién de fomentar un sistema de pagos de bajo
valor, que sea interoperable e inclusivo.

2.4.1 Lainclusion financiera en los cinco paises analizados

Los niveles de inclusion financiera que se hallaron en los cinco paises estudiados difieren
de manera notable, ya sea que se los mida mediante indicadores de oferta o por encuestas
de demanda.

Grafico 5: Indicadores de acceso a servicios financieros
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Fuente : FINDEX (2014).

Aun cuando Jamaica presenta una penetracion importante de las cuentas, las cuales
ademas son reconocidas por la poblacién (considérese que las cifras del grafico 5 reflejan
las respuestas a una encuesta de demanda), estas cuentas tienen baja actividad, entre
otras causas debido a la poca infraestructura de que dispone el pais en términos de
sucursales, cajeros automaticos, POS (al momento del diagndstico, la figura de
agentes/corresponsales todavia no habia sido autorizada).

Las tarjetas de débito constituyen el medio de pago de mayor penetracion en todos los
paises, tanto en términos de demanda como en cuanto a las cifras que se presentan en el
grafico 6, donde se refleja el indicador de tarjetas por habitante. Asimismo, cabe destacar
que en los casos de Colombia, México y Peru, los programas de TMC han desempefiado
un papel clave en esta evolucién. Sorprende el caso de Jamaica, pues siendo el pais con
mayor acceso a cuentas de ahorro, es uno de los dos en donde los subsidios se pagan
mayoritariamente en cheques, y esta es la principal motivacion para que se haya escogido
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este caso de uso como el tema a tratar dentro del proyecto prioritario de digitalizacién, como
se describe en el apartado 4.

A su vez, el producto de crédito de mayor penetracidon es la tarjeta de crédito, y en este
rubro es México el pais donde se ha alcanzado la mayor penetracion, que en todo caso no
cubre mas del 17% de la poblacién adulta, mientras Nicaragua se ubica en el extremo
inferior, con un 3,5%, cifra que refleja el bajo nivel de bancarizacion que hay en el pais. En
el caso de Peru, el nivel de penetracion alcanza un 11,7%, mientras que en Colombia y
Jamaica los niveles son un poco superiores al 13%.

Grafico 6: Numero de tarjetas de crédito y débito por habitante

1,40

1,20

1,00 -

0,80 -

0,60 -

0,40 -

0,20 -

MX CoL PE M NI
H Tarjetas de débito W Tarjetas de crédito

Fuente: Informes de los bancos centrales de cada pais correspondientes a 2015.
Nota: Para Nicaragua, las cifras corresponden a 2016. Para las tarjetas de crédito, la informacion
proviene de ASOBAN.

El uso de los medios de pago distintos al efectivo presenta marcadas diferencias también
(véase el gréafico 7). Se destacan los casos de Jamaica y México como aquellos en donde
mas se usa una tarjeta de débito para pagar, pero aun asi, estos son niveles de uso muy
bajos, pues ni siquiera en el caso de Jamaica se logran mas de dos pagos por mes por
habitante. Por otra parte, las TEF estan mas desarrolladas en México y Colombia, seguidos
por Peru, y son practicamente inexistentes en Jamaica y Nicaragua, debido —entre otras
causas— a la muy reciente disponibilidad de una ACH en dichos paises. En los dos primeros
casos, la alta penetracién de los pagos por medio de TEF se explica mayormente por el
papel que han desempeinado las entidades del Estado en materia de pagos y recaudos
(Marulanda Consultores, 2017).
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Grafico 7: Niumero de pagos por aino por habitante por tipo de instrumento
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Fuente: Informes provenientes de los bancos centrales.
Nota: Informacion sobre pagos con tarjeta en Nicaragua no esta disponible.

El acceso y el uso de los servicios financieros se ven afectados ademas por los canales
disponibles para realizar transacciones. Obviamente el canal de POS constituye la red mas
importante en numero, y permite principalmente los pagos con tarjeta. La penetracién de
los mismos esta mas desarrollada en el caso de Jamaica, lo que coincide con el uso que
se les da a las tarjetas para compras.

Como se observa en el grafico 8, en los cuatro paises donde los corresponsales han sido
autorizados, estos se han constituido en una opcion importante para efectuar pagos
recurrentes, como el pago de servicios publicos, y también para acceder al efectivo, y en
ese sentido cumplen una funcion similar a la de los cajeros automaticos, pero a costos muy
inferiores.

Grafico 8: Canales disponibles por 100.000 adultos
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Fuente: Informes de bancos centrales y superintendencias de cada pais.
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La capilaridad alcanzada por los corresponsales, complementada por la red de cajeros
automaticos, resulta crucial para avanzar en una estrategia de digitalizacion de pagos del
gobierno. Aun cuando suene contradictorio, una alta capilaridad que facilite el acceso a
depdsitos y retiros es fundamental para consolidar la confianza de los usuarios no incluidos
en el sistema financiero, en especial si no se logran ampliar con la misma rapidez las redes
de aceptacion de pagos por medio de POS. Los servicios financieros maéviles y su uso, ya
sea para facilitar el recaudo de servicios prestados por entidades del gobierno o para lograr
la aceptacion del pago con subsidios, van a requerir todavia la seguridad del acceso al
efectivo facil y a bajo costo durante un periodo amplio de tiempo. Ahora bien, los modelos
novedosos de redes de aceptacion mediante dispositivos moviles también van a facilitar
esta transicion. Un caso de como una amplia capilaridad de redes interoperables de
aceptacién de pagos puede facilitar el recaudo de servicios prestados por el gobierno
constituye precisamente el ejemplo analizado para Peru, que puede consultarse en el anexo
2.

3 Temas relevantes alrededor de los pagos y recaudos del gobierno

El equipo consultor asumio la tarea de estimar, en los paises del proyecto, el volumen y el
nivel de digitalizacion de los pagos y recaudos del gobierno. Esa tarea, que debe
entenderse como la primera aproximacion a dicha cuantificacion, arroja luces sobre los
avances logrados en estos paises. Se identifican progresos claros en cuanto a los pagos
del gobierno, en especial en los paises de mayor tamafio, lo cual en todo caso evidencia
un mayor nivel de transacciones electronicas relacionadas con pagos del gobierno tanto a
entidades dentro del mismo gobierno (G2G), como a proveedores (G2B), y se observa que
hay todavia campo para mejoras en los pagos a personas (G2P).

También se evidencia que el mayor reto lo constituyen los pagos de las empresas y los
ciudadanos (B2G y P2G).

El resumen de las estimaciones realizadas se presenta en los graficos 9 y 10.

Grafico 9: Porcentaje de digitalizacion del numero de pagos
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Fuente: Documentos de cada pais.

Nota: Las cifras son a diciembre de 2015, excepto para Nicaragua, en cuyo caso son a diciembre de
2016.
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Grafico 10: Porcentaje de digitalizaciéon del valor de pagos
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Fuente: Documentos de cada pais.
Nota: Las cifras son a diciembre de 2015, excepto para Nicaragua, en cuyo caso son a diciembre de
2016.

Existen varios aspectos que son especificos del flujo de pagos que se pretende digitalizar
y que involucran cuestiones de indole mas operativa, los cuales resultan igualmente criticos
a la hora de disefiar una estrategia exitosa. En las secciones que se exponen a continuacion
se presentan algunas consideraciones tedricas, para luego ilustrar como se abordaron
dichos aspectos en los paises objeto del estudio.

3.1 Pagos a proveedores

Después de los pagos a entidades del gobierno que se describen en la seccion 2.2, el pago
a proveedores es tipicamente el siguiente flujo que tienden a digitalizar los gobiernos. Esto
se debe a que el numero de operaciones es mucho menor que el de pagos a personas,
pero ademas porque en el caso de las empresas el requisito previo para efectuar el pago
electronico, que es el de tener una cuenta en la cual abonar los recursos, se cumple de
manera mas facil, aun en el caso de los paises con menor inclusion financiera. Resulta
importante que los proveedores de bienes y servicios del Estado puedan tener sus cuentas
en cualquiera de las instituciones financieras del pais, lo que permite que la utilizacion de
TEF por parte del gobierno, como tipico medio para hacer estos pagos, genere volumen y
aumente los niveles de interoperabilidad del sistema de pagos, asegurando que las
empresas puedan mantener su relacion de negocios con la institucién financiera de su
preferencia.

Al efectuar de manera electrénica los pagos a sus proveedores por medio de TEF, el
gobierno debe adecuar sus aplicativos para que reconozcan el pago electronico e
incorporen los detalles de cada transaccion, es decir el numero de la factura a ser cancelada
(una vez surtidos los tramites para su aprobacion), el nombre de la empresa e identificacion,
el numero de referencia de la transaccion, el banco de destino y el niumero de cuenta
bancaria destino. Con esta informacién se puede elaborar un archivo de pago y enviarlo por
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medios electronicos ya sea a la ACH o al LBTR del banco central (dependiendo de cual use
la Tesoreria) para que se procese. Por su parte, las empresas deben adecuar sus
aplicativos para procesar los detalles del pago que deberia suministrar su banco,
preferiblemente también de forma electrénica, para asi conciliar los pagos con las facturas
que le emitieron a la entidad de gobierno que los contraté de forma automatizada, para
beneficiarse también de los ahorros en costos que genera el pago digital.

El tipo de archivo que se usa para procesar los pagos a proveedores puede ser de dos
tipos, lo cual depende del tipo de pago que incorporan:

a. Un solo pago que agrupa pagos de multiples facturas a un mismo proveedor.
En este caso, al incorporar multiples facturas, como por ejemplo cuando se paga el
servicio de luz de todas las oficinas del gobierno del nivel central, la orden de pago
se hace en lote por el valor agregado de las facturas que se agrupan, y se acompana
de un archivo que contiene el detalle correspondiente a cada factura. El pago, y su
archivo anexo, se compensan y se entregan al banco destino, el cual deberia poner
a disposicion de la empresa toda la informacién contenida en el archivo anexo, de
tal manera que el receptor pueda realizar el proceso de conciliacién de las facturas
de forma automatica.

Técnicamente, estos pagos se procesan usando formatos estandarizados que
puedan ser interpretados por todas las entidades financieras."

b. Un pago que corresponde a una sola factura. Cuando se trata de pagos de
facturas individuales, se debe incluir también el detalle de la factura, asi como la
informacion acerca del beneficiario del pago y su cuenta. El banco receptor del
mismo deberia poner a disposicidén de la empresa receptora los detalles respectivos
para facilitar su conciliacion. La empresa deberia entonces poder consultar su
extracto, de manera fisica o electrénica, y proceder a la conciliacién del mismo a
partir de la factura emitida.

En este caso también se deben usar estandares'? que permitan detallar, dentro del
mismo mensaje, una adenda que contiene los datos de la factura cancelada,
ademas de los detalles del destinatario. Este es compensado también a través de la
ACH.

Los estandares mencionados suelen ser adoptados por la industria financiera de
cada pais. Sin embargo, en el caso de los paises del estudio se observa que su
adopcion puede ser incompleta, lo cual disminuye los beneficios y las eficiencias
que se pueden lograr. Un ejemplo de los problemas que se enfrentan cuando esto
ocurre se resume en el caso del flujo de pagos escogido por Colombia, que se
describe en el anexo 1. En este caso, el regulador del sistema de pagos de bajo
valor de cada pais deberia velar por la adopcién de las buenas practicas y
estandares comunes, y apoyar de esta forma la labor del gobierno al digitalizar sus
pagos.

" Uno de estos estandares es el CTX NACHA, el cual es procesado por las ACH de cada pais.
2 En este caso, uno de los formatos estandarizados que se usan es el de un PPD NACHA.
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Recuadro 4: Ejemplos de estandarizacidén que facilitan los pagos electrénicos

Meéxico: La clave de referencia es un nimero de nueve digitos que identifica cualquier tramite
que se realice ante un ministerio o dependencia federal. Este permite identificar los siguientes
elementos: i) dependencia a la que corresponde el pago (14 caracteres alfanuméricos), ii)
concepto de pago del derecho, producto o aprovechamiento (nueve caracteres numéricos), y iii)
digito verificador de la referencia. Al realizar un tramite ante estas entidades al final se genera
este cédigo, el cual debe ser digitado en el portal del banco donde el ciudadano tiene la cuenta,
con lo cual el pago queda conciliado y el tramite se puede realizar. Este sistema fue requerido
por el Banco de México ante la solicitud del Servicio de Administracién Tributaria cuando inicid
la tarea de facilitar los pagos de todos los tramites ante el gobierno mexicano.

Colombia: La PILA es el sistema por medio del cual se realizan todas las cotizaciones al sistema
de seguridad social (publico y privado) en Colombia, el cual incluye aportes a empresas
aseguradoras de salud, fondos de pensiones y aseguradoras de riesgos profesionales. Toda la
liquidacién de aportes se efectla en linea y los pagos para patronos con mas de 10 empleados
obligatoriamente deben realizarse de forma electrénica mediante el boton de pagos PSE. Las
firmas de menor tamafio pueden imprimir la planilla y pagar en efectivo en un banco.

Pagos de caja menor

Los pagos a proveedores de entidades del Estado por concepto de gastos de menor valor
o cuantia representan flujos aparentemente complejos de digitalizar. Estos suelen
corresponder a gastos esporadicos, no programables y que no se relacionan con procesos
de contratacion publica. Por ello, en el presupuesto se maneja el concepto de “caja menor”,
el cual representa anticipos de recursos que la Tesoreria General le traslada a una entidad
gubernamental, dentro de los limites presupuestales para el rubro en general, y con los
cuales cada entidad puede pagar gastos como los descritos.

El manejo que cada entidad tiene de la forma en que realiza los pagos con esa caja menor
puede variar, excepto que la Tesoreria haya dictado pautas generales para su manejo. Por
ejemplo, esta estipulado que los gastos superiores a un cierto valor deban realizarse por
medios electrénicos o con un cheque, para facilitar su control, y existe la tendencia de
minimizar el uso del efectivo, aunque eliminarlo resulta bien dificil. En este caso el pago se
realiza al momento de efectuar la compra o recibir el servicio, y las facturas soporte son
entregadas para su verificacion y conciliaciéon posterior.

Existen dos tipos de modalidades para pagar este tipo de gastos, cuando no se han
implementado modalidades electronicas:

a. Los empleados pagan con sus recursos y presentan facturas para su reembolso.
La forma en que se realiza el pago como tal del bien o del servicio depende de la
manera utilizada por el empleado para pagar. El reembolso puede ocurrir en
efectivo o mediante un cheque, o por medio de una transferencia a la cuenta del
empleado, una vez aprobado el gasto.

b. Alos empleados se les entregan los recursos por adelantado, en general en efectivo,
para realizar los pagos con presentacién posterior de las facturas para validacion.
Estos mecanismos de pago han sido reemplazados por medios electronicos en
paises que cuentan con una infraestructura mas robusta de aceptacion de medios
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de pago. Se trata de la utilizacion de tarjetas prepago que son entregadas a los
empleados autorizados para realizar este tipo de gastos. También se usan “vales”
que estan fraccionados en ciertos valores. Cuando estos mecanismos solo
representan la sustitucién del efectivo por un medio como la tarjeta o el vale, se
logran algunos beneficios en materia de trazabilidad de los pagos, pero se mantiene
la necesidad de realizar todo el proceso posterior de verificacion y validacion de
cada pago.

Existen también modalidades mediante las cuales las tarjetas se asocian con
sistemas de informacién que permiten programar, monitorear y administrar todo el
proceso. En estos casos, ademas, la digitalizacion de los pagos logra eficiencias y
un control en todo el proceso, ya que la automatizacion se realiza de forma integral.
Estas soluciones, que fueron pensadas para las empresas privadas, desde hace
varios afios fueron adaptadas para las necesidades del sector publico en paises
desarrollados.™

Un ejemplo es la MasterCard Government Procurement Card que se usa en el Reino
Unido para los gastos de caja menor de los funcionarios del gobierno. La tarjeta
puede utilizarse para compras de bienes y servicios, 0 para pagar viajes.
MasterCard ofrece soluciones de gestién de la informacion que permiten efectuar
un seguimiento de los gastos, establecer limites y generar reportes detallados de
concili&cién que, inclusive, desagregan los pagos por impuesto al valor agregado
(IVA).

Por su parte, la tarjeta Visa también ofrece soluciones a los gobiernos, las cuales,
segun sus propios informes, estan siendo utilizadas por mas de 5.000 programas
gubernamentales en 47 paises.’ Un ejemplo es el programa del gobierno de
Estados Unidos llamado SmartPay, administrado por la General Services
Administration (GSA), organismo encargado de la contratacidon y adquisicion de
bienes y servicios para las entidades publicas. SmartPay pone a disposicion de las
agencias del Estado esta plataforma, que provee tarjetas prepagas a los
funcionarios publicos autorizados para realizar gastos, ente otras por concepto de
compras, viajes y combustible.'®

En conclusién, inclusive para los gastos de caja menor, que parecerian ser los mas
complejos de digitalizar dada su falta de programacién, volumen y cuantias reducidas,
habria soluciones disponibles, que permiten su migracion a medios electronicos, y
representarian eficiencias y un control en la ejecucion de los gastos. No queda claro si el
hecho de que involucren costos por el servicio es la razén por la cual en los paises
analizados no se han implementado estas soluciones.

3 Véase, por ejemplo, el anuncio de 2002 sobre la adopcién de una solucidn de este tipo por parte de los
gobiernos de Australia, Canada, Chile, Francia, Noruega vy Taiwdan en este enlace:
http://www.mastercardbusiness.com/assets/ca/publications/newsreleases/nr 20020529 purchase.pdf.

1 Consultese la siguiente direccion web: https://www.mastercard.co.uk/en-gb/governments/find-
solutions/government-to-business.html, y para América Latina: https://www.mastercard.cl/es-cl/gobierno-y-
sector-publico/encuentra-soluciones/gobierno-a-las-empresas.html.

> Para mayores detalles, véase el enlace
http://www.visa.com/visagovernmentsolutions/docs/Visa Government_Solutions Brochure View Spanish.

pdf.
16 Dirijase a la pagina https://smartpay.gsa.gov/content/fleet.
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3.1.1 Digitalizacion del pago a proveedores en los paises del proyecto

Los pagos a proveedores muestran avances sustanciales en materia de digitalizacién, y se
observa una mayor sensibilizacién por parte de los funcionarios publicos acerca de la
importancia de migrarlos a medios electronicos, percepcion vinculada a las ventajas
derivadas de la mayor facilidad operativa para su procesamiento. En los cinco paises se
exige que, para contratos que superen un cierto valor, el pago se haga de forma digital,
para lo cual deben tener inscrita en el SIAF respectivo la cuenta bancaria a la cual se
abonaran los pagos. Asimismo, esta digitalizacion se ha extendido a los procesos de
contratacion, con el fin de lograr mayor eficiencia, transparencia y control en las compras
del Estado. Por ejemplo, en el caso de Colombia se cuenta con la plataforma “Colombia
Compra Eficiente”", y en el caso de Jamaica se exige estar preinscrito en el Registro
Nacional de Proveedores para poder participar en licitaciones por un valor superior a los
US$500.000.

Sin embargo, en algunos casos los beneficios de esta digitalizacién no se han extendido a
los proveedores mismos, pues estos deben conciliar las facturas manualmente, al no poder
identificar con facilidad la factura que esta siendo cancelada. Esto sucede por ejemplo en
Colombia, donde, aun cuando se tiene el nimero de factura dentro de la informacion que
procesa el SlIF, esta no se usa en la confeccién del archivo por medio del cual se ordena
el pago, por lo cual es necesario mandar un archivo anexo con los detalles respectivos.
Pero aun si esto se hiciera, las ACH en Colombia no cuentan con una estandarizacion de
los mensajes que permita trasmitir esa informacion a la empresa receptora del pago, como
se detalla en el analisis especifico en el cual se concentr6 el trabajo realizado dentro del
proyecto de Colombia, descrito en el anexo 1'®. En el caso de Nicaragua, el nimero de
factura ni siquiera es capturado por el SIAF en este momento, por lo que se recomendé que
esa posibilidad se incorporase en la nueva versién del mismo, para asegurarse que, ya sea
que se continue utilizando el LBTR para procesar el pago o que se emplee la nueva ACH,
se defina un proceso automatizado para garantizar que la informacién sea trasmitida al
beneficiario final del pago.

En las “cajas menores” de estos paises se contintia usando el cheque e incluso el
efectivo. Este representa el mayor reto para las tesorerias, pues son conscientes de que
esto no solo genera ineficiencias y sobrecostos, sino que es el campo en el que resulta mas
dificil controlar los gastos. En el caso de Jamaica, el hecho de que todavia alrededor de un
65% de los pagos mensuales a proveedores se realice directamente por parte de los
ministerios o los departamentos, y de que se utilice en un 40% de los casos el pago con
cheque (los cuales representan el 1% del presupuesto), indica que se trata de desembolsos
menores y esto explica el bajo nivel de digitalizacion. La situacién de Colombia y Peru se
presenta en el recuadro 5, mientras que para el caso de Nicaragua se reportaron gastos de
caja menor que se pagan tanto en cheques como en efectivo.

7 véase el enlace https://colombiacompra.gov.co/.
¥ A la fecha de publicacién de este informe, y sobre la base de las recomendaciones de la hoja de ruta
planteada por el equipo consultor para Colombia, las adendas y los estandares fueron implementados.
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Recuadro 5 : Las cajas menores y algunos ejemplos del reto de su control y
digitalizacion

Los gastos de caja menor suelen corresponder a gastos de cuantia reducida que son dificiles de
programar con anticipacién. Por ejemplo: viajes, gastos de gasolina, hoteles y alimentacion, en
especial en zonas donde la cobertura de medios de pago electrdnicos es limitada.

Durante 2015 el SIIF de Colombia realizdé 7.454 giros en bloque por concepto de gastos de caja
menor a 290 entidades por un valor aproximado de US$100 millones. Se evidenciaron mecanismos
electrdnicos, por ejemplo, para el pago de gasolina, por medio del uso de dispositivos que se les
colocan a los automaviles para que su consumo sea cargado a una cuenta centralizada, con precios
negociados a partir de la oferta hecha en el portal de Colombia Compra Eficiente.

En el caso de Perq, las unidades ejecutoras reciben los recursos via transferencia electrénica, pero
los ejecutan a través de un cheque a favor de la persona responsable de la “caja chica”. En el
momento del diagndstico, la DGETP estaba evaluando alternativas para realizar este tipo de pagos
a través de medios electronicos como tarjetas prepagas, de débito o de crédito, y se estima que a
2015 se efectuaron mas de 759.000 pagos de este tipo, por valor de US$1.185 millones.

Fuente: Estimaciones a partir de cifras suministradas por las tesorerias.

El resultado de las estimaciones para el flujo de pagos destinado a los proveedores arroja
los resultados que se consignan en el cuadro 3.

Cuadro 3: Volumen y nivel de digitalizacion de pagos a negocios

Valor de los Porcentaje de transacciones
Cantidad de pagos (en electrénicas
Pagos G 2B pagos millones de
anuales délares de Valor
Cantidad de pagos
EE.UU.) Pag pagos
Colombia 3.441.372 81.145 98% 99%
Jamaica 375.876 9.906 59% 94%
México 691.046 109.799 100% 100%
Peru 4.886.946 16.314 76% 76%
Nicaragua 118.915 627 26% 75%

Fuente: Estimaciones a partir de cifras suministradas por las tesorerias y bancos centrales de cada
pais.

Nota: Para Colombia, Jamaica, México y Peru las cifras reflejan los pagos anuales de 2015. Para el
caso de Nicaragua, los datos corresponden a 2016.

3.2 Pagos a personas: salarios y transferencias

Las modalidades de pagos a personas tienen muchas similitudes, y es importante permitir
que los beneficiarios de los pagos estén en libertad de escoger donde desean que se les
abonen los mismos. El pago a personas por parte de los gobiernos tiene varios origenes,
entre los cuales se destacan aquellos por concepto de:
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Salarios de la ndbmina publica.

Honorarios por servicios prestados.

Jubilaciones y pensiones por vejez.

Subsidios sociales, por ejemplo: para adultos mayores.
Transferencias monetarias condicionadas.

Reembolso de impuestos.

Becas.

@*0o0ToD

Algunos paises exigen que los beneficiarios de los pagos tengan su cuenta en una entidad
financiera especifica, escogida ya sea porque fue seleccionada por la entidad de gobierno
a través de una convocatoria, por ser en donde la entidad publica maneja los recursos, o
por tratarse una entidad financiera del Estado, lo cual amerita una revision. Desde el punto
de vista de la inclusién financiera, se ha demostrado que es una buena practica dejar en
libertad de elegir la entidad financiera publica o privada a las personas que reciben algun
pago, ya sea por concepto de salario, pension o subsidios. Esto estimula a las entidades
financieras para que desarrollen modelos de atencion y productos adecuados orientados a
segmentos de personas de todos los ingresos, y genera competencia en este mercado. A
su vez, mejora las opciones para que los distintos individuos encuentren la entidad y el
producto que mejor satisfaga sus necesidades, y puedan seleccionar desde una cuenta de
dinero electrénico (porque su proveedor tiene mejor cobertura de la red de puntos de
atencion y desembolso de efectivo) hasta una cuenta de ahorros en un banco o en una
cooperativa.

Para ello, el proceso se facilita si en el pais opera una ACH que, una vez cumplidas las
validaciones y autorizaciones correspondientes, les permita a la Tesoreria de forma
centralizada, o a cada ministerio o entidad del orden nacional, abonar a las cuentas de
cualquier beneficiario en cualquier institucion participante. Desde el punto de vista operativo
solo se requiere contar con la informacién de la cuenta y la institucidon financiera,
informacién que el sistema de informacion de las tesorerias o el area financiera de la entidad
publica suelen recopilar.

El marco regulatorio debe propiciar y facilitar el manejo electrénico de los pagos de némina
o de beneficios o subsidios a personas. El proceso de digitalizacion de los pagos de sueldos
o subsidios se facilita si en la regulacién existe una norma que reconozca las cuentas de
némina y especifique sus condiciones. También es recomendable que el marco regulatorio
contemple un proceso simplificado de conocimiento del cliente, vital para facilitar la apertura
masiva de cuentas cuando se inicia su digitalizacién, incluyendo la posibilidad de que el
conocimiento del cliente (KYC, por sus siglas en inglés) lo realice el empleador, para evitar
los limites en cuanto a los montos de movimientos y saldos que caracterizan los procesos
de KYC simplificado. Este es precisamente el caso que se tratdé como parte del proyecto en
apoyo del gobierno de Nicaragua para facilitar el pago a los maestros y empleados del
sector salud, y migrar del pago en cheque a los pagos con abono en cuenta como se
describe en el anexo 4.

La experiencia ha demostrado que tan solo el hecho de abrir cuentas o entregar tarjetas
como medio de pago no genera el uso de estos servicios, pues, ante la falta de un
ecosistema que permita transar y pagar por los bienes y servicios, dada la escasa cobertura
de redes de aceptacion en los lugares en donde esta poblacion vive, frecuenta y compra,
los medios de pago se usan mayoritariamente como medio para acceder al efectivo el dia
del pago. Por ello, al contemplar la posibilidad de digitalizar estos pagos, las autoridades
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deben tener muy en cuenta varios aspectos, pensando en las necesidades de los
beneficiarios:

a.

El nivel de inclusion financiera existente, y la contribuciéon que el esfuerzo de
digitalizacion de los pagos a personas por parte del gobierno puede tener, entre
otros beneficios, para rentabilizar modelos inclusivos de servicios financieros.

La cobertura del sistema financiero y la disponibilidad de puntos de acceso a
efectivo que les garanticen a los beneficiarios de los pagos el acceso al mismo,
sobre todo mientras se extienden las redes de aceptacion de pagos electronicos a
las zonas y los sitios donde comiunmente hacen sus compras. Se debe evitar forzar
una digitalizacion en los casos donde no existen estos puntos, para impedir que los
recursos de los beneficiarios queden atrapados en los instrumentos financieros.
Mecanismos para evitar la concentracion de los pagos en una fecha
especifica, sobre todo en regiones donde la capilaridad de los puntos de
acceso a efectivo no es amplia. Aun cuando con los salarios esto no es tan
importante, en el caso de los pagos de subsidios si se trata de un tema critico, dado
que donde los receptores habitan esa infraestructura suele ser débil. Esto resulta
especialmente cierto en el caso de las redes de agentes o corresponsales cuya
disponibilidad de efectivo puede no ser suficiente para atender la demanda de
efectivo concentrada en un dia especifico. Aun cuando distanciar las fechas de
pagos en el caso de los salarios resulta casi imposible, si es factible hacerlo en el
caso de los pagos de subsidios, para que la demanda de efectivo se pueda distribuir
a lo largo, por lo menos, del mes.

Contemplar etapas de implementacion en los procesos de digitalizacion, con
acompafamiento especial para los beneficiarios que nunca han usado cuentas en
el sistema financiero o a los cuales, por la edad o el nivel de alfabetismo, se les
dificulta su manejo. Estas etapas pueden implicar que durante un periodo se
continie pagando directamente en efectivo, con procesos que atiendan las
necesidades de los beneficiarios, en especial cuando se trata de subsidios o
transferencias.

Ofrecer a los beneficiarios instrumentos financieros inclusivos, cuentas de
ahorro o monederos moviles, que tengan las mayores funcionalidades posibles, y
representen una oferta de valor valida para ellos. Las diversas modalidades y sus
ventajas y desventajas desde el punto de vista de la inclusién financiera se discuten
mas adelante.

En funcion de la forma en que estos temas puedan resolverse es que se podra hacer una
migracion total o parcial a pagos electronicos en cada pais, aunque seguramente
subsistiran los pagos en efectivo hasta tanto cada pais logre crear un ecosistema propicio
para el uso y predominio de medios de pago electrénicos que satisfagan las necesidades
de los receptores de este tipo de pagos.

Mecanismos de desembolso y pago de subsidios y transferencias

Los mecanismos de desembolso, que estan siendo usados para pagos masivos a personas,
pueden clasificarse en tres grandes categorias, lo cual depende en especial del almacén
de valor al cual se abonan los recursos, y por ende del nivel de inclusion financiera que
proveen. De manera resumida, estos se pueden entender en términos de un continuum
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como el que se puede apreciar en el diagrama 1, y se presentan en varias combinaciones
en diversos paises.

Diagrama 1: Mecanismos de desembolso y pago de transferencias

Instrumento Fisico al Portador Desembolso Electrénico
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las manos del receptor a No requiere convertir a efectivo
Lograinclusion financiera completa

Fuente: Elaboracion propia.
Giro OTC = giro electronico que se reclama en efectivo (over the counter, por sus siglas en inglés).

Muchos de los programas de transferencias en el mundo tienen un porcentaje de pagos
que se continuan realizando en efectivo, pero la migracion hacia mecanismos electrénicos
de pago, ya sea solo como método de distribucién o efectivamente para abonar de manera
electrénica a un almacén de valor, es clara. ' Esta tendencia se explica por el
reconocimiento de que los mecanismos electronicos son los mas idoneos para mejorar el
impacto de las intervenciones en la poblacion beneficiaria, no solo por las eficiencias
operativas y la mayor transparencia y el control que se logra al interior de los programas
mismos, sino por la mayor efectividad que permiten, tanto por la reduccion de los costos de
transaccion para los receptores, como por los beneficios colaterales de lograr su inclusion
financiera a través de estos pagos.

a. Pagos en efectivo o en especie

Esta modalidad implica trasladar fisicamente el efectivo o los cheques hasta la localidad
donde el beneficiario reside, disponer de mecanismos de validacion de la identidad al
momento del pago (lo cual, cuando no existe un sistema de identificacion unificado genera
multiples inconvenientes y riesgos de suplantacion), y obliga a los beneficiarios a

Y El Global Savings and Social Protection Database establecié que para 2012 mas del 60% de los beneficiarios
de transferencias de dinero se pagarian con un instrumento de pago que permitieran almacenar valor, aunque
muchos de ellos tenian usos limitados, por ejemplo, no permitian realizar depdsitos. Véase Raviy Tosh (2012).
Las tendencias y buenas practicas adoptadas por varios gobiernos para digitalizar las transferencias también
se pueden consultar en BTCA (2015a).
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desplazarse en un dia especifico, lo cual cominmente genera horas de espera en las filas
en el sitio de pago. El pago con cheque conlleva las mismas dificultades, pero ademas
requiere contar con sitios en donde el cheque pueda ser cambiado por efectivo, lo cual en
muchos casos expone a los beneficiarios a sobrecostos provenientes de las comisiones
que cobran quienes ofrecen su descuento, si no hay un banco donde hacer la operacion.
Por su parte, los pagos en especie (por ejemplo, comida o mercados) son cada vez menos
frecuentes, sobre todo en América Latina, y se utilizan especialmente en el caso de
producirse catastrofes naturales.

El pago en efectivo en todo caso puede seguir siendo necesario en regiones o0 zonas de las
ciudades donde no existe infraestructura de acceso al efectivo, pues es la mejor modalidad
para asegurarle a la poblacién vulnerable el acceso a los recursos.

b. Distribucion electrénica de fondos

Esta modalidad consiste en abonar de manera electrénica el pago para que el beneficiario
lo reclame por medio de la presentacion de su identificacién personal, y esto puede
combinarse con el envio electronico de un codigo, o por medio de la presentacion de una
tarjeta que lo acredita como beneficiario. Esta modalidad efectivamente elimina el uso del
efectivo por parte del programa o de la entidad publica, y contiene elementos que mejoran
el control y la transparencia en el pago. Este sistema es muy similar al que usan las
remesadoras internacionales de pagos, como Western Union. El valor del pago se acredita
a una cuenta centralizadora y es transferido al beneficiario cuando este se presenta a
reclamarlo en efectivo. De esta forma, se logra transferir los recursos de forma electrénica,
pero sin lograr incluir al individuo desde el punto de vista financiero, pues éste en todo caso
reclama el pago en efectivo.

Cabe destacar que este tipo de desembolsos obliga a los receptores a identificar los puntos
donde pueden acceder al efectivo. Ademas, puede mantener alta la demanda de efectivo
concentrada alrededor de las fechas de los pagos, dejando a las redes de pago la
administracion de estos picos, lo que puede redundar en dificultades en cuanto a la
disponibilidad necesaria en ciertos momentos en particular, lo cual puede obligar al
beneficiario a tener que retornar al lugar de pago en otra ocasion.

Una forma alternativa de esta modalidad consiste en abonar los recursos en una tarjeta
prepago, tarjeta que debe ser provista al beneficiario en el momento inicial de vinculacion
al programa. De esta forma, cada vez que el beneficiario se hace acreedor a un pago, el
valor es abonado a la tarjeta y él puede hacer uso de la misma en los lugares asignados
para tal propdsito. Si son tarjetas de marca propia, solo podran utilizarse los puntos de
disposicion de efectivo o de aceptaciéon de pagos provistos por el proveedor del instrumento
de pago. Si tiene franquicia, podra ser utilizada en los cajeros automaticos o en los POS
que la acepten, lo cual dependera del grado de interoperabilidad de estas redes en cada
pais.

Existen varios ejemplos de estos mecanismos. Esta es la modalidad que empleé SASSA
de Sudafrica para pagar a sus mas de 9 millones de beneficiarios (a 2010): una tarjeta sin
franquicia provista por Net 1, para cuyo uso este proveedor llegé a desplegar mas de 2.500
POS y cajeros automaticos (Bold, Porteous y Rotman, 2012). Hoy en dia ya se utiliza una
tarjeta con franquicia. Otro ejemplo es el de la tarjeta MasterCard Prepago para Beneficios
Gubernamentales ya mencionada (MasterCard, 2012), que recurre a un PIN para operar
como una tarjeta de débito en cualquier POS o cajero de la mayoria de los paises. Como
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se ha dicho anteriormente, esta tarjeta permite focalizar los usos que el beneficiario le puede
dar a la ayuda recibida, con lo cual el programa puede controlar las compras que realiza el
beneficiario. Las soluciones de Visa, también detalladas con anterioridad, se han
implementado en mas de 5.000 programas gubernamentales en 47 paises. Un ejemplo de
esto en la region es el caso de la Administradora de Subsidios Sociales (ADESS) de la
Republica Dominicana, la cual se asocié con Visa y cuatro instituciones financieras para
lanzar la tarjeta prepago Solidaridad para los beneficiarios del programa Comer es Primero
y luego para el Incentivo a la Asistencia Escolar. En este caso también se puede
parametrizar la plataforma para limitar el uso que los beneficiarios les pueden dar a los
recursos abonados a la tarjeta.

c. Pagos electrénicos inclusivos

A los efectos de este documento, para que un pago electronico sea inclusivo desde el punto
de vista financiero, debe corresponder a una transferencia desde la cuenta del pagador a
la cuenta del beneficiario. La cuenta del beneficiario debe permitir realizar transacciones
tipicas, como retiros, pagos y transferencias, asi como también dejar la plata sin retirar para
acumular valor y usarla en un futuro o permitir depdsitos. En este caso, se busca que los
beneficiarios puedan acceder a una cuenta (o usar una que ya tengan) en una institucion
financiera regulada (que puede ser un banco o una cooperativa), o una cuenta de dinero
electrénico, a la cual se puedan realizar transferencias. La cuenta queda registrada en la
plataforma de pago de la Tesoreria General o del programa, y los recursos se abonan en
ella de manera periddica. Una vez que estos son depositados, se convierten en propiedad
del usuario y este puede disponer de ellos como prefiera.

Esta modalidad ha permitido avanzar de manera fundamental en el nivel de inclusién
financiera en varios paises. Indudablemente implica un proceso complejo de apertura
masiva de cuentas si los beneficiarios no tienen una cuenta propia. Sin embargo, dado el
esfuerzo logistico complejo y costoso que conlleva, para programas de corta duracién o con
rotacion periddica de beneficiarios puede ser de dificil implementacion.

Por ello resultan tan interesantes iniciativas como la que esta desarrollando el gobierno de
India, con el nuevo sistema de identificacién ciudadana Aadhaar, de la Unique Identification
Authority of India (UIDAI), el cual consiste en asignarle una identificacion digital unica a
cada ciudadano. Esta identificacion, que forma parte de una identificacion de 12 digitos,
vincula ademas dichos numeros con las caracteristicas biométricas de cada individuo (iris
y huellas dactilares).20 A partir de ello, la National Payments Corporation of India, que opera
el sistema de pagos de alto valor, cre6 un “puente” (el Aadhaar Payments Bridge) que
permite asociar el nimero Aadhar con el nimero de cuenta de cada ciudadano.?' En este
sentido, si el numero de identificacion ciudadana esta vinculado a la cuenta del individuo,
solo es necesario tener registrada la identificacion del beneficiario del pago, y en un switch
central, este puede ser relacionado con una cuenta bancaria a la cual se abonan los
recursos, con lo cual se evita renovar la informacion contenida en la plataforma de pagos

% \éanse mas detalles en: https://uidai.gov.in/index.php?catid=34.

*! La descripcion del sistema se puede encontrar en: http://www.npci.org.in/apbs.aspx, y ademas se
puede acceder a una seccidn de preguntas y respuestas en:
http://www.npci.org.in/documents/FAQs on APBS for Customersl.pdf. Finalmente, cualquier
individuo puede consultar el estado del vinculo con su cuenta bancaria con su nimero de Aadhar en:
https://resident.uidai.net.in/check-aadhaar-linking-status.
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de la Tesoreria o del programa de transferencias cada vez que el individuo cambia de
cuenta. Este tipo de oportunidades son las que brindan los nuevos desarrollos digitales.

3.2.1 Observaciones de los paises del estudio

El sector gubernamental es un empleador importante y por ende sus decisiones en materia
de pagos de su ndmina tienen grandes repercusiones. En los cuatro casos se encontro que
estos pagos ya se realizan de forma electrénica, aunque no de manera centralizada. Esta
es la practica generalizada, que consiste en abonar los pagos en cuentas de ahorro, pero
la forma en que se origina el pago difiere por el volumen de pagos y su concentracion en
fechas especificas.

En el caso de México, desde marzo de 2012 la TESOFE, usando el SIAFF?%, ordena de
forma centralizada todos los pagos a las cuentas de los empleados a través del SPEI, y
esto lo hace el dia anterior al cobro, para que los recursos estén disponibles en la fecha de
la quincena que el empleado haya escogido. De esta forma, se logré que para 2015 el 90%
de los sueldos se abonasen de forma directa, incluidos los de los maestros del nivel
descentralizado.

> En Meéxico, el Sistema Integral de Administracion Financiera Federal (SIAFF) es el nombre de la plataforma
tecnoldgica que le permite a la Tesoreria de la Federacion (TESOFE) el manejo y control del Presupuesto
Nacional. Su equivalente en Colombia es el Sistema Integrado de Informacidon Financiera (SIIF) y en Peru el
Sistema Integrado de Administracién Financiera (SIAF). Finalmente, en Jamaica este se denomina Centralized
Treasury Management System (CTMS). El nivel de descentralizacion fiscal y el nivel de centralizacidon de las
6rdenes de pago en los respectivos sistemas de informacion tiene implicaciones sobre el nivel y la forma en
que se ha desarrollado la digitalizacién de los pagos, como se discute en las secciones 3.1y 3.2.
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Cuadro 4: Empleados y pensionados del sector publico en cinco paises

Numero de pensionados

Nimero de estatales o del fondo de
Pais CuGLEE LD pensiones publico
Miles

Colombia 1.079 2.130
Jamaica 24 138
México 753 2.810
Peru 1.069 877
Nicaragua 128 n.d.

Fuente: Estimaciones realizadas a partir de informacidn de las tesorerias de cada pais.

Notas: En el caso Jamaica y Peru, se incluyen los empleados a nivel local. Las cifras para Colombia, Jamaica,
Meéxico y Peru corresponden a diciembre 2015. Las cifras para Nicaragua corresponden a la ndmina fiscal de
junio de 2017.

n.d. = no disponible.

En Colombia, en cambio, desde el SIIF se ordena el traslado de los recursos primero a las
cuentas de las entidades del nivel nacional, y son las respectivas tesorerias las que, desde
los portales de cada uno de sus bancos, y por medio de transferencias electronicas,
ordenan el pago de la nédmina, en forma idéntica a la que utiliza una empresa privada. En
Jamaica el esquema es mixto, pues el 50% de los salarios se gira en forma centralizada,
mientras que el saldo se paga con abono a una cuenta desde las cuentas de cada uno de
los organismos del Estado en los bancos comerciales, dado que todavia no han migrado
todos sus pagos al CTMS. Este caso tiene ademas la particularidad de que es el Unico en
el que las cuentas de los empleados pueden estar en cooperativas a las cuales les llega la
transferencia con un retraso de uno o dos dias, por no estar conectadas directamente a la
ACH. Sin embargo, se esperaba que para 2017 la totalidad de los pagos fuese ordenada
desde el CTMS de forma centralizada, con lo cual el esquema quedaria equiparado al de
México. En Peru el proceso que predomina es una transferencia entre cuentas del mismo
banco, dado que la CUT, como ya se habia mencionado, es administrada por el Banco de
la Nacion, y la mayoria de los empleados publicos tienen sus cuentas en el mismo banco.
Cabe senalar que solo los proveedores y empleados del Estado y las personas o empresas
de municipios en donde no hay otra oferta bancaria son los Unicos clientes que puede
atender este banco. Y finalmente en el caso de Nicaragua, el 50% de la ndmina se abona
desde la CUT a las cuentas de los empleados, a través de un pago mensual originado en
el LBTR, mediante un sistema desarrollado por la propia Tesoreria. Como ya se mencioné,
en este caso, el pago a cada banco agrupa el valor total de los salarios que se pagan en
esa institucion, y la Tesoreria en forma paralela envia un archivo con el detalle de los
empleados, sus cuentas y salarios a cada banco para que este los abone a las cuentas
individuales. Este proceso se debe iniciar de uno a dos dias antes de efectuar los depdsitos.

Frente a las jubilaciones, el panorama es mas o menos similar, con la Unica diferencia de
que en todos los casos se reporté una mayor dificultad para lograr la aceptacién de los
medios de pago electrénico por parte de los beneficiarios, dada la edad y las preferencias
culturales de los adultos mayores. En el caso de Colombia, todavia falta por digitalizar un
44% de los casos, entre otras cuestiones debido al costo transaccional que implica optar
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por el abono en cuenta como alternativa, dado que el primer pago siempre se realiza en
efectivo por disposiciones legales. En el caso de México y Peru, el 100% de los pagos se
efectua con abono en cuentas y en Jamaica un porcentaje importante todavia se paga en
cheques.

Los abonos de salarios no suelen acarrear costos para las tesorerias, en tanto que los
bancos rentabilizan esta operacidn por el volumen de negocios que genera el administrar
el dinero que permanece en las cuentas, aunque sea por pocos dias. A esto se agregan los
servicios financieros adicionales que los bancos pueden ofrecer a ese volumen importante
de clientes. La unica excepcion ha sido Jamaica, donde comercialmente los empleadores
pagan entre US$2,7 y US$4,3 por cada abono de sueldos en la cuenta de sus empleados,
cobros que se reducen en el caso de las entidades publicas que manejan sus cuentas en
los mismos bancos. Con la centralizacion de los recursos en la CUT, se esperaba que los
bancos iniciaran el cobro de estas comisiones para aquellos pagos que se realizarian desde
alli.

Los pagos de subsidios y TMC presentan un panorama mucho mas diverso y constituyen
el mayor reto, dada la falta de acceso a cuentas y la dispersion geografica de los
beneficiarios, especialmente en lugares donde el sistema financiero tipicamente no tiene
cobertura. De todos modos, tanto Colombia como México y Peru han hecho avances
sustanciales en esta materia.

En el caso de Colombia, el proceso se inicié en 2008, con la decision de abonar las TMC
del programa Familias en Accion (que hoy en dia cuenta con 2,9 millones de receptores de
subsidios) a cuentas de ahorro abiertas en el Banco Agrario,?® con una tarjeta de débito
asociada. Como esta tarjeta es de marca propia, solo puede ser usada en una red limitada
de cajeros o en los corresponsales bancarios para el retiro en efectivo, y tiene una red muy
restringida de comercios que la aceptan para compras. El programa continué avanzando, y
en 2011 se logro6 otro hecho significativo, que fue la asignacion —en la segunda licitacién—
de un tercio de los beneficiarios a un banco privado (Davivienda), el cual ofreci6 el
Daviplata, un depdsito electrénico (asimilable a un monedero mévil de otros paises) cuya
administracién se realiza exclusivamente en celulares (Marulanda Consultores, 2015). En
el caso de Daviplata, todavia no se ha desarrollado una red de aceptacion de pagos en
comercios, aun cuando si se logré poner en marcha el mecanismo para el retiro de fondos
en cajeros® y en la red de corresponsales sin tarjeta, a través de un coédigo enviado al
celular del beneficiario del subsidio. Tanto en el caso del Banco Agrario (por ser una tarjeta
de marca propia), como en el caso de Daviplata (por no tener una red de aceptacion de
pagos moviles), las beneficiarias tienen usos limitados del producto financiero y por ende
tienen la tendencia a retirar el total del monto pagado en un cajero automatico. Ademas,
todavia un 16% de las beneficiarias ha preferido seguir recibiendo su pago en efectivo. El
otro programa importante de esta naturaleza es el subsidio por vejez para adultos mayores
en situacion de pobreza, llamado Colombia Mayor, que cubre a 1,4 millones de beneficiarios
a quienes se les paga en efectivo cada dos meses.

% Se trata de un banco publico, que ha sido la Unica institucion que se presentd a la licitacién abierta por este
programa en ese momento.

** Dada la existencia en el pais de varios monederos o productos de ahorro moviles, la mayor parte de los
cajeros automaticos ya ha sido adaptada para aceptar transacciones sin tarjetas fisicas, solo con un nimero
que se ingresa al momento de realizar la transaccion y que el cliente solicita a través del celular minutos antes
de efectuar la operacion.
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En México, dada la decisién tomada por el gobierno de migrar todos los pagos a medios
electrénicos a partir de 2010 (Babatz, 2013), Bansefi, escogido como unico banco pagador
para realizar las dispersiones del Programa Prospera®, implementd en 2014 un producto
que consistia en una cuenta de ahorros para el abono el subsidio, ligada a una tarjeta de
débito MasterCard, la cual ademas brinda la posibilidad de acceder a un crédito y a un
microseguro. La transicion a este producto se ha hecho por etapas y han sido entregadas
cuentas a 7 millones de beneficiarios. Si bien las tarjetas cuentan con franquicia, y por ende
podrian ser usadas en cualquier cajero automatico o POS del pais, 6 millones de las mismas
permanecian a 2015 como “cerradas”, y solo funcionaban como medio para reclamar el
subsidio en efectivo, hasta tanto se resolvieran inconvenientes surgidos de la plataforma
tecnoldgica del banco pagador. Aun cuando se levante la restriccion impuesta, dadas las
dificultades en la parametrizacion de los servicios financieros vinculados (crédito y seguros),
el programa manifestd su preocupacién por la falta de infraestructura del sistema financiero,
pues en la mayoria de las zonas donde se paga a las beneficiarias ni siquiera hay
facilidades de acceso al efectivo, ya que al poner en marcha el sistema Bansefi se
encontraba en la etapa de desarrollo de la red de corresponsales. Por este motivo, el dia
de pagos, funcionarios de Bansefi se debian desplazar con dinero en efectivo a numerosas
localidades para pagar en fechas definidas.

En Peru, el Programa Juntos y Pension 65 abonan los subsidios a una cuenta en el Banco
de la Nacién, a la cual se asocia una tarjeta de débito con franquicia. El 72% de los
beneficiarios de Juntos (550.000) tiene tarjeta de débito Visa, pero menos del 10% la utiliza
para hacer transacciones con corresponsales o en cajeros. Aun cuando el Banco de la
Nacion ha entregado tarjetas de débito a todas las beneficiarias, la tarjeta no se puede usar
en todos los POS del pais, dada la falta de interoperabilidad de las redes, como ya se ha
comentado. A pesar del esfuerzo importante de ampliacién de corresponsales realizado por
el banco, el 22% de los pagos de Juntos se realiza en efectivo en dias especificos en 600
distritos en los cuales el Banco de la Nacién no tiene cobertura, pues en dichas localidades
no existe ningun punto de acceso del sistema financiero. En cuanto a los beneficiarios de
Pension 65, solo un 69% tiene tarjeta de débito, en este caso sin franquicia, pero en la
practica casi la totalidad de los pagos se terminan entregando en efectivo.

El programa que todavia no ha logrado consolidar una migracion a medios electronicos es
PATH en Jamaica, ya que aun se abona principalmente con cheques, un medio de pago de
amplia utilizacién en el pais. Este es precisamente el flujo escogido para el trabajo de la
segunda etapa del proyecto en Jamaica, el cual se describe en el anexo 3. Alli se evidencia
el esfuerzo por estructurar un proceso que, aprovechando la alta penetracion de las cuentas
de ahorro y las recientes medidas regulatorias que autorizan la operacion de monederos
moviles, les permita a los beneficiarios escoger el tipo de cuenta en la que deseen que se
les pague su subsidio o transferencia. Esto establece una diferencia en relacion con otros
paises donde la alternativa de pago a utilizarse es escogida por el programa de
transferencias; en el caso de Jamaica, se espera que la forma de pago conduzca a un
mayor uso y una mejor aceptacion por parte de los beneficiarios.

» Programa que origind el 40% de los pagos por concepto de transferencias y subsidios.
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Cuadro 5: Mecanismos para el pago de subsidios, 2015

Num. pagos
anuales
(millones)

GP2

Porcentaje
pagos
electrénicos

Valor pagos
(en millones
de dolares

Porcentaje
operaciones
electrénicas

de EE.UU.)

Colombia 58%

Jamaica 0,88 17% 39 17%
México 42,3 14% 4.294 14%
Peru 7,6 100% 437 100%

Fuente: Documentos de cada pais.
Nota: Para el caso de Nicaragua no se cuenta con la informacion necesaria para
realizar las estimaciones.

A diferencia de los pagos de salarios con abono en cuenta, en el caso de los subsidios y
transferencias se encontré que los programas si les pagan a los bancos por dicho servicio.
Por esta razén, como también para hacer efectiva la propuesta de valor del acceso a
servicios financieros por parte de la poblacion beneficiaria, se hace evidente la necesidad
de crear ecosistemas que faciliten y propicien los pagos electronicos. Esencialmente el
cobro refleja que para los bancos, a pesar de que el pago se realiza con un abono digital,
se convierte casi inmediatamente en un retiro en efectivo, a través de alguno de los canales,
con sus consecuentes costos. En segundo lugar, los bancos todavia no han logrado
desarrollar una oferta de servicios financieros para estos clientes que les permita generar
un modelo sostenible, con lo cual el proceso depende de la comisién que les reconozcan
los programas.

En resumen, es en los pagos del gobierno a las personas donde todavia se encuentra el
mayor potencial para profundizar una mayor digitalizacién de los pagos y tener un impacto
claro y directo en los niveles de inclusion financiera.

Cuadro 6: Pagos a personas, 2015

Colombia 141.699.690 9.421 81% 81%
Jamaica 4.609.967 875 24% 66%
México 181.630.438 90.599 61% 74%
Peru 43.805.094 12.849 100% 100%
Nicaragua 1.947.630 469 31% 39%

Fuente: Estimaciones realizadas a partir de cifras suministradas por las tesorerias generales y
bancos centrales de cada pais.

Nota: En los casos de Colombia, Jamaica, México y Peru las cifras reflejan los pagos anuales para
2015; en el caso de Nicaragua, dichas cifras corresponen a 2016. En el caso de México, se supone
que solo el 14% de los pagos del Programa Prospera se realiza por medios electronicos, dado que
a diciembre de 2015 el 86% de las tarjetas estaba cerrado y estas solo servian para reclamar
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efectivo. Si se incluyen estos pagos como electronicos, el indicador general de digitalizacion
aumentaria a un 81% en términos de cantidad y a un 78% del valor.

3.3 Recaudos por impuestos y servicios prestados por entidades del Estado

En términos de los pagos que reciben los gobiernos y las entidades publicas por concepto
de impuestos o servicios prestados, tanto de parte de las empresas como de los
ciudadanos, se han producido cambios tanto en los medios de pago usados para pagar
como en los lugares habilitados para efectuarlos, pues se ha ido migrando hacia esquemas
mas descentralizados de recaudo, y aceptando el uso de medios electronicos de pago. En
cuanto a los primeros, se ha migrado de los pagos en efectivo o cheques a la aceptacion
de TEF o pagos con tarjeta. El esquema de recaudo ha pasado de la realizacion de los
pagos en las oficinas o sucursales de las entidades publicas, a la posibilidad de operar en
las sucursales del sistema financiero, o bien por medio de los portales de las mismas
instituciones financieras, o directamente a través de botones de pago habilitados en la
pagina de las propias entidades gubernamentales, con lo cual el proceso se vuelve mas
costo-eficiente para el gobierno.

Esto forma parte del esfuerzo creciente de los gobiernos para facilitar los tramites de los
ciudadanos por medio de su digitalizacion, lo cual caracteriza a las estrategias de “gobierno
en linea” que vienen siendo impulsadas en la region. ldealmente, el proceso propio del
tramite electronico y la etapa de pago deben estar completamente desacoplados para que
la etapa de pago pueda ser cambiada y/o implementada a partir de multiples métodos de
pago, y para que la implementacion (o eliminacion) de un método de pago adicional no
afecte el tramite mismo. Ademas, es importante asegurar que los procesos permitan el pago
a través del mayor numero posible de modalidades y medios electrénicos. Se podria
adoptar la forma de un pago inmediato con una tarjeta bancaria, una redireccioén a la banca
por Internet del ordenante, un nimero de factura que puede ser pagado mas tarde por una
TEF, y/o una solicitud de retiro de fondos al banco del pagador , retiro que se autoriza
respondiendo con su PIN a su banco.

Los contratos de recaudo con el sector financiero pueden tener varias modalidades. La
Tesoreria General puede aceptar el recaudo a través de cualquier entidad financiera, puede
establecer una lista restringida de instituciones financieras, seleccionadas por medio de una
licitacion o con criterios de riesgo de contraparte, o puede restringir la funcién
exclusivamente a entidades financieras publicas. Una buena practica que facilita y
promueve la digitalizacion de los recaudos consiste en permitir el recaudo a través de
cualquier institucién financiera conectada al sistema de pagos del banco central, en virtud
de lo cual se habilita el pago a través de transferencias electronicas, o por medio de tarjetas
de crédito o débito. En todo caso, es necesario continuar aceptando el pago por medio de
cheques o en efectivo, este ultimo sobre todo mientras se logra aumentar la inclusion
financiera y universalizar el acceso a las cuentas en el sistema financiero.

La forma de retribuir a las entidades del sector financiero por los servicios de recaudo
difiere. La que parece ser mas usada en América Latina es la del pago a través de la
reciprocidad, es decir: dejando los recursos recaudados por unos dias a la institucion
financiera recaudadora, antes de trasladarlos a la CUT. De esta manera, los rendimientos
obtenidos por los bancos, tipicamente en el mercado interbancario, compensan el costo de
los servicios prestados. Esta forma de pagar en realidad esconde el costo imputable a estos
servicios y hace muy dificil comparar entre instituciones, o entre medios de pago usados
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para el recaudo. En forma alternativa, y mas transparente, el costo puede estar
representado en un monto fijo por operacion de recaudo, en cuyo caso se reconozca el
mayor costo que conlleva un recaudo realizado en efectivo o mediante cheques frente al
que implica el uso de una tarjeta o de una transferencia electronica. Ahora bien, el segundo
elemento a definir es quién asume este costo: sila Tesoreria General (0 la entidad publica)
o el cliente que efectua el pago, y a la fecha existen varios modelos, que se ilustran en las
siguientes secciones.

Uno de los elementos que pueden influir en el proceso de digitalizacién es el tipo de pago
del que se trate. Por un lado, existen servicios con un concepto y monto de pago definidos
antes de la fecha de pago y que se pueden facturar antes de la fecha de pago, y por otro
estan aquellos en los cuales la obligacion a pagar varia en funcion de variables propias de
cada caso, y su valor se determina de forma concomitante con el pago. En el primer grupo
se consideran los pagos por servicios publicos, los tramites de costo fijo como la licencia
de conduccion, o inclusive los pagos de impuesto vehicular. En el segundo, estan los
servicios que cambian de valor, como los impuestos a la importaciéon o el impuesto a la
renta. En el primer caso, la factura que da lugar a la obligacién puede ser originada de forma
independiente, y materializada en un codigo de barras o en un numero de tramite, sin
necesidad de que el ciudadano haga el proceso en linea. Para el pago, normalmente se
habilitan esquemas de recaudo de facturas que procesan los pagos de forma digital,
vinculando el pago al numero de referencia que se almacena en linea o por medio de
archivos previamente transferidos en batchs a las entidades recaudadoras. En el segundo
caso, el proceso de digitalizacién idealmente deberia incluir el procesamiento y la
presentacién en linea del tramite mismo, vinculandolo de forma facil de diligenciar a un pago
por medios electronicos. Es el caso de las administraciones de impuestos de varios paises,
que permiten el diligenciamiento del formato para la declaracién de renta y el calculo del
impuesto a pagar en linea directamente en sus portales.

Por otro lado, en la mayoria de los paises se han habilitado puntos de recaudo en efectivo
para las personas que no estan financieramente incluidas, y entre ellos se destaca la red
de agentes que operan ya sea solo como puntos de recaudo, o0 como
agentes/corresponsales de bancos. Los pagos de facturas “sobre el mostrador” (OTC, por
sus siglas en inglés) de servicios y obligaciones, aunque no exigen que la persona que paga
tenga una cuenta bancaria, si representan un primer paso hacia los pagos electronicos si
se considera que dicha infraestructura esta conectada de manera electrénica con las
empresas a las cuales les recauda, pero ademas puede ser la base para convertirse en una
red de emisores de dinero electrénico. Es el caso, por ejemplo, de MoviiRed en Colombia,
que se consolidé como red de agentes de recaudo y se convirtio en la primera empresa en
solicitar y obtener la licencia como Sociedad Emisora de Depdsitos Electronicos para
ofrecer cuentas solo administradas por medio del celular. Este monedero esta orientado a
los no incluidos en el sistema financiero, para que puedan pagar sus servicios y facturas
directamente desde el celular (La Republica, 2016). El otro caso es el de Rapipago en
Argentina, la principal red de recaudos de ese pais, que lanzd en septiembre de 2017 la
billetera RapiPago con el mismo propdsito (RapiPago, 2017). A futuro, es importante que
las autoridades nacionales y regionales reconozcan estos operadores y permitan que ellos
realicen recaudos al igual que lo hacen los bancos. Esto permitira que aquellas personas
incluidas a través de estos instrumentos logren migrar hacia pagos electronicos de una
manera mas rapida. Eso ya lo logré BIM en Peru, el monedero movil lanzado en 2016 por
una union de bancos, a través del cual, por ejemplo, se permite que el RUS (impuesto
orientado a facilitar la formalizacién de los microempresarios) sea pagado por este medio
(BIM Peru, 2017).
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Tomar la decision de avanzar en la digitalizacion de los pagos por parte del gobierno y sus
entidades contribuye de manera importante a fomentar un ecosistema digital, donde se
reduzca el uso del efectivo, logrando beneficios claros para todos los involucrados. Para
aquellos que han sido incluidos recientemente a los servicios financieros, la digitalizacion
ofrece alternativas de uso que representan beneficios tangibles y concretos, como ahorrar
tiempo en desplazamientos y en hacer filas. Para las entidades para las cuales se digitaliza
el recaudo, las eficiencias en el proceso deben materializarse en el ahorro de costos, la
disponibilidad mas rapida de los recursos, las mejoras de los controles, la facilidad para
conciliar facturas, y la reduccion de atrasos y de desviaciones de los pagos. Y para las
entidades financieras, se logran disminuir los costos operativos y avanzar hacia un mejor
modelo de negocios, con mayor penetracion de mercado y menores costos de manejo de
efectivo.

3.3.1 Recaudo de impuestos

Las autoridades tributarias han estado tratando de migrar hacia el recaudo electrénico de
impuestos basicamente para facilitar el cumplimiento de los pagos por parte de los
ciudadanos, pero también para hacer su operacién interna mas eficiente y asi dedicar mas
recursos a la auditoria y el seguimiento, para asegurar el pago de las obligaciones y
disminuir la evasion fiscal. Existen impuestos de diferentes tipos, los cuales se recaudan a
nivel nacional y local. Tipicamente, los principales a nivel nacional son los relacionados con
el impuesto sobre la renta, tanto para las empresas como para los particulares, y el
impuesto sobre el valor agregado (IVA). Por su parte, las autoridades locales estan
normalmente a cargo de los impuestos relacionados con propiedades inmobiliarias o de
vehiculos. Los recursos del impuesto a la renta y del IVA provienen, en valor, principalmente
de empresas (B2G), mientras que en numero, los procedentes de personas representan
claramente la mayor proporcion. Por su parte, las autoridades fiscales locales manejan
impuestos que tienden a tener menor concentracidon en valor, por lo que el desafio es
facilitar el acceso de las personas (P2G) a canales que les permitan pagar sus impuestos
facilmente.

El recaudo de impuestos por todos los conceptos puede representar un 15%-45% del PIB,
y los paises en desarrollo se encuentran méas cerca del limite inferior, lo cual destaca su
importancia como flujo de pago, pero sobre todo sugiere el papel fundamental que tienen
las administraciones tributarias en impulsar la migracién a los pagos digitales en los paises,
con un impacto en su desarrollo econémico que trasciende la esfera fiscal (Banco Mundial,
2012).

A medida que mas y mas paises han transferido el recaudo de impuestos de sus propias
instalaciones a las de los bancos comerciales, incluso delegando en ellos la recoleccion
fisica de las de declaraciones de impuestos, las administraciones tributarias se han
acercado a nuevos mecanismos Yy tecnologias relacionados con los pagos. En parte como
resultado de este contacto y de las eficiencias logradas, un numero creciente de
autoridades tributarias/fiscales han implementado plataformas y procedimientos para
permitir la presentacién digital y el pago electrénico de impuestos, aprovechando la
tecnologia y la infraestructura que ha puesto en marcha el sector financiero, y cuyo grado
de avance depende en parte del desarrollo del sistema nacional de pagos de cada pais.
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a. Presentacion por medios digitales de la declaraciéon de impuestos

La migracién del procesamiento y de la presentacion de la declaracion de impuestos en
papel a medios digitales varia sustancialmente por paises. Segun la publicacion de Paying
Taxes, ya para 2012 habia 76 paises, de un total de 189 participantes de la encuesta, que
habian implementado tanto el tramite como el pago electrénico en linea en los ultimos ocho
afos. El uso de un procedimiento electrénico para la presentacidon de las declaraciones de
impuestos, a través del cual un contribuyente puede introducir directamente los datos en
linea, utilizando plataformas basadas en la web, con formatos digitalizados, es un paso
fundamental en el proceso del recaudo digital de impuestos. Esto implica el intercambio de
informacién en linea que puede incluir preguntas sobre el contribuyente, formularios a ser
diligenciados con los datos de los contribuyentes, y calculos que estimen las obligaciones
tributarias, o devoluciones de impuestos, a pagar.

En el caso de las empresas, este proceso puede implicar multiples reportes en diferentes
momentos, como —por ejemplo— los detalles de los salarios pagados a sus empleados en
forma mensual, asi como todas las deducciones aplicables, ya sea por contribuciones a la
seguridad social, aportes a pensiones, retenciones de impuestos y otras deducciones
legalmente requeridas. En muchos paises este es el mayor volumen de informacién que
debe presentarse, y esto se facilita enormemente cuando se hace de forma digital.

En la medida en que la informacion entregada de manera rutinaria por las empresas sea
mas completa, las administraciones tributarias van desarrollando pre liquidaciones de las
declaraciones de impuestos de las personas naturales, con la informacién que ya han
recibido previamente. El ciudadano debe entonces verificar que la informacién ya disponible
sobre sus ingresos y gastos deducibles sea correcta, para aceptar la presentacion formal
de la declaracion. Un procedimiento similar ocurre en el caso de las declaraciones de IVA.

b. Pagos electrénicos de impuestos

La manera en que se origina la obligacién tributaria de pago puede influir en la forma en
que se digitaliza el pago. El pago de un impuesto puede partir de una obligacion
materializada en una factura preimpresa, como es el caso de los impuestos prediales o de
vehiculos, o puede derivarse de la liquidacién de la obligacién una vez finalizado el proceso
electronico de la declaracién de impuestos. Al habilitar los pagos electronicos, las
autoridades tributarias deberian incorporar la mayor cantidad posible de modalidades y
medios de pago, de acuerdo con la disponibilidad que ofrezca el sistema de pagos del
respectivo pais, y autorizar al mayor numero posible de entidades financieras elegibles para
su recaudo. Los medios normalmente involucran una TEF, y en algunos casos también
incorporan pagos con tarjeta, si los acuerdos de aceptacion y los costos han sido definidos.
El pago mismo se inicia desde el portal de la entidad financiera o a través de un boton de
pagos habilitado en el portal de la administracién de impuestos, y en ambos casos requiere
la identificacién del numero de una factura recibida con anterioridad (esto es mas comun
en el caso de los impuestos locales de predial o de automéviles), o también puede estar
vinculado a un procedimiento de declaracion de impuestos electronicos, en cuyo caso,
después de calcular el importe a pagar sobre la base del formulario en linea, al usuario se
le ofrecen las alternativas de pago mencionadas.
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También existen los débitos autorizados, poco usados en América Latina, mediante los
cuales la administracién de impuestos dispone de una autorizacion previa del contribuyente
para efectuar un débito de su cuenta bancaria a fin de cancelar sus impuestos. La
administracion procede entonces a ordenar una TEF de débito directo, por medio de la cual
retira los recursos de la cuenta del contribuyente y los abona a las cuentas del Tesoro®.
Esta operacion puede ser realizada de forma automatica si asi lo autorizé el contribuyente
0 puede requerir que medie su conformidad previa al pago. Este puede ser el método de
recaudo mas eficiente para todas las partes. Es el menos costoso y el que menos riesgos
involucra. Depende eso si de que en el sistema de pagos de bajo valor estén establecidas
claramente las responsabilidades y las obligaciones de los bancos de verificar y comprobar
que las autorizaciones respectivas sean validas, y que existan mecanismos de reclamo
efectivos si el ciudadano desea reclamar alguna operacion.

En el caso de las devoluciones de impuestos, la digitalizacion genera igualmente claros
beneficios. Tanto el tramite digital de las devoluciones como el abono en cuenta de los
contribuyentes son muy convenientes y facilitan la labor de la autoridad tributaria asi como
también su relacion con la ciudadania. Estas cualidades son especialmente relevantes en
paises donde el recaudo se basa en retenciones mensuales, y la declaracion anual sirve
para ratificar las estimaciones de ingresos realizadas y confirma los gastos deducibles que
son aplicables.

Para poder extender las posibilidades de pago al mayor nimero de entidades financieras
es necesario contar con un sistema nacional de pagos que brinde confianza, y sea eficiente
y efectivo. Se reconoce como buena practica el permitir que el mayor nimero de entidades
financieras actie como recaudador de impuestos, lo cual agiliza la posibilidad de que
cualquier ciudadano pueda hacer una transferencia desde su banco a la administracion de
impuestos. El establecer un sistema por medio del cual las entidades financieras deban
transferir los recursos dentro de los ciclos de la ACH y el LBTR, a la CUT, evita los riesgos
en la operacion, y solo se requiere que el banco o la entidad financiera regulada cuenten
con suficiente crédito en las cuentas del banco central para cumplir con los pagos. Esto
ademas demanda que el costo por el servicio del recaudo se pague por transaccion
individual, en lugar de depender del hecho de dejar unos dias los recursos en la entidad
financiera, para evitar el riesgo de solvencia de dicha entidad durante los dias que tiene los
recursos de los recaudos en sus cuentas, como ocurre actualmente con los convenios de
recaudo que se tienen en varios paises de la region.

El hecho de que sean las entidades bancarias las principales recaudadoras de impuestos
puede cambiar en un futuro cercano. El proceso descrito es estandar y aplica a las personas
naturales o juridicas que tengan cuentas en el sistema financiero, tipicamente en los bancos
del pais. Sin embargo, con la incursién de nuevos jugadores bajo marcos normativos que
los reconocen como entidades financieras reguladas, y cuyos negocios estan basados en
incorporar clientes no bancarizados a los servicios financieros, por ejemplo a través de
monederos o billeteras moviles, se ofrece una excelente oportunidad para que estos
recaudos también se puedan realizar de manera electronica. Hay muchos ejemplos de
gobiernos que han querido impulsar los recaudos electronicos, en paises donde la inclusion
financiera es baja. Esto debe tenerse en cuenta en América Latina, ya que muchos paises
han emitido regulacién que autoriza el funcionamiento de instituciones financieras con
licencia y supervisadas, denominadas genéricamente “emisores de dinero electrénico”, que

*® Esta operacién se denomina una TEF débito “pull”.
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pueden realizar pagos y por ende servir de recaudadores. Algunos ejemplos de otras partes
del mundo que se pueden citar son los siguientes”:

e Elproyecto de USAID “Escalando Innovaciones en Dinero Mévil” en Filipinas. Cuatro
municipios permitieron pagos de dinero movil. Esto ha facilitado especialmente los
pagos por parte de los no bancarizados que pueden pagar sus impuestos utilizando
los dos monederos moviles disponibles en Filipinas (SIMM Project) (USAID, 2014).

e La Autoridad de Ingresos de Uganda (URA) aprobé pagos de impuestos a través de
la plataforma de dinero movil de Warid Telecom en 2012. Posteriormente, en 2015
la URA autorizé a MTN Uganda a proporcionar una facilidad de pago de impuestos
utilizando servicios de dinero movil. Hay muchos impuestos y obligaciones que se
pueden pagar al URA por medio de estos mecanismos, como el impuesto de renta
personal o impuestos especiales. Por ejemplo, una vez tramitada la declaracién, el
impuesto a la renta se paga sobre la base de un Numero de Referencia de Pago
(PRN) asignado, el cual el pagador incluye en el celular (Muhumuza, 2015).

e Vodacom Tanzania, a través de MPesa Tanzania permite el pago del impuesto
sobre la renta de las personas fisicas, el impuesto sobre la propiedad y el impuesto
sobre la licencia de circulacion de vehiculos para la Autoridad de Ingresos de
Tanzania (TRA, por sus siglas en inglés) (Vodacom, 2017).

3.3.2 El recaudo por el pago de tramites y servicios prestados

Las entidades publicas proveen servicios y emiten documentos cuya expedicion tiene un
costo para el ciudadano, por valores que en promedio pueden ser bajos y de alto volumen,
sin que sean recurrentes. Corresponden tipicamente a montos fijos en funcion del concepto
que se cancela, y la obligacion de pago se puede originar de manera independiente al pago,
e identificarse por medio de un cédigo o nimero de tramite, sin necesidad de que el
ciudadano haga el proceso en linea. Para el pago de estos tramites y servicios, ademas de
existir ventanillas para el pago en efectivo en las entidades mismas o en las sucursales
bancarias, normalmente se habilitan esquemas de recaudo digital, vinculando el pago al
namero de referencia. Obviamente, si tanto el tramite como el pago estan digitalizados se
logran los mayores beneficios en costos y eficiencia, tanto para la entidad como para el
ciudadano que lo esta requiriendo.

El pago se puede hacer efectivo de varias maneras, las cuales se detallan a continuacion.
a. Pago previo a la solicitud del tramite

Es el mas apropiado cuando se trata de pagos en efectivo. En estos casos, el punto de
recaudo estd separado del punto donde se realiza el tramite, ya sea en sitios
geograficamente distantes o en areas diferentes de la propia agencia, para asegurar el
manejo de los recursos. El pago suele realizarse en una sucursal bancaria, y el tramite en
el organismo o ministerio respectivo. Esto implica que el ciudadano como minimo debe
hacer fila en dos puntos, sin mencionar los costos de traslado si se trata de agencias
separadas.

Esto requiere que el organismo y la instituciéon financiera estén comunicados por medios
electrénicos para verificar la veracidad del pago, aunque también se usan recibos en papel

%’ yéanse varias iniciativas en Scharwatt (2014).
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cuando el monto de la obligacion no es significativo, en cuyo caso se requieren procesos
adicionales de conciliacion.

b.

Pago integrado al proceso de solicitud como paso final de la prestacion del
servicio

Existen varias formas para este tipo de pagos:

(i)

Tramite en linea. A partir de un portal de Internet que permite acceder a los servicios
en linea de una entidad, por ejemplo obtener la copia de un certificado de nacimiento
o la copia de la cédula de ciudadania, se entregan primero los detalles necesarios
para el tramite respectivo, y una vez finalizado, se procede al pago mediante una
tarjeta de crédito o débito, o a través de un boton de pagos que redirige al usuario
al portal de su banco para iniciar una TEF.? Una vez efectuado el pago, desde el
portal de la entidad se procede a imprimir el documento requerido, o se le indican al
usuario la fecha y el punto donde puede proceder a reclamarlo.

Pago electrénico en el punto de servicio. En este caso, en el organismo donde la
entidad publica ha dispuesto que se pueda hacer el tramite, por ejemplo, la solicitud
de un nuevo pasaporte, se hace entrega de la documentacion necesaria y se
procede al pago en el mismo sitio, el cual normalmente se efectta con tarjetas,” y
de esta forma finaliza el proceso, y se obtiene copia del documento solicitado. Si se
habilitan pagos en efectivo, que es comun por el elevado nivel de exclusién
financiera existente, el procedimiento se asemeja al pago del punto (i).

(iii) Autoservicio. Este tiene lugar cuando el tramite y el pago pueden ser realizados

por el ciudadano de forma independiente y simultanea en un kiosco o en una
maquina de autoservicio.*® En este caso, el tramite y el pago ocurren en el mismo
sitio y al mismo tiempo, y el modo de pago mas comun es el que se efectua con
tarjeta.

La digitalizacidon de estos pagos se ve facilitada, ya que el valor es conocido, y el
pago debe realizarse para que el tramite continde. Los beneficios de estructurar el
proceso de esta manera son multiples. Los ciudadanos consuman el pago cuando
tienen la certeza del monto del mismo y de obtener su documento, y ahorran costos
de transaccion, dado que la solicitud del tramite y su pago ocurren en el mismo
ambiente. La agencia se evita procesos de conciliacion manual posteriores al pago,
y evita errores y reprocesamientos, pues la validacion la hace el ciudadano en el
proceso mismo.

La digitalizacion de los pagos de tramites ante entidades del Estado tal vez sea la mas
afectada por los bajos niveles de inclusion financiera en los paises en desarrollo. Por eso,
mientras estos niveles no se incrementen de forma sustancial, deben mantenerse los
canales de pago en efectivo. Sin embargo, cabe destacar que la implementacién de los
pagos digitales de estos tramites ofrece beneficios tan notables en materia de reduccién de
costos para quienes los pueden realizar, que se convierten en un impulsor evidente de las
alternativas electrénicas para ciudadanos de todos los niveles de ingresos.

%% E| caso del PSE de Colombia es un ejemplo de este tipo de botdn de pagos (BFA, 2015).

* En otros paises fuera de América Latina se puede usar también una orden de débito a favor de la entidad
respectiva.

%% como la descrita en el caso de la RENIEC de Perd para ciertos documentos. Véase la seccion 4.3.

62



3.3.3 Pagos de servicios publicos

Los pagos de servicios publicos ofrecen una oportunidad clara para vincular un avance en
la inclusion financiera con una mayor penetracién de los pagos digitales en la economia.
Tanto las empresas como los hogares pagan las facturas de servicios publicos, ya sea que
los provea una compafia de propiedad privada o publica, de forma recurrente, es decir: de
forma mensual o bimestral. Es precisamente por el hecho de que estos pagos se repiten y
son realizados por todos los hogares y empresas de un pais, que resultan importantes en
cuanto al impacto que pueden tener en la dimensioén de uso de la inclusion financiera. Los
beneficios tangibles resultantes de un pago electrénico facil y accesible deberian servir de
base para facilitar el cambio cultural para acelerar la aceptacién de dicho tipo de pagos. La
experiencia internacional ha demostrado que la cancelacion de facturas y la compra de
minutos celulares son los mayores impulsores para la adopcién de monederos méviles
después de los pagos de remesas, y por lo tanto constituyen servicios claves para
generalizar el uso de pagos electronicos.

El valor de la obligacion por concepto de un servicio publico se materializa en una factura
que se envia al suscriptor del servicio, (ya sea fisica o electrénica)®' y se paga con
posterioridad a su recibo. Es recomendable que los formatos de facturacién de las
empresas que prestan servicios publicos en el pais sean estandarizados en términos de la
informacién que contienen y cuenten con cédigos de barras para facilitar su reconocimiento
y reconciliaciéon al momento del pago.* La estandarizacion reduce los costos de toda la
infraestructura que debe desplegar el sistema financiero para recaudar, y permite unificar
los dispositivos lectores, asi como las plataformas que sostienen el procesamiento de
dichos pagos, lo cual genera eficiencias que deben beneficiar a todos los actores
involucrados.

Los montos a pagar pueden ser fijos (por ejemplo, los de telefonia) o pueden variar en
funcién del consumo (comunmente, electricidad y agua). Los métodos de pago electronico
que pueden surgir mantienen similitudes con los anteriores, pero también presentan
diferencias que pueden utilizarse para acelerar su digitalizacion.

a. Venta prepaga de servicios publicos

En comunidades pobres, donde los medidores de consumo pueden ser dificiles de verificar
y controlar, y donde la mora es elevada, se esta usando cada vez mas la modalidad del
prepago, es decir de un pago previo que da derecho al consumo de ciertas unidades
predefinidas, (sobre todo para electricidad y telefonia fija), sistema muy similar al de la

* Las mejores practicas estan evolucionando hacia el envio de las facturas de forma digital, en formato pdf, a
través del correo electrénico de los usuarios. Esto permite reducir costos, su entrega es de forma inmediata
con minimos riesgos de extravio, y puede ser leida desde un smartphone. Incluso, en algunos casos se ha
implementado un mensaje de texto al usuario con el valor a pagar, procedimiento especialmente relevante
en los paises con alta penetracién de monederos moviles.

> Un buen ejemplo lo encontramos en Colombia: GS1 Colombia (filial de GS1 Global, ONG que vincula a 105
entidades del mundo encargadas de estandarizar, entre otras cosas, los cédigos de barras en las cadenas de
abastecimiento) y Asobancaria se unieron para definir la estructura de la informacién contenida en los cédigos
de barras de las facturas de servicios publicos. Esta estructura incluye el monto, las fechas de pago, y un cédigo
que identifica a la empresa a la cual se le estd haciendo el pago. Aun cuando el uso del formato no es
obligatorio, hoy en dia la mayoria de las empresas recurren a él, lo que facilita su lectura en las instituciones
financieras.
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modalidad prepaga de la telefonia celular. En varios de estos paises el prepago se ha
vinculado a monederos mdéviles, el cual es uno de los servicios de valor agregado
apreciados por los no bancarizados, y representa un estimulo para las iniciativas de
inclusion financiera.

Para ello, las empresas de servicios publicos deben instalar medidores especiales® que les
permiten a los ciudadanos activar el servicio mediante la introduccidn de un cédigo que
reciben al efectuar el pago. El cédigo se obtiene ya sea pagando en efectivo en las tiendas
0 en los cajeros automaticos habilitados para tal fin, o mediante una transferencia
electronica en un banco o a través de un monedero movil.

b. Pago de facturas con recibo fisico

El cliente deberia poder pagar las facturas de servicios publicos de forma electrénica desde
su cuenta (deposito de valor) en cualquier institucidon financiera, abonando el monto
correspondiente a la cuenta de la empresa de servicios publicos, en cualquier institucion
financiera del pais. Asi mismo, seria deseable que los facturadores aceptaran el pago con
cualquier medio o canal electronico disponible en el respectivo pais, ya sea en la banca por
Internet, con aplicaciones de celular, con monederos que usan USSD, o pagos realizados
en agencias o en puntos de empresas recaudadoras. ldealmente, la empresa también
deberia operar con o6rdenes de débito automatico, lo que le permite descontar de las
cuentas de los clientes los montos adeudados, modalidad poco utilizada en Ameérica Latina
en las ACH. Estas alternativas le brindarian al consumidor todas las opciones posibles de
pago, para que escoja la que mas le conviene.

Las facturas de servicios publicos manejan fechas de corte y de pago diferentes, lo cual
permite el uso de métodos de pago electrénico que recurren a archivos en batch; estos
contienen los detalles de la factura, el cliente y el monto del pago, y pueden ser enviados
en fechas anteriores a las fechas limites de pago y almacenados por las instituciones
recaudadoras para conciliar los pagos de los consumidores. Estos mecanismos permiten el
uso de transferencias electronicas a través de las ACH, como ocurre en el caso del Reino
Unido, donde a través de la ACH se procesa el 90% de los pagos de salarios, y mas de un
70% de los pagos de las facturas de los hogares.**

Los esquemas que contemplan una solucién de pagos y solo estan disponibles para los
clientes de una o algunas instituciones financieras son excluyentes y deberian ser evitados,
en especial si se trata de entidades del gobierno. Estas soluciones normalmente se originan
en contratos de recaudo, en cuyo caso la retribucién al recaudador tiene lugar, como en el
caso de los impuestos, a través de acuerdos de reciprocidad para el manejo del “float” por

> las mejores practicas sefialan la importancia de usar medidores basados en el estandar STS (Standard
Transfer Specification), los cuales utilizan cddigos de 20 digitos para habilitar el servicio después del pago. Este
tipo de medidores ya se ha instalado en 84 paises, y es especialmente importante en China y en varios paises
de Africa. Véase el enlace http://www.sts.org.za.

** Véase una descripcion de los Sistemas de Compensacion de Vocalink en https://www.vocalink.com/about-
us/, la cual opera los sistemas de compensacién administrados por BACS en Reino Unido (véase el enlace
https://www.bacs.co.uk/Services/Pages/Services.aspx). BACS (Bacs Payment Schemes Limited, antiguamente
conocida con el nombre de Bankers' Automated Clearing Services) es la organizacién responsable —en el Reino
Unido— de los esquemas que subyacen al clearing y establecimiento de los métodos automatizados de pago
mediante débito directo y crédito directo “bacs”, asi como también de proporcionar servicios administrativos
para terceras partes.
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unos dias. Esta modalidad de contrato no genera acuerdos transparentes y excluye a
operadores que requieren del pago por operacién, los cuales suelen estar mas cerca de la
poblacion excluida del sistema financiero.

El proceso de pago puede variar en funcion de los canales a través de los cuales se envia
la factura a los clientes y los canales que se usan para su pago. A saber, se destacan:

i.  Factura fisica y pago presencial

El pago se puede hacer tanto en la empresa —si esta tiene habilitadas cajas para ello— como
en los bancos o agentes recaudadores con los cuales tiene suscrito un contrato. Se
presenta la factura, el codigo de barras es leido y el pago se puede realizar en efectivo o
mediante tarjeta, si las empresas lo aceptan (cuando han definido un descuento aceptable,
que normalmente es un valor fijo por operacién). Como este sistema permite el uso del
efectivo, es el que emplean los excluidos del sistema financiero. Lo que es mas
sorprendente, como se vera en el caso concreto de los paises del proyecto, es que también
es utilizado por las personas que tienen cuentas en las entidades financieras, lo cual
evidencia que todavia existen restricciones de oferta, asi como factores culturales que
obstaculizan la promocion de estos pagos electronicos.

ii.  Factura fisica y pago electrénico

Pago con TEF. En este caso, un individuo o un negocio pueden originar la orden de una
transferencia desde su cuenta a la cuenta de la empresa de servicios publicos a través del
portal de Internet de su banco, desde un cajero automatico o mediante una aplicacion o el
menu USSD de un teléfono celular. Para que esta modalidad de pago sea factible, es
necesario que se cumplan dos condiciones: que en la factura de servicios publicos la
empresa indique el numero de cuenta a la cual se debe abonar el pago y el numero de
referencia que debe ser vinculado al mismo, y que exista un proceso estandarizado en la
ACH, aceptado por los bancos, para que esa informacion sea trasmitida por el banco donde
se origina la transferencia al banco que la recibe, de modo que este ultimo la ponga a
disposicidén de la empresa receptora del pago. De esta manera, la empresa puede generar
un proceso de conciliacion de pagos electronicos automatizado y descargar las facturas
canceladas. Este procedimiento es bastante simple y costo-efectivo. Sin embargo, los
estandares que se necesitan para el procesamiento de los pagos de esta forma no estan
disponibles en todos los paises. Este problema se ilustra en el caso de Colombia, donde
los mensajes asociados a las transferencias electrénicas no han incorporado, hasta ahora,
los campos necesarios para incluir la referencia de los pagos (esto imposibilita que el
receptor de una transferencia reconozca con facilidad la obligacion o el cliente que esta
efectuando el pago). Gracias al trabajo desarrollado dentro del proyecto, y que se describe
en el anexo 1, las ACH de Colombia y los bancos han acordado estandarizar la informacion
que se incorpore en las 6rdenes de pago a partir de 2018, usando los estandares
desarrollados por NACHA, y han aceptado trasmitir la misma al receptor de los pagos, de
modo de facilitar los procesos de conciliacion de pagos automatizados, beneficiando la
digitalizacion de todos los pagos de facturas, no solo las de servicios publicos, en el pais.

Realizar los pagos por medio de una TEF tiene el riesgo de que el cliente puede ingresar

mal el numero de cuenta o la referencia del pago, y generar un error en el proceso o
transferir los recursos a una cuenta incorrecta. Por ello, los bancos han facilitado la
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preinscripcion de las cuentas o el almacenamiento de los datos de pagos recurrentes, para
minimizar errores y agilizar el proceso del pago.

En algunos paises las empresas de servicios publicos ofrecen soluciones que le permiten
al cliente, desde el portal de la empresa de servicios, iniciar el pago a través de diversos
medios, ubicando este proceso claramente dentro de la categoria de comercio electronico.
En este caso, con el numero de referencia que ademas indica el valor a pagar, se le ofrece
al usuario la opcién de pagar con tarjeta (débito o crédito), si han logrado un acuerdo de
recaudo aceptable para su uso, o con un boton de pagos. En este segundo caso, se redirige
al cliente al portal de la institucion financiera para que ingrese a una sesion segura, ordene
la transferencia electrénica con todos los datos que ya el sistema identificd con el nimero
de referencia de la factura, ofreciéndole todos los detalles pregrabados para evitar errores,
y retorne al portal de la empresa donde se puede obtener una constancia de pago, si asi lo
desea. Un ejemplo de este mecanismo es el PSE de la ACH Colombia.** Otro ejemplo
reconocido mundialmente es Paypal.

c. Pagos a través de portales de recaudos bancarios

Los bancos también ofrecen a sus clientes la posibilidad de pagar desde sus portales de
Internet las facturas de servicios publicos. Para ello, ponen a disposicién de los mismos una
lista de las empresas con las cuales tienen convenios, de las cuales reciben periédicamente
los archivos en batch con los detalles de las facturas, y despliegan el menu con los detalles
de la factura a pagar preinscrita, para que el cliente solo autorice el pago. En este caso se
trata de pagos que son tipicamente “intra” bancarios, y que implican que tanto la empresa
como el cliente tienen cuenta en el mismo banco. Este sistema, que esta determinado mas
por el modelo de negocios que por limitaciones de tipo tecnologico, se relaciona en gran
parte con la forma en que las empresas retribuyen el servicio de recaudo, en cuyo caso son
tipicos los modelos de reciprocidad que se establecieron en la mayoria de los paises en las
épocas de alta inflacion.

Se trata de un mecanismo ineficiente, que crea “silos” dentro del sistema de pagos,
impidiendo la facil interoperabilidad, y generando costos transaccionales innecesarios, por
ejemplo: obligan a las empresas a tener cuentas en varios, o en todos, los bancos del pais,
para lograr ofrecer el pago electrénico de forma generalizada a todos sus suscriptores. El
mecanismo también excluye a empresas de menor tamafo, pues el esfuerzo de “subir” sus
facturas a las plataformas de recaudo no tiene sentido desde el punto de vista de la
inversién necesaria por parte de los bancos, y resulta demasiado costoso en caso de que
estén dispuestos a vincularlos, lo cual lleva a que estas empresas, tipicamente las que
prestan servicios en localidades de menor tamafo, permanezcan ancladas en sistemas de
recaudo en efectivo.

Esta facilidad la pueden tener los bancos de manera individual para sus clientes, o se puede
ofrecer como un servicio de un conjunto de bancos, como ocurre en el caso de Argentina
con el sistema Pago Mis Cuentas, que permite que los clientes de los bancos afiliados a
Prisma® paguen las cuentas de mas de 5.000 empresas (véase Pago Mis Cuentas, 2017).
Este tipo de plataformas ofrece economias de escala, y resuelve parcialmente los
problemas de falta de interoperabilidad frente al sistema de recaudo individual ya descrito.

* Véase https://ui.pse.com.co/ui/ operado por http://www.achcolombia.com.co/inicio.
3 Empresa procesadora de pagos con diferentes medios de pago.
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Un caso destacado es el de BPAY de Australia, plataforma unificada que opera desde 1997
y que reune a todas las instituciones financieras de ese pais, facilitando el recaudo desde
la expedicion de la factura electrénica hasta el pago electronico, para mas de 23.000
facturadores, con el procesamiento de 1,5 millones de pagos promedio dia (BPAY, 2017).

Mediante este tipo de soluciones o plataformas, un cliente también puede habilitar una
autorizacién para que el banco o la plataforma paguen de forma automatica sus facturas,
servicio al cual se le denomina “domiciliacion”. El pais donde este modelo tal vez se ha
difundido mas es Espafa, pues en 2016 estas transacciones representaron el 45% del
volumen de pagos de bajo valor del pais (Banco de Espana, 2016).

d. Facturacion electrénica y pago con débito automatico

En muchos paises, como los de la Comunidad Econémica Europea (CEE), el Reino Unido,
Australia o Sudafrica, muchas facturas se pagan de forma automatica, usando para ello un
sistema de débito automatico. En este caso, el pago lo inicia la empresa recaudadora, a la
cual el suscriptor de servicios le ha otorgado la autorizacion escrita para debitar los fondos
de su cuenta una vez emitida la factura del servicio prestado. Tanto la empresa como el
suscriptor pueden tener sus cuentas en cualquier institucién financiera, y esto se sostiene
en un acuerdo interbancario sélido y claro, que asegura que los bancos han implementado
procesos para verificar las 6rdenes de débito y tienen mecanismos para responder ante
reclamos, de modo que se asegure la confianza en el sistema.

Este modelo de pago tiene la ventaja de que el suscriptor no necesita acordarse de fechas
y servicios a pagar, pero debe asegurarse de contar con fondos suficientes en su cuenta
para honrar el pago. Tiene ademas la ventaja de representar el menor costo por
transaccion. Un estudio publicado por el Banco Central de Australia calculaba que el costo
directo de un pago puede ser 20 veces mayor si se hace con cheque, 2,8 veces si se hace
con tarjeta de débito, o 1,6 veces si se hace con TEF (Richards, 2016).

Otro ejemplo de buenas practicas es el de la empresa de electricidad de Francia, la cual ha
adoptado la Directiva de Débitos Directos emitida por SEPA (Single Euro Payments Area).
Esto implica el envio por medio electrénico de la factura, en formato pdf, 14 dias antes de
la fecha de corte y pago a todos sus suscriptores. La autorizacion del débito se puede
realizar de forma fisica o de manera electronica, y algunos bancos han agregado un nivel
adicional de seguridad, exigiendo que antes del pago los clientes registren el numero de la
autorizacién para proceder al mismo.

Un ejemplo del uso de débito directo para el pago de facturas de paises en desarrollo es el
de Sudafrica, donde la mayor parte de las facturas de servicios publicos se pagan mediante
este mecanismo. Este se aplica también para el pago de celulares post-pago y pdlizas de
seguro. Las autorizaciones de débito se procesan de una manera facil en Sudafrica, pero
se monitorean de forma estricta.

Una de las maneras que los bancos han establecido para disminuir los riesgos de cobros
indebidos por abuso o errores en este mecanismo son limites ya sea para el monto absoluto
de un pago, o limites relativos ligados por ejemplo al promedio histérico de pagos de un
cierto servicios en un periodo determinado.
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Una modalidad similar a la descrita hasta ahora también se usa vinculada a las tarjetas de
crédito. Este es el caso, por ejemplo, de las compafiias de televisién por cable que ofrecen
vincular el pago de la mensualidad con un cargo a la tarjeta de crédito del suscriptor.*’

Las opciones disponibles para avanzar en la digitalizacién de los recaudos de servicios
publicos son multiples. Sin embargo, ello demanda un esfuerzo conjunto, de modo que las
autoridades que velan por el sistema de pagos, las entidades financieras y las empresas
de servicios publicos acuerden procesos estandarizados y mecanismos de pago lo mas
abiertos e interoperables posible, para facilitar que quienes ya tienen cuentas y aquellos
que las van a ir abriendo encuentren una oferta de valor vélida y atractiva para migrar del
pago en efectivo al pago electrénico.

3.3.4 Avances en la digitalizacion de los recaudos en los paises del proyecto

Es en la transicién hacia una mayor digitalizacién de los recaudos de recursos donde los
gobiernos enfrentan los mayores retos, y los impuestos constituyen el area en la cual se ha
iniciado el proceso. En cuatro de los paises analizados se encontré que los impuestos son
los primeros flujos que se buscé digitalizar, por la importancia de los recursos que se derivan
de los mismos, asi como por la institucionalidad de la cual dependen, que suele ser la
autoridad tributaria del nivel nacional, ya que su digitalizacion facilita la toma de decisiones
y las inversiones requeridas. Por la multitud de entidades involucradas y la variedad de
conceptos por los cuales los ciudadanos y empresas hacen pagos a entidades de gobierno,
los impuestos son también los flujos de pago cuya magnitud y nivel de digitalizacion son
mas faciles de estimar.

En materia tributaria, la tercerizacion hacia las entidades financieras es el modelo mas
usado de recaudo, con diferencias en cuanto al tipo de instituciones que lo hacen y la forma
en que se retribuye su labor. Los recaudos de impuestos en Colombia y México se realizan
a través de las entidades financieras que la Tesoreria General certifica como aptas para
prestar este servicio, que normalmente es la mayoria de los bancos comerciales mejor
calificados. En cuanto a las empresas de mayor tamafo, estan obligadas a declarar y pagar
sus impuestos de forma electronica desde hace varios afios. Aun asi, un porcentaje
importante del numero de pagos de impuestos todavia se realiza por medio de cheques o
en efectivo en las sucursales bancarias. Mientras que en Colombia por esta labor todavia
se paga por reciprocidad (siete dias en 2016), en el caso de México a partir de 2007 la
TESOFE establecio una tabla que se aplica para todas las entidades (véase el cuadro 7).

¥ Véase por ejemplo http://www.directv.com.co/servicio-al-cliente/metodos-de-pago.
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Cuadro 7: Tarifas autorizadas por TESOFE para el recaudo, México

Tipo de recaudo Pesos mexicanos Délares de EE.UU.
Pago con recepcidn en papel en ventanilla bancaria 13,9 0,67
Pago declaracion electr. en ventanilla bancaria 13,5 0,65
Pago con depdsito referenciado en ventanilla bancaria 12,5 0,6
Pago declaracion electrénica por Internet 49 0,24
Pago con depdsito referenciado por Internet 4,4 0,21

Fuente: TESOFE (2017).

Desde 2004, el Servicio de Administracion Tributaria (SAT) de México, en asociacion con
la Secretaria de la Funcién Publica, vienen impulsando el proyecto e5cinco, el cual consiste
en una plataforma que facilita la realizacion de tramites o servicios y el pago de forma
electrénica de la mayoria de las dependencias y entidades del Gobierno Federal (Secretaria
de la Gobernacion del Gobierno de México, 2017).

En Colombia la Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales (DIAN) ofrece el Botén de
Pagos PSE una vez finalizado el proceso de declaracion electronica y definido el monto a
pagar, y para ello se utiliza el mismo proceso del PSE descrito anteriormente.

En el caso de Peru, el Banco de la Nacion desempefia un papel clave. Aun cuando
concentra el 20% del recaudo de impuestos, en el caso de los pagos por tramites, tasas y
contribuciones a las entidades publicas, en 2015 dicho Banco recibié 25,9 millones de
pagos por estos conceptos (por cuenta de 96 entidades publicas) por valor de US$294
millones, sobre todo en efectivo (93%).

En Jamaica, todavia no se ha tercerizado la funcion de recaudo de impuestos ni de tasas o
contribuciones, y es la Tax Administration of Jamaica (TAJ) la que realiza esta labor a través
de las 30 oficinas con que cuenta. En el momento del diagndstico, se realizaban 1,9 millones
de recaudos al afio, incluyendo la recoleccion de los aportes a la seguridad social, asi como
cualquier pago por la prestacién de algun servicio o tasa a una entidad publica. Una fracciéon
minima de estos montos se bona con tarjetas de crédito (la entidad asume el costo del
descuento que le cobran por estas operaciones), y el resto se recauda o en efectivo o en
cheques.

En Nicaragua, la Direccién General de Impuestos (DGI) ha liderado el esfuerzo de
digitalizacion de tramites en el pais. En efecto, la DGI desarrollé un sistema propio para
diligenciar y recibir las declaraciones de impuestos de forma digital, y desde 2009 inici6 la
labor de tercerizar el recaudo hacia el sistema financiero, logrando a 2017 un recaudo del
99% a través de las entidades bancarias, sin poder establecerse no obstante como pagan
los impuestos los ciudadanos y las empresas a los bancos.*®

%% Este caso ilustra la necesidad que hubo de hacer ciertos supuestos en cada pais, para estimar el nivel de
digitalizacion alcanzado en cada flujo. Para Nicaragua, y sobre la base de un intercambio de ideas con la DGI,
se conjeturo que el recaudo de empresas se hacia de forma electrdnica, a través de los portales de los bancos
que ya habian facilitado esta modalidad; para los impuestos pagados por individuos, dada la baja inclusion
financiera del pais, se dio por sentado que las operaciones se realizaban en efectivo.

69



En términos de los recaudos por contribuciones al sistema de salud y por pensiones, se
identificaron diversos modelos, pero hay que enfatizar que el analisis aqui incluido se refiere
a pagos realizados al sistema de seguridad social publico y no abarca, por ejemplo, los
aportes a fondos de pensiones privados, excepto en el caso de Colombia, donde las
cotizaciones se realizan de forma unificada.

En el caso del sistema de seguridad social (salud y pensiones) de Colombia, a pesar de
que combina proveedores privados y publicos, el recaudo de los aportes se realiza a través
de un sistema unificado, que luego redistribuye las cotizaciones a las entidades
aseguradoras o a los fondos de pensiones. Como se mencioné anteriormente, para estos
recaudos, la ACH privada (ACH Colombia) desarrollé una plataforma electrénica por medio
de la cual, desde el portal donde se efectua en forma electrénica la liquidacion mensual de
aportes en una plataforma denominada PILA, y utilizando el PSE, se redirige al usuario a la
pagina de su banco para que autorice y realice una transferencia electrénica. La existencia
de esta plataforma explica que el 77% de los recaudos (estimado en 136 millones de
operaciones al afio por US$21.000 millones) se efectie de forma electrénica (BFA, 2015a
y 2015b).

En el caso de Perq, el recaudo de las cotizaciones se facilita, dado que las entidades
publicas y los empleados tienen sus cuentas en el Banco de la Nacion, el cual realiza los
débitos directamente de las mismas y transfiere los montos a la Superintendencia Nacional
de Aduanas y de Administracién Tributaria (SUNAT) de forma totalmente electrénica. En
Jamaica y Nicaragua los aportes se hacen en cheques por cada uno de los ministerios, lo
cual implica un proceso de reconciliacién manual de los pagos con los empleados a favor
de quienes se hace la cotizacion.

En el caso de los recaudos provenientes de los pagos por tramites o servicios prestados es
donde menor avance se registra y donde predomina el pago en efectivo. En todos los paises
los tramites o servicios se pagan mayormente en las ventanillas de las entidades mismas,
o de los bancos habilitados para tal fin, con cheque o efectivo, y en una minoria de casos a
través de los portales web de las instituciones financieras. Para el pago por Internet, la
mayor dificultad consiste en lograr vincular la solicitud del trdmite, si este se efectua de
manera digital, con el pago correspondiente, de modo de conciliar el cumplimiento de la
obligacién.

En Peru el recaudo de este tipo de servicios se concentra en el Banco de la Nacion, lo cual
representa para este un reto y una enorme congestion en sus oficinas. Es precisamente
este problema el que motivo el interés del gobierno para que el apoyo brindado en el caso
de este pais se centrara en la digitalizacion de los tramites y tasas del Registro Nacional de
Identidad y del Estado Civil (RENIEC), como se describe en mayor detalle en el anexo 2.

El nivel de digitalizacion de este flujo tal vez sea el mas dificil de cuantificar y de estimar.
En el caso de México no fue posible hacerlo, ya que solo se ha podido obtener informacion
sobre los recaudos de impuestos, sin lograr incorporar los pagos por otros conceptos, como
tarifas, multas o tasas aplicadas por tramites, lo cual se repite también en los demas paises.
La excepcion ha sido Peru, en donde se logré la mejor estimacion precisamente por la
dedicacion del equipo en este flujo, y por el papel preponderante del Banco de la Nacion en
el proceso.

El recaudo de servicios publicos ha sido un flujo también complejo de precisar y cuantificar,
en especial dado que, con la creciente privatizacion de la prestacidén de estos servicios, la
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informacién publica no esta facilmente disponible. Sin embargo, dada su importancia como
flujo para avanzar en la dimension de uso de la inclusién financiera, el gobierno de Colombia
solicitd que este proyecto abordara los retos que implica su digitalizacion, proceso que se
describe en el anexo 1. A pesar de que el proyecto como tal se concentré en los pagos de
la Tesoreria a empresas de servicios publicos de ciudades intermedias donde algunas de
las entidades del nivel central tienen oficinas regionales, en la investigacién se identificaron
las limitaciones del modelo de negocios y las plataformas de recaudo que se han creado
en el pais, precisamente porque representan un ejemplo de contratos individuales de
recaudo con bancos, en cuyo caso la opcién de pago electrénico solo esta habilitada para
los clientes del banco. Esto no genera problemas mayores si las grandes empresas de los
servicios publicos pueden tener un volumen de recaudos que justifique el manejo de
cuentas en cada banco, pagando con reciprocidad. No es asi en el caso de ciudades
intermedias o de menor tamafo, donde suele recurrirse a un contrato con una institucion,
por lo cual los clientes de las demas entidades solo pueden hacer el pago en efectivo, o las
empresas tienen que contratar firmas recaudadoras que solo ofrecen el servicio de recaudo
en efectivo. A nivel de pais se estima que un 84% del nimero y un 90% del valor de los
pagos se hacen de hecho en efectivo.

En resumen, es en los pagos de los negocios y las personas a entidades del gobierno donde
menor avance se registra en materia de digitalizacién. También se trata, como ya se
mencionara, del flujo cuya estimacion representa las mayores dificultades. Por ende, las
cifras que se exponen a continuacién deben entenderse como una linea de base que es
indicativa del nivel de utilizacién de efectivo que todavia existe en el caso de estos pagos.
A futuro es necesario mejorar las fuentes de informacién, creando conciencia de que este
es el flujo que puede resultar mas interesante para generar una oferta de valor positiva que
derive en un fortalecimiento de la dimensién de uso en la inclusion financiera.

Cuadro 8: Pagos de empresas y personas al gobierno

Valor de los
tecudor  Nimerode P  Forencied  poenle o
B2G & P2G  pagos anuales , . L .
dolares de electronicos electronicos
EE.UU.)
Colombia 147.722.096 86.143 72% 32%
Jamaica 1.991.270 3.882 5% 41%
México 22.156.988 137.184 39% 39%
Peru 147.274.752 15.316 48% 33%
Nicaragua 2.580.000 794 5% 69%

Fuente: Estimaciones a partir de cifras suministradas por las tesorerias generales y bancos centrales
de cada pais.
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4 Reflexiones finales

Los avances en la digitalizacion de los pagos y recaudos del gobierno y la promocién de la
inclusion financiera son fuerzas que se complementan claramente. La decision efectiva de
migrar a pagos con abono en cuenta aumenta el nivel de bancarizacion, y este mayor nivel
va a permitir que los ciudadanos efectuen sus pagos al gobierno de forma electronica,
reduciendo los costos de ofrecer servicios financieros y mejorando la eficiencia de los
procesos para todos los involucrados. El volumen y el valor de los pagos del gobierno
constituyen una fuerza de mercado que permite sentar las bases de modelos de negocios
inclusivos y genera la confianza para iniciar cambios de comportamientos culturales.

El hecho de concebir estrategias de digitalizacién de los pagos y recaudos de gobierno
desde la perspectiva de la inclusién financiera debe partir de un analisis de las fortalezas y
debilidades del sistema de pagos de cada pais. Uno de los aspectos que debe tomarse
como punto de partida es la infraestructura del sistema de pagos de bajo valor. En este
sentido, contar con plataformas que permitan realizar transferencias electréonicas entre el
mayor numero posible de instituciones financieras reguladas es una condicion fundamental
tanto para facilitar los pagos como los recaudos. A su vez, el volumen de pagos que generan
las instituciones publicas puede viabilizar modelos de negocios de una ACH, o de una red
de adquirencia de bajo valor, en paises de menor tamafo.

El proceso de digitalizacion requiere el concurso activo de la Tesoreria General para definir
las instituciones y medios aceptables para pagar y recaudar. Estas se han venido
modernizando a través del desarrollo de los SIAF y el manejo mas eficiente de la CUT. Pero
es necesario ir mas alla para tener impacto en la inclusion financiera, acudiendo a las
buenas practicas que deberian tenerse en cuenta, a saber:

* Operar a través del mayor numero posible de entidades financieras. Para ello se
deben mitigar los riesgos que llevan a que las tesorerias generales prefieran solo
trabajar con las instituciones mejor calificadas, para evitar asumir el riesgo patrimonial
del fracaso de una entidad financiera. A tal fin, la labor de las entidades financieras se
puede restringir exclusivamente a pagar o recaudar recursos. Es decir, que los dineros
solo transiten a través del sistema de pagos y el riesgo sea un riesgo de contraparte,
mientras que los recursos se compensan Yy liquidan en el transcurso del dia. Por lo
tanto, es deseable que se elimine la practica de pagar por estos servicios a través de
contratos de reciprocidad, que, dados los descensos generalizados de la inflacion, han
obligado a extender el numero de dias que los recursos permanecen en las cuentas de
la entidad financiera. Es recomendable migrar a un esquema de pago por transaccion,
que diferencie el costo de las operaciones en funcion de la modalidad de recaudo que
involucre, reconociendo el mayor valor que implica un pago o recaudo en efectivo frente
a un recaudo o pago electronico.

» Asi mismo, se deben estructurar procesos y mecanismos que permitan que los
beneficiarios de los pagos escojan el proveedor y el tipo de cuenta al cual desean que
se les abonen sus recursos, ya sea cuentas en instituciones bancarias, en cooperativas
o cuentas de dinero electrénico, obviamente si todas ellas corresponden a entidades
reguladas y supervisadas. Esto incluye los programas de transferencias o subsidios a
la poblacion mas vulnerable, programas que han tenido la tendencia a “escoger” la
entidad financiera y el tipo de cuenta en la cual se depositan los recursos de los
beneficiarios. Lo mismo aplica para el caso de los empleados publicos, a los cuales a
veces se les paga en el banco en donde el ministerio o el organismo publico en cuestion
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manejan sus recursos. Para que esto sea factible, el sistema de pagos debe permitir la
vinculacion de todas estas entidades, una vez que comprobado que ofrecen las
garantias que aseguran el cumplimiento de los compromisos en la liquidacion.

e Para que el esfuerzo realizado por el gobierno en avanzar hacia los pagos con abono
a cuentas contribuya no solo a aumentar el acceso de servicios financieros, en especial
de las cuentas, sino a fomentar el uso de los medios de pago vinculados a las cuentas,
se debe propender a ampliar los puntos de aceptacién de pagos con transferencias
electrénicas (en portales de Internet), o con tarjetas de débito o crédito, aumentando
no solo su capilaridad, sino también promoviendo el interés en el negocio de la
adquirencia, en especial de nuevos operadores con ofertas de valor a los comercios
que rompan con la reticencia del sector informal de la economia de aceptar este tipo
de pagos. Sin embargo, las autoridades también deben asegurar el acceso a los
recursos en efectivo, verificando que todas las localidades receptoras de pagos
cuenten con ese tipo de puntos, y permitiendo inclusive que, donde no existan
suficientes puntos, las personas opten por continuar recibiendo su pago en efectivo.

e La digitalizacion no puede ser tarea solo de la Tesoreria General. Se requiere la
colaboracion de las autoridades regulatorias para generar un marco propicio, pero
también la colaboracion de las entidades del sistema financiero para promover
soluciones costo-efectivas que beneficien al sector financiero mismo, y también a las
entidades publicas y a los ciudadanos.

e Desde el punto de vista del marco regulatorio, se requiere que este facilite la
vinculaciéon masiva de personas al sistema financiero. Las buenas practicas en esta
materia han permitido simplificar el proceso de KYC para la apertura de cuentas de
bajo monto. También han posibilitado ampliar la cobertura del sistema financiero por
medio de los corresponsales o agentes, canal de bajo costo que permite a las entidades
financieras desplegar una red de acceso al efectivo de manera sostenible.

e Elreto mas grande se presenta en materia de recaudos. Los impuestos, en especial
los de renta e IVA, por su magnitud en materia de valor, representan una oportunidad
atractiva que promueve la innovacion y las soluciones, que en su mayoria han sido
implementadas. Pero es en el pago de las personas por concepto de predial y
automoviles donde se abre un espacio interesante para facilitar las transacciones
digitales, dado que las obligaciones tributarias estan preestablecidas y sus montos
predefinidos. Como estos corresponden normalmente a la érbita local, se requiere el
liderazgo del gobierno central para convocar a las autoridades municipales y a los
proveedores de pagos, para que trabajen en conjunto con el sistema financiero en
identificar soluciones faciles de implementar en todos ellos, que sean interoperables, y
que impliquen pagar por operaciéon de recaudo realizada, de modo de mejorar las
posibilidades de que nuevos jugadores entren al negocio.

e Un trabajo similar se debe hacer en cuanto a los tramites ante las autoridades
gubernamentales. Los casos mas exitosos parten de digitalizar el tramite mismo, con
la idea de que posteriormente se pueda vincular a un pago electrénico, usando un
esquema estandarizado que permita diferenciar el servicio por el que se esta pagando.
Identificar la entidad que puede generar estos estandares resulta de la mayor
importancia, pues esto se puede extender en general a otros pagos en la economia.
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Avanzar en la digitalizacion de los pagos de tramites o servicios a las entidades publicas,
incluidos los servicios publicos, facilitando el hecho de que los ciudadanos hagan los
tramites y los paguen con medios electrénicos, constituye un aporte fundamental en la
dimensién de uso de la inclusion financiera, y contribuye a mejorar el ecosistema de pagos
digitales de un pais.
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Anexo 1. Alternativas para digitalizar flujos de pagos y recaudos del gobierno en
Colombia

Como resultado del diagndstico, se identificaron siete alternativas de flujos cuya
digitalizacion puede avanzar mas, y que ademas pueden tener un impacto en la inclusion
financiera. Entre las alternativas identificadas se incluyen las siguientes:

Vi.

Vii.

Recaudo de Impuestos de la DIAN. A diciembre de 2014 se estima que solo un
14,3% del numero y un 16% del monto del recaudo total de impuestos se realiz6 por
medios electronicos.

Pago de la Planilla Integrada de Aportes a Seguridad Social (PILA). Como
resultado sobre todo de la dificultad en la autoliquidacion, un 23% de los cotizantes
paga utilizando la planilla asistida, la cual termina en su gran mayoria siendo pagada
en efectivo en ventanillas autorizadas. El 80% de los trabajadores independientes
paga de forma asistida, cidra correspondiente a 1.655.600 personas por mes.
Recaudo y pago de Beneficios Econémicos Periédicos para la Vejez (BEPS).
A febrero de 2016, habia 210.000 personas vinculadas y 50.000 ahorrando en
promedio COP 29.000/mes (1,2 txs promedio por persona en 2015). El recaudo se
realiza ciento por ciento a través de convenios no bancarios. La meta de vinculacion
a 2018 se calcula en 1.271.000 personas.

Pagos de pensiones. Colpensiones paga mas del 50% del total de los pensionados
en el pais: esto es 1.232.911 de personas, de las cuales un 63% del nimero y 69%
del valor se abona en cuenta bancaria. En el caso de los pensionados de FOPEP,
FONMAG, Fuerzas Militares y Cajanal, este porcentaje se eleva al 71%.

Recaudo de impuestos a nivel municipal. En 2014 los ingresos tributarios de los
departamentos y municipios por concepto de impuestos ascendieron a un total de
COP 23.500 millones. La participacion de los ingresos tributarios dentro de los
ingresos totales territoriales es de aproximadamente un 30%. El recaudo esta
concentrado en unos pocos municipios. Bogota representa el 36% del recaudo
municipal, seguido por Medellin (8,2%), Cali (5,3%), Barranquilla (4%) y Cartagena
(3,1%). De los 1.101 municipios hay 24 que representan el 73,3% del recaudo
municipal total. ElI recaudo se caracteriza por no contar con un procedimiento
estandarizado; algunos municipios facturan, otros emiten recibos, y otros solamente
le cobran a quien se acerca a pagar. Las diferencias por tipo y tamafo de municipios
en cuanto a su capacidad institucional y tecnoldgica impiden hacer mas eficiente el
recaudo de impuestos y tasas por medios electronicos.

Gastos de caja menor de entidades del gobierno nacional. Para las entidades
del nivel nacional, en especial las que cuentan con oficinas regionales, resulta dificil
programar con anticipacién gastos considerados de menor cuantia, entre ellos, por
ejemplo: autorizacién de viajes, gastos de gasolina, hoteles y alimentacion, en
especial en zonas donde la cobertura de medios de pago electronicos es reducida.
El SIIF Nacion realizé 7.454 giros por concepto de gastos de caja menor a 290
entidades por valor de COP 275.835 millones (US$100 millones).

Pago de servicios publicos del nivel regional. La DGTN debe realizar giros
mensuales a pagaduria de entidades del nivel central, para hacer pagos de servicios
publicos a regiones en las cuales no es posible pagar por medios electronicos. Esto
parece ser un reflejo de lo que ocurre en el mercado, ya que segun el Proyecto F,
se calcula que el 84% del numero de facturas de servicios publicos, que representa
el 90% del valor de las mismas, se paga en efectivo.
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El Ministerio de Hacienda consider6 que permitir el pago digital por parte de la Tesoreria de
servicios publicos del nivel municipal seria la medida mas relevante desde el punto de vista
de su impacto, con el impulso de un mayor uso de los medios de pago electronicos, lo que
constituye un pilar de la Estrategia de Inclusién Financiera formulada desde el 2011.

Identificacidon de elementos estratégicos y definicion de un plan de accién

Se observo que, al momento del estudio, en el caso de entidades del nivel central que tienen
operacion a nivel regional, como la Fiscalia, la Registraduria o la Contraloria, el pago a
Empresas de Servicios Publicos (ESP) por parte de la Direccion General del Tesoro
Nacional (DGTN) no se podia realizar en forma electrénica, como si ocurre para todos los
demas pagos de servicios publicos que realiza la DGTN.

A lo largo del trabajo realizado, se demostré que el problema radica en la manera en que
se realizan las transferencias electronicas en Colombia, las cuales no posibilitan que el
receptor de un pago conozca la informacion de quien origina el mismo ni el motivo de la
transferencia, lo que impide el uso de este medio de pago de forma generalizada para pagos
electronicos en la economia.

La DGTN realiza los pagos a las ESP que operan en las ciudades principales por medio de
una transferencia electrénica. Para poder recibir un pago electrénico, todos los proveedores
externos, incluidas las ESP, deben estar registrados en el SIIF y tener una cuenta bancaria
inscrita para recibir el mismo. Para realizar los pagos a las ESP que facturan a multiples
entidades del nivel central, el SIIF tiene implementado un tipo de archivos de pago con el
cual ordena los abonos por medio de la ACH CENIT en el Banco de la Republica a las
cuentas de las ESP: se envia un archivo que acompafa cada pago, denominado Adenda
CTX, en el cual se detallan las facturas que estan siendo canceladas, y los archivos que los
bancos estan obligados a retrasmitir a aquellas ESP que han desarrollado la capacidad
para leerlos y que por tal motivo se identifican en el SIIF para que sus pagos se efectuen
bajo este procedimiento.

El desafio que enfrenta la DGTN consiste en poder realizar el pago electronico de las
facturas a las ESP fuera de las principales ciudades. En estos casos, los pagos individuales
desde el SIIF se realizan mediante el archivo denominado PPD, el cual no contiene sino la
informacién del monto a pagar y los datos de la cuenta del beneficiario del pago que, como
en el caso anterior, ha debido ser registrada previamente, sin contar con informacién de
referencia de la factura asociada al pago. Por ello, en la cuenta bancaria de la ESP (y de
cualquier proveedor individual) solo se registra que se ha recibido un pago de “DTN”. Las
ESP mas pequenfas, si fuesen a recibir esta transferencia, no tienen cémo asociar el pago
a una factura especifica. Este estudio permiti6 determinar que esta falta de informacion
caracteriza a las transferencias electronicas en Colombia, lo que implica que los pagos
electrénicos individuales enfrentan, en la mayoria de los casos, serias dificultades para
realizar su conciliacion, pues el monto recibido no tiene una referencia que permita
identificarlo con la factura que esta siendo cancelada.

En el caso de las ESP que quisieran recibir pagos electrénicos de la DGTN, se tendrian
que implementar procedimientos manuales de conciliacidon para identificar cada pago con
la factura respectiva, lo cual genera errores y pérdidas de tiempo, tanto para la entidad
pagadora como para la ESP. Como consecuencia, las facturas emitidas por ESP regionales
suelen ser pagadas en efectivo o mediante un cheque, y algunas pocas a través del portal
de Internet del banco en el cual manejan los recursos de caja menor que les transfiere la
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DGTN, lo que permite su trazabilidad, ademas de consignar la referencia del pago
realizado. Para ello la DGTN debe transferir los recursos periédicamente a las cuentas
bancarias de entidades gubernamentales a nivel regional, de modo que estas a su vez
paguen sus propios servicios publicos, sin poder utilizar transferencias electrénicas directas
a las ESP, lo que reduciria la posibilidad de errores y fraude, y haria el proceso mas
eficiente.

La solucidn radica en estandarizar la informacion que se incorpora y la que se envia en los
archivos por medio de los cuales se ordenan las transferencias electrénicas. La oportunidad
de mejorar la informacién que llega al receptor de una transferencia electrénica afecta no
solo el pago de las ESP regionales sino al resto de los proveedores de la DGTN, e impacta
en todas las transferencias electrénicas que se realizan en la economia.

Existen dos motivos por los cuales la informacién detallada asociada a un pago individual
realizado a través de una transferencia electrénica no es visible para la ESP:

1. Esta no se incluye en la instruccién de pago del banco de origen que esta enviando el
pago o en el banco que lo esta recibiendo, en este caso por parte del SIIF.

2. Aun cuando la informacioén en cuestion se envie, esta no se pone a disposicion del
beneficiario por parte del banco receptor.

Por otra parte, la falta de estandarizacion y digitalizacién de las facturas de servicios
publicos dificulta aln mas la digitalizacion de los pagos. Las ESP que usan un codigo de
barras en sus facturas lo han modificado, pero ademas un gran nimero de ESP de menor
tamano ni siquiera los usa. Al pais ademas le falta avanzar en el proceso de digitalizacion
de las facturas, lo que facilitaria los pagos electrénicos, en especial por parte de los grandes
pagadores.

Se identificaron alternativas de solucidon que implican acciones en cada una de las
entidades involucradas con el proceso de autorizacion y pago de facturas de ESP:

a. ACH CENIT:

Habilitar el uso de la Adenda PPD Crédito en cada transferencia individual y solicitar
a los bancos receptores de las mismas que pongan a disposicion de los clientes la
informacién respectiva segun las reglas especificas que se recomiendan. Tanto la
ACH CENIT como la ACH Colombia utilizan el estandar NACHA para la
compensacion de transacciones electronicas. Dentro de estos estandares, una
instruccién de pago individual emplea el formato de instruccién de pago PPD. La
propuesta consiste en que se haga uso del campo correspondiente a la Adenda PPD
Crédito que existe dentro del estandar internacional, para que, con una estructura fija
de campos dentro de los 80 caracteres asignados, se incorpore la “informacion
relativa al pago”, especificamente el numero de factura y/o del cliente que esté
pagando la misma. En segundo lugar, se establecen reglas para que el banco
receptor del pago traslade esta informacion al estado de cuenta del beneficiario final
del pago, es decir de la ESP. Estos estandares deben ser incorporados por la ACH
CENIT en su reglamento, cuyo contenido es de cumplimiento obligatorio.
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b. SIIF Nacion:

El SIIF debe modificar la informacion que introduce en las 6érdenes de pago
individuales, lo cual abarca ademas el numero de factura y/o cliente. Solo cuando se
procesan pagos multiples usando el formato CTX el SIIF incorpora la informacion de
la factura (numero de factura y/ o numero de cuenta del facturador). Por ende, esta
en capacidad de proveer dicha informacién en los pagos PPD, para lo cual se requiere
modificar el proceso de preparacion de pagos para incluir la informacién en el formato
de crédito ajustado y estandarizado de la Adenda PPD (mencionada mas arriba) y
luego procesar todos los pagos PPD por medio del CENIT con la Adenda habilitada y
diligenciada.

Ademas, puede automatizar sus procesos de captura de informacion.
Actualmente, el SIIF utiliza la captura manual de la informacion de las facturas
recibidas, lo cual resulta dispendioso desde el punto de vista operativo y esta sujeto
a errores de lectura y digitacion. Puede haber dos soluciones para esto: i) automatizar
la captura de la informacién de las facturas, lo cual se podria lograr con una
combinacion de carga electronica de la informacién de las facturas en lote (proceso
que ya esta en marcha en el SlIF), o ii) capturar el cédigo de barras de las facturas
por medio de lectores de barras. La primera opcion aplica tipicamente para los
grandes proveedores o las grandes ESP, y la segunda seria mas relevante para el
caso de pequefias empresas de servicios publicos descentralizadas o para otros
proveedores.

c. Bancos comerciales:

Deben tomar las medidas necesarias para que la informacion de la Adenda PPD
Crédito sea incluida en los estados de cuenta de los beneficiarios de los pagos. En
Colombia no existen la practica ni la obligacion ni las reglas para que la informacién
relacionada con el pago provista por el originador de una transferencia electrénica
sea trasmitida y reflejada en los estados de cuenta de la entidad receptora de un
pago. Se debe asegurar que todos los bancos comerciales que manejan las cuentas
de las ESP, y en general todos los bancos que estén registrados para recibir los pagos
del DGTN, desarrollen los aplicativos para que los beneficiarios de los pagos puedan
tener discriminada, de acuerdo con las reglas que se incorporan en las
recomendaciones, la informacion que acompafia los pagos individuales PPD,
especificamente la contenida en el registro de la Adenda PPD Crédito.

d. Superintendencia de Servicios Publicos:

Apoyar la estandarizacién de facturas de servicios publicos. Seria deseable para
la eficiencia del proceso de recaudos de servicios publicos que todas las ESP
pudieran acogerse y facturar haciendo uso del cdédigo de barras de facturacion
estandarizado denominado Asobancaria/GS1. En el caso de las ESP que estén
migrando al uso de servicios web, también se deberia buscar un acuerdo para lograr
un estandar de mensajes, contenidos y procesos para que todos los bancos y todos
los proveedores de servicios puedan conectarse de manera estandarizada y asi
facilitar su uso por parte de todos los actores involucrados. Asi mismo, se sugiere, en
especial para las ESP de menor tamano, que se incluyan los detalles de la cuenta
bancaria en la cual se pueden recibir pagos electronicos, en virtud de lo cual, si se
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incorpora la informacién de la Adenda PPD Crédito, podrian recibir los pagos
electrénicos de sus facturas.

El plan de accién requiere que cada una de las entidades mencionadas defina
responsables, disefie e implemente actividades, establezca cronogramas, informe,
socialice y realice actividades de seguimiento. Las medidas propuestas buscan
estandarizar la informacion y los procesos con el fin de facilitar y promover los pagos
electronicos en el pais.

Cuando las soluciones se pongan en practica, permitiran que todos los pagos de facturas
individuales realizadas por el gobierno se efectien por medios electrénicos, ya que
contaran con la debida referencia de la factura cancelada, y esta debera ser facilmente
identificable por las ESP o cualquier proveedor del Estado, a partir de los reportes tipicos
de sus cuentas bancarias. Las ESP municipales podran entonces realizar la conciliacion de
los pagos tan solo acudiendo al detalle de sus cuentas, consultando por el canal de Internet
0 por via impresa sus extractos bancarios, y encontrando alli la referencia de las facturas
asociadas a cada pago.

Se espera ademas que estas modificaciones impacten de forma positiva en el entorno de
los pagos electronicos del pais y propicien un mayor uso de los productos financieros y de
pagos en general por parte de toda la poblacion. Asimismo, la introduccion de las
referencias de las facturas por parte del SlIF y de los bancos en los pagos individuales
realizados a través de CENIT por la DGTN abrira el camino para que los pagos de facturas
y transferencias electrénicas en general, realizadas por cualquier persona o empresa desde
la cuenta en su banco utilizando transferencias electronicas ACH, puedan concretarse de
manera eficiente y efectiva, ya que las ESP, proveedores o personas naturales puedan
identificar y conciliar adecuadamente cualquier pago electrénico recibido.

Mejorar el sistema de transferencias electronicas mediante mayor transparencia en la
informacién tiene un efecto sobre la inclusion financiera, pues implica darles un mayor uso
a los instrumentos que ya poseen los clientes tradicionales y los nuevos clientes que todavia
demuestran una utilizacion limitada de las transferencias de crédito. De este modo, se
contribuye con uno de los pilares que caracterizan las prioridades de la estrategia de
inclusion financiera del pais en los préximos afios. A su vez, se genera mayor confianza en
el sistema financiero y en la utilizacion de medios y canales electronicos para transferencias
de pago o recaudo, y todo esto tiene efectos positivos sobre la proteccion del consumidor
financiero. Por ultimo, esto también implica un mayor acceso, al motivar su utilizacién por
parte de personas que hoy recurren a los servicios financieros no bancarios, al igual que
por parte de empresas que requieren mejores opciones de recaudo. Generar informacion
sobre los clientes que hoy realizan transferencias por redes no bancarias permitira al sector
financiero diferenciar las ofertas y adecuarlas a las necesidades de los negocios/empresas
O personas.
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Anexo 2. Alternativas para digitalizar flujos de pagos y recaudos del gobierno en Pert

Como resultado del diagndstico, se identificaron cuatro alternativas de flujos cuya
digitalizacion puede avanzar mas, y que ademas pueden tener un impacto en la inclusion
financiera. Las alternativas identificadas son, a saber:

i Recaudo de tasas, tramites y contribuciones de entidades publicas.
Actualmente el pago de tramites, tasas y contribuciones de 96 entidades publicas
se realiza en el Banco de la Nacion: 10 millones de personas pagan estos tramites
que tienen en comun el hecho de que se trata de montos promedio bajos y de que
cualquier adulto los debe realizar en alguin momento. El 93% del monto total de
pagos que recibe el Banco de la Nacién consiste en dinero en efectivo y se realiza
en sus oficinas.

i. Recaudo del Régimen Unico Simplificado (RUS). Aun cuando existen los
mecanismos para realizar la declaracién simplificada de forma electronica, hay un
namero considerable de pagos de impuestos que se reciben en efectivo en las
oficinas bancarias como es el caso del RUS. EI millén de microempresarios que se
encuentra registrado debe realizar un pago mensual y en promedio se reciben al
mes mas de 467.000 pagos con un valor promedio de US$8,33. Este pago se
concreta sobre todo en efectivo, tanto en sucursales como mediante agentes del
Banco de la Nacion, asi como en los demas bancos que han habilitado ventanillas
y corresponsales, dependiendo del convenio de recaudo con SUNAT.

ii. Pago de caja menor. De acuerdo con la informacion de la DGETP, los gastos de
baja cuantia de las unidades ejecutoras se siguen transfiriendo en “bulto” y gastando
en cheque. Actualmente, las unidades reciben los recursos via transferencia
electrénica, pero los ejecutan a través de un cheque a favor de la persona
responsable de la caja chica. La DGETP esta evaluando alternativas para realizar
este tipo de pagos a través de medios de pago electronicos, como tarjetas prepagas,
o de débito o crédito.

iv. Pago de facturas de empresas publicas de agua. El suministro de agua potable
es el unico servicio publico que aun es prestado por empresas publicas en Peru.
Las cifras disponibles a 2013 indican que el servicio se proporciona a través de 50
empresas regionales de agua a 16 millones de personas; una sola empresa
(SEDAPAL) brind6 el servicio a 8,7 millones de personas y 16 empresas grandes
atendieron 5,8 millones de personas. Se estima que el 83% del recaudo se realiza
a través del sector financiero y de este solo el 6% seria electrénico, de acuerdo con
las cifras del Banco de la Nacién.

A partir del diagndstico, de los resultados en términos del numero de pagos y del impacto
posible en la inclusién financiera, el MEF junto con el BCRP priorizaron el recaudo de
contribuciones, tasas y tramites de las entidades publicas como el flujo con posibilidades
de ser digitalizado por su potencial impacto.

Identificacidon de elementos estratégicos y definicion de un plan de accién
Los tramites, tasas y contribuciones son ingresos que reciben las entidades publicas como
contraprestacion por un servicio especifico. Por lo general revisten poca cuantia y se

reciben principalmente en el Banco de la Nacion, al punto de que durante 2015 dicho Banco
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recibio 25,9 millones de pagos por estos conceptos por cuenta de 96 entidades publicas
por un valor de US$294 millones, es decir: un promedio de US$11 por pago. Si se tiene en
cuenta que el RENIEC es una de las entidades publicas mas preparadas para abordar la
digitalizacion completa de sus pagos, dado su avance en la realizacion de tramites de forma
electrénica, de comun acuerdo con el MEF y el BCRP, se tomd la decision de trazar la hoja
de ruta o el plan de accién para esta entidad como ejemplo demostrativo para el proceso
de las demas entidades publicas.

Los principales problemas identificados que afectan el pago electrénico de este flujo son
los siguientes:

a) Falta de una estrategia integrada de recaudo electrénico de tasas y tramites.
Seria deseable un liderazgo claro dentro del gobierno central que promueva los
pagos electrénicos en las entidades publicas en general. Actualmente, el desarrollo
de estos o de otros mecanismos de pago es decisién individual de cada entidad,
dado que el gobierno no cuenta con una forma centralizada de interconexion, y en
cambio deja que cada entidad publica implemente por su cuenta lo que necesita o
lo que pueda. Esto lleva a que cada entidad desarrolle a su propio ritmo, capacidad
y alcance la automatizacion de la prestacion del servicio y la aceptacién de pagos
electronicos, aunque no necesariamente sean estas las mas convenientes en
términos de la relacion costo-beneficio ni para la entidad ni para los usuarios.

b) Desventajas del pago en efectivo en el Banco de la Nacion. El pago en efectivo
tiene desventajas que afectan tanto a los usuarios como al Banco y a las entidades
publicas receptoras de los pagos. Requiere que el usuario disponga de efectivo aun
si es cliente del Banco de la Nacion; el usuario debe desplazarse a dos lugares
distintos y a veces en dos dias distintos, lo cual aumenta la probabilidad de pérdida
del recibo de pago. Asimismo, hay una alta probabilidad de errores en el pago, cuya
resolucion posterior es compleja.

c) Falta de interoperabilidad de los canales para pagos electrénicos. La forma en
que funcionan los modelos que se han desarrollado en Perl para la operacion de
los medios de pago electrénicos y los canales que utilizan tiene caracteristicas que
dificultan el avance hacia los pagos electrénicos en general. La estructura de
mercado de pago con tarjetas estd segmentada y no es interoperable, lo cual impide
el uso de todos los medios de pago con que cuentan los ciudadanos en los POS
disponibles, o a través de las paginas web del Banco de la Nacion o de las entidades
publicas.

d) Dificultades para la devolucion de pagos errados. Las probabilidades de realizar
pagos equivocados, debido a la seleccion del tramite incorrecto o a errores en la
informacién ingresada, son elevadas y esta es una de las dificultades que enfrenta
el RENIEC. Si bien para resolver esto se habilitd una opcién en la pagina web, esta
no se encuentra con facilidad ni permite reducir los costos que los ciudadanos, el
RENIEC y el Banco de la Nacion tienen que asumir aprobando y recibiendo las
devoluciones.

En virtud de este diagndstico surgen algunas propuestas de solucion que contribuyen al
transito del efectivo a los medios electrénicos para pagar tramites, tasas y contribuciones.
El objetivo final es que, donde sea posible, todas las transacciones que haga una persona
con una entidad publica sean electréonicas. Para ello, es importante abordar tanto la
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migracion del pago de efectivo a electrénico (objeto del plan de accidn de este proyecto)
como la digitalizacién de los procesos de los tramites como parte de la iniciativa de
gobierno electrénico de Peru (esta etapa esta por fuera del alcance de este estudio). Las
propuestas son las siguientes:

1. Politica de pagos electrénicos. Desarrollar una politica para el pago electrénico
en las entidades publicas, con el fin de promover y habilitar la migracién de efectivo
a medios electronicos por parte de los ciudadanos. Igualmente, es necesario que se
realice una promocién activa de los servicios de pago electronico en las paginas
web de las entidades publicas y en el Banco de la Nacion.

2. Promocién de los pagos electronicos en el RENIEC, como ejemplo demostrativo
para el avance en la digitalizacion de los procesos y pagos de las demas entidades.
Se considera necesario: facilitar el pago en las paginas web del RENIEC y del Banco
de la Nacion mediante la aceptacién de todas las tarjetas emitidas en Peru; el
desarrollo de un mecanismo de pago basado en un boton de pagos que redirige al
usuario a su banco y un botén de pagos que activa una solicitud de autorizacion; y
la utilizacion de agentes que accedan a los servicios web por cuenta de las personas
que no tienen medios de pago electrénicos o que no tienen acceso a servicios
financieros. De igual forma, se propone implementar y promover el pago con tarjetas
en los POS de todas las oficinas del RENIEC y del Banco de la Nacién, de tal forma
que los ciudadanos puedan pagar con una tarjeta bancaria en todas las oficinas que
tengan POS.

Con el fin de avanzar en la digitalizacién de pagos en el caso del RENIEC, y dado el
contexto dentro del cual tendra lugar esta iniciativa, se recomienda conducir el proceso de
digitalizacion en dos etapas:

Etapa 1. Redisefar procesos de negocio para permitir el pago electrénico inmediato.
Esto implica la implementacion del pago electrénico directo a las cuentas bancarias del
RENIEC, y la automatizacion de los procesos que ha llevado adelante el RENIEC para su
pagina de Internet y las maquinas PVM.

Etapa 2. Habilitar el pago electronico utilizando la infraestructura existente. Establecer
un disefio en el cual, dependiendo del método de pago seleccionado por el cliente, la
entidad emplee la infraestructura de pagos interconectada existente para recibir el pago.
Esto permitira las opciones de pago que se consignan en el cuadro A2.

Cuadro A2: Opciones de pago en funcién de la infraestructura interconectada

Tarjeta de créditoy = Web del RENIEC y del Banco de la Nacion.

débito Aceptacion de todas las tarjetas.

Tarjeta de créditoy  POS en oficinas del RENIEC y del Banco de la

débito Nacion.

Transferencia Web del RENIEC y del Banco de la Realizar el pago desde la cuenta del
electrénica de Nacion/CCE. Con botén de pagos para usuario en cualquier entidad financiera
fondos ordenar la transferencia electrénica de fondos.  participante de la CCE.

Transferencia Web del RENIEC y del Banco de la Autorizacién movil de solicitudes de pago
electrénica de Nacion/POS/celular. Con botdn de pagos para  con débito en la entidad financiera del
fondos autorizar un débito directo. ciudadano.
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Tarjeta o efectivo Agentes via web del RENIEC y del Banco de Permitir el pago por parte de usuarios sin
del usuario la Nacion/POS. acceso a Internet o medios electrénicos
de pago.

En el caso de las demas entidades publicas, se recomienda avanzar en el siguiente marco
de accion:

¢ Donde sea posible, hacer el proceso del tramite y el pago en linea sin necesidad
de que el ciudadano tenga que ir a ninguna oficina fisica a seleccionar/realizar el
tramite ni a pagar, con acceso en linea bien sea personalmente o por medio de un
agente. Ejemplo de ello con las paginas de Internet del Banco de la Nacion o de la
entidad publica correspondiente o un agente con teléfono inteligente. Esto también
apoyaria directamente la iniciativa de gobierno electrénico.

e Ademas, es importante el desarrollo de los mecanismos para el establecer una
facilidad de pago electrénico en las oficinas de las entidades publicas de tal forma
que el ciudadano solo tenga que desplazarse hasta las mismas, sin tener que ir
anteriormente al Banco de la Nacién a pagar en efectivo. Esto se facilita con la
implementacion de soluciones como los POS en las oficinas del RENIEC, con la
posibilidad de autenticacion movil de débito utilizando el boton de pagos, lo mismo
que con la instalacion de agentes afuera de las entidades publicas o habilitando el
pago electronico en las oficinas de las entidades publicas.

e Para las tres entidades publicas que representan el mayor volumen de
transacciones (Poder Judicial, Ministerio del Interior, PNP y Ministerio de Trabajo),
se sugiere adoptar el plan de accion propuesto para el RENIEC. Para las entidades
medianas se podria aplicar también el plan propuesto para el RENIEC, en funcién
de su acceso a soporte técnico para implementar los procesos y sistemas de
tecnologias de la informacion. Las entidades pequefas, que no tienen recursos para
poner en marcha sus propias opciones de pagos electronicos, pueden apalancarse
en las opciones de pagos electronicos implementadas por las grandes entidades
publicas. En este caso se propone instalar POS del Banco de la Nacion en las
oficinas de las entidades, utilizar la red de agentes del Banco de la Nacién y ofrecer
el botén de pagos desarrollado para las entidades grandes. En todos los casos se
considera indispensable que se promuevan activamente los mecanismos
electrénicos de pago.
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Anexo 3. Alternativas para digitalizar flujos de pagos y recaudos del gobierno en
Jamaica

Sobre la base de los resultados del diagndstico realizado entre marzo y mayo de 2016, se
identificaron tres flujos de pagos con amplio potencial para digitalizacién y con impacto en
la inclusion financiera:

i. Pago de subsidios y beneficios sociales. EI Programa PATH (Projects for
Assistance in Transition from Homelessness) cuenta con 380.000 beneficiarios, y se
realizan alrededor de 147.000 pagos bimestrales con un valor promedio de JMD
5.266 (US$45) por familia. En el momento del diagnoéstico, el 83% de los pagos se
efectuaba en cheques emitidos por el Ministry of Labor and Social Security (MLSS)
y distribuidos a través de las oficinas postales. Los cheques solo pueden ser
cobrados en las sucursales del National Commercial Bank (NCB), aunque algunos
beneficiarios utilizan los mismos para comprar bienes en las tiendas de comestibles.
El programa de mecanismos alternativos de pago, como las tarjetas prepagas y los
giros (OTC, over the counter), pero para que los beneficiarios reciban el subsidio a
través de estos mecanismos deben elegir uno de ellos e informarlo al Ministerio.

ii. Pensiones del National Insurance Scheme (NIS). Hay 103.000 pensionados que
reciben pagos cada dos semanas, de los cuales el 98,5% se realiza en efectivo.
Cada semestre el MLSS envia los cupones a la casa de cada pensionado para que
sean cambiados por efectivo en la oficina postal asignada o en las sucursales del
NCB. Desde principios de 2016 se pidioé a los pensionados que suministrasen una
cuenta para recibir sus pagos con abono directo a su cuenta personal.

iii. Recaudo de impuestos. La mayor parte del recaudo de impuestos se realiza en
efectivo y en cheques en las oficinas de la Tax Administration Jamaica (TAJ). Del
total de 1,99 millones de pagos anuales de impuestos, solo el 5% se realiza por
medios electrénicos. En el momento del diagnéstico, se habian habilitado
alternativas de pago electronico para los asalariados y empresas, como el pago con
tarjeta de crédito en la pagina web y las TEF. Sin embargo, estas opciones eran
poco utilizadas por la baja penetracién de las tarjetas de crédito y la falta de
promocion activa de las TEF por parte de la TAJ, debido a la carga operativa que
implicaba el proceso de conciliacion, de indole manual. Este flujo de pagos fue
considerado gracias a su alto potencial para mejorar la eficiencia del proceso de
migracion hacia pagos electronicos, pero su impacto en términos de inclusion
financiera es limitado, salvo por el hecho de que permitiria aumentar la utilidad de
los productos financieros.

La evaluacion del potencial impacto en inclusion financiera y sus efectos en la digitalizacion
de pagos del gobierno condujo a que el gobierno de Jamaica eligiera los pagos de subsidios
de PATH como el flujo de pagos a digitalizar dentro del proyecto.

Identificacidon de elementos estratégicos y definicion de un plan de accién

El pago de TMC y beneficios sociales del Programa PATH fue el flujo de pagos escogido
por el gobierno de Jamaica para identificar formas de introducir el desembolso electrénico
para los beneficiarios en reemplazo de los mecanismos actuales basados en cheques o
giros. Este flujo fue elegido teniendo en cuenta la prioridad del gobierno para digitalizar y
centralizar los pagos, y su contribucion a la Estrategia Nacional de Inclusion Financiera,
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dado el volumen de pagos que involucra, dirigidos a una proporcion significativa de la
poblacion adulta. La digitalizacion de este flujo tendria un impacto considerable en el acceso
y el uso de servicios financieros por parte de la poblacion de bajos ingresos, al tiempo que
permitiria reducir las tasas de inactividad en las cuentas existentes.

Los subsidios del Programa PATH se desembolsan utilizando tres métodos de pago, de los
cuales uno recurre a instrumentos fisicos al portador (cheques), el segundo a una tarjeta
prepaga (KeyCard del NCB) y el tercero a un giro que se recoge en Paymaster y GKMS.**
Por defecto, el método de pago es el cheque, y los beneficiarios deben escoger si prefieren
otro de los métodos, lo cual lo deben hacer en las oficinas municipales presentando una
identificaciéon valida y el Numero de Registro Tributario (TRN, por sus siglas en inglés:
Taxpayer Registration Number). Como se muestra en el cuadro A3, de los pagos de los
380.000 beneficiarios de PATH casi el 17% se desembolsa utilizando la KeyCard o a través
de giros que se retiran en efectivo.

Cuadro A3: Transferencias monetarias condicionadas GTP, Jamaica

PATH 380.010 147.744 778.091.980 83% 13% 3,97%
Programa de 6.059 505 11.184.914 100% 9% 0%
rehabilitacion

Fuente: Sobre la base de datos de PATH.
Nota: El valor promedio por pago de PATH es de JMD 5.266 (US$45).

Los principales problemas identificados que afectan el pago electronico de este flujo son
los siguientes:

a) Ningun pago se abona en cuentas individuales. E| MLSS no hace pagos
electrénicos directos con abono en las cuentas individuales de los beneficiarios, lo
cual constituye una barrera para el desembolso electronico de los subsidios y la
inclusion financiera de los beneficiarios. El argumento fundamental para esto es que,
como los fondos no retirados son propiedad del gobierno, si se depositan en una
cuenta bancaria personal el MLSS no podria recuperarlos en caso de que el
beneficiario no los “retirara”. Desde el punto de vista de la inclusiéon financiera, es
indispensable que los excluidos (muchos de los cuales pueden ser beneficiarios de
PATH) tengan acceso a cuentas en entidades financieras reguladas. La inclusion
financiera de los beneficiarios del MLSS deberia ser una piedra angular de la
estrategia de inclusion financiera del gobierno de Jamaica. Asimismo, el pago
electrénico de los subsidios es clave para la iniciativa del Banco de Jamaica de
promover la transicion de efectivo y cheque a medios electrénicos.

b) Los pagos de PATH tienen un costo elevado. Segun el FSAP de Jamaica (Banco
Mundial, 2015), se estima que el equivalente a un tercio de los pagos sociales del
gobierno se gasta en costos administrativos relacionados con el desembolso de los

39 0. . .
Principales redes de recaudo de facturas de Jamaica.
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f)

subsidios debido al alto volumen de cheques y cupones pensionales de los
programas PATH y NIS. Teniendo en cuenta que el pago promedio es de JMD 5.266
(US$45), se estarian gastando por cada pago JMD 1.580 (US$13,5) en costos
administrativos para realizar el desembolso.

La infraestructura financiera y de cash-out es limitada. Jamaica tiene los
indicadores de cobertura mas bajos de la regidon del Caribe. La infraestructura
bancaria esta concentrada en los centros urbanos y zonas turisticas, mientras que
un namero significativo de municipios no tiene presencia financiera. Aunque las
redes de recaudo y remesas o giros tienen mas cobertura que los bancos, hay
municipios pequefios y zonas rurales sin presencia. A pesar de que no se cuenta
con informacién detallada de la cobertura financiera a nivel municipal, un analisis
preliminar de la informacién disponible muestra que aproximadamente la mitad de
los beneficiarios de PATH vive en municipios sin cobertura, por lo que la
disponibilidad de las oficinas postales ha sido crucial para distribuir los subsidios y
pensiones.

Falta conocimiento acerca del comportamiento de los pagos y de las
necesidades de los beneficiarios. No hay ningun estudio reciente de demanda y
el MLSS no tiene informacion acerca de cémo se utilizan los pagos de PATH, cuales
son los requerimientos de los beneficiarios en términos de acceso al efectivo,
canales y aceptacion de pagos electronicos, y si el efectivo es guardado para otros
propdsitos como pagar los estudios o los préstamos. Contar con informacién precisa
de estos aspectos desde la demanda es clave para la introduccién y adopcion
exitosa de mecanismos electronicos de pago para desembolsar los subsidios.

Hay picos de demanda de efectivo. La concentracion de los pagos de PATH el
dia 15 de cada mes produce un aumento de la demanda de efectivo en un solo dia
y los dos o tres dias posteriores, cuando los beneficiarios reciben los cheques y los
cambian por efectivo en el NCB o utilizan las KeyCards en cajeros automaticos o
retiran los giros en efectivo. Estos picos son particularmente notorios en puntos
aislados de retiro de efectivo que deben asegurar la liquidez a mitad del mes para
satisfacer la demanda de efectivo de los beneficiarios de PATH.

Dificultades que atafien a la identificacion de los beneficiarios. En el momento
del diagndstico, en Jamaica no habia un sistema de identificacion nacional. Uno de
los problemas recurrentes en los programas sociales y de TMC es la identificacion
precisa e inequivoca de un individuo. En el caso de Jamaica, contar con un sistema
centralizado de identificaciéon nacional uniforme ayudaria a evitar los problemas de
fraude y registro multiple del mismo beneficiario; también facilitaria los procesos de
ingreso al programa y verificacion, y la apertura de cuentas en entidades financieras.

El Ministerio de Trabajo de Jamaica ha realizado grandes esfuerzos para realizar los pagos
de PATH de la manera mas efectiva posible usando la infraestructura existente y
procurando que el proceso sea lo mas conveniente posible para los beneficiarios, de modo
de minimizar los costos econdmicos y transaccionales. Sin embargo, el proceso adn es
intensivo en efectivo y cheques, por lo cual el objetivo es proponer alternativas que permitan
el abono en cuenta de los subsidios de PATH utilizando las cuentas que ya tienen los
beneficiarios incluidos, y brindando acceso a los no incluidos desde el punto de vista
financiero. Con este fin se propusieron las siguientes pautas:
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i. Entender las necesidades de los beneficiarios y el contexto. Para disefiar y
desarrollar un nuevo mecanismo de pago, es necesario entender el contexto, las
preferencias y la realidad de los beneficiarios de PATH. Esto permite conocer la
infraestructura a la que tienen acceso y evitar los problemas que enfrentan
programas similares en otros paises,*® pues para que el pago electronico constituya
una solucién adecuada debe ser Util en el contexto real de los beneficiarios. Uno de
los temas que cabe conocer es si las tiendas cobran por aceptar el endoso de los
cheques del Ministerio, si requieren el gasto de una buena proporcion del subsidio
en bienes de la tienda y cual es en general la dindmica de los arreglos que tienen
lugar en el proceso de uso del subsidio. Esto es importante para dimensionar el
impacto de la introduccidén de los pagos electrénicos y establecer si aumentan o
reducen los costos de transaccidn para los beneficiarios. Deben identificarse
practicas como guardar el cheque como un ahorro, su endoso a los acreedores o el
deposito en la cuenta personal del beneficiario.

ii. Efectuar un cambio en el proceso basico del MLSS para habilitar los pagos
electrénicos. El pago electrénico directo se define como un pago entre una cuenta
del pagador y una cuenta del beneficiario en cuyo caso este recibe de forma
irrevocable el monto completo del pago. Para que esto pueda implementarse en los
pagos del MLSS, se debe reconocer que los fondos pagados y en posesion del
beneficiario no pueden ser sumariamente debitados de su cuenta y que se requiere
un proceso legal de recuperacion. Mas aun, la falta de retiro de los fondos por parte
del beneficiario debe demandar un proceso separado y diferente para devolver los
recursos, que se distinga del proceso necesario para recuperar fondos pagados a
beneficiarios que no rednan los requisitos.

ii. Proponer posibles métodos electrénicos de pago para PATH. La digitalizacion
de este flujo de pagos se puede realizar mediante el depdsito electronico directo en
la cuenta bancaria personal del beneficiario, o en su cuenta de dinero moévil.*' En el
caso de la cuenta bancaria, el beneficiario solicitaria el abono directo en la cuenta y
utilizaria los fondos a través de una tarjeta para retiro en cajeros, compras en POS
0 a través del canal moévil. En el caso de los beneficiarios de PATH que no tienen
cuenta, se podria considerar la utilizacion de un proceso simplificado de apertura de
cuentas bancarias. Este proceso ya estaba considerado en las normas de servicios
de pagos electronicos (Bank of Jamaica, 2013), pero aun no era aplicable a los
depositos en entidades financieras.

iv. Extender la cobertura de la infraestructura de cash-out. Aunque la
infraestructura de pagos electronicos esta desarrollada en Jamaica, la cobertura de
los canales electronicos no llega aun a las zonas rurales. Para mejorar la cobertura
seria importante utilizar las redes de recaudo, como los agentes, pero es necesario
implementar la regulacion del uso de agentes por parte de las entidades que captan
depdsitos del publico. Estas normas estaban en proceso de discusion cuando se
hizo el diagndstico, pero se habian incluido en los lineamientos para los servicios de
pagos electrénicos. Por otra parte, es necesario extender la red de puntos de cash-
out hacia los municipios mas pequenos, para lo cual se podrian utilizar instrumentos
que permitan incentivar a las entidades financieras para llevar puntos a esos sitios
dentro de la Estrategia Nacional de Inclusién Financiera, de tal forma que no resulte

*véase Bold, Porteous y Rotman (2012); Zimmerman, Bohling y Parker (2014); BTCA (2015).
*! En el momento del diagnéstico habia algunas iniciativas incipientes.
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mas costoso para los beneficiarios que el actual proceso de recepcion de los pagos.
Para mejorar el funcionamiento de la infraestructura de cash-out, es fundamental
suavizar los picos de demanda de efectivo en el tiempo y su concentracion en ciertos
puntos, mediante una mejor distribucidén en el tiempo.

Afinar la Estrategia Nacional de Inclusiéon Financiera. Dentro de la estrategia,
que estaba en borrador al momento del diagnéstico, se identificaron aspectos clave
de politica, como la falta de un régimen simplificado de apertura de cuentas para
transacciones de bajo monto y bajo riesgo, y la ausencia de una estrategia para
digitalizar los pagos del gobierno.

El plan de accion propuesto abarca los siguientes objetivos:

1.

Lograr un entendimiento profundo de las necesidades y requerimientos de los
beneficiarios. Realizar un estudio de demanda de los beneficiarios de PATH con el
fin de determinar qué tipo de infraestructura de pagos debe estar disponible para
satisfacer sus necesidades.

Introducir cambios en los procesos que llevan al pago del MLSS. Se debe
separar el proceso de autorizacion del proceso de pago para permitir que los
desembolsos se realicen con abono en cuentas individuales. Para separar el
registro, la verificacion, la autorizacion y el pago de los beneficios, se deben aplicar
principios especificos dirigidos a: determinar la elegibilidad de un beneficiario para
recibir un beneficio; autorizar el pago al destinatario; efectuar el pago a los
destinatarios, y recuperar los fondos que se hayan pagado por error a los
beneficiarios no elegibles. Con el fin de introducir los pagos electronicos es
necesario diferenciar el pago, el receptor que toma posesion del mismo, y la
recuperacion de los pagos realizados por error. Es asi como se deben abordar por
separado las siguientes etapas del proceso: registro de beneficiarios; determinacion
de elegibilidad y derecho al beneficio; autorizacion del pago; pago; recuperacion de
los fondos pagados por error.

Incorporar el depdsito electréonico directo a cuentas personales. La distribucién
de pagos electronicos ya esta implementada en el MLSS (KeyCard y giros), pero
estos mecanismos no permiten que el beneficiario guarde los fondos de manera
electronica. Las estimaciones realizadas indican que el procedimiento menos
costoso para el Ministerio y los beneficiarios es el depésito electrénico directo en las
cuentas individuales de los beneficiarios en bancos o en proveedores de dinero
movil. Esto se puede implementar utilizando los mismos mecanismos que se utilizan
para el pago de los salarios de empleados publicos en el caso de las cuentas
bancarias. En el caso de las cuentas méviles, se tendria que hacer un contrato con
los proveedores de dinero movil para el depdsito de los subsidios de PATH.

Poner en marcha acciones dirigidas a asegurar la infraestructura de cash-out.
La importancia de garantizar la existencia de esta infraestructura justifica que el
gobierno genere incentivos para estimular a las entidades financieras interesadas
en extender su cobertura. De igual forma, es importante optimizar la infraestructura
existente a través de la utilizacion de la red de recaudo de facturas y las oficinas
postales, una vez que se cuente con la regulacion necesaria para implementar el
esquema de agentes para las entidades que captan recursos del publico.
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5. Distribuir las fechas de desembolso en el tiempo. El pago electrénico facilita la
distribucion en el tiempo de los pagos, de tal forma que diferentes grupos de
beneficiarios reciban el subsidio cada semana en un ciclo de 2 meses.

6. Promover de forma activa el uso de alternativas electronicas de pago.
Teniendo en cuenta que la politica del MLSS es permitir que los beneficiarios de
PATH seleccionen el método de desembolso, se requiere una promocion activa para
persuadir a los beneficiarios de cambiarse al mecanismo de pago electronico con
abono en una cuenta individual. Para ello, es necesario desarrollar actividades y
procesos diferentes dirigidos a los nuevos beneficiarios de PATH asi como también
a los ya existentes. En todo caso, es importante asegurar primero que los canales
de cash-out estén disponibles y sean suficientes. Como parte de la estrategia,
también se recomienda realizar un proceso competitivo de promocion de los
servicios de proveedores de cuentas moéviles o bancarias interesados en canalizar
los pagos de PATH, junto con ruedas de promocion de los beneficios de los pagos
electrénicos lideradas por el MLSS.

7. Llevar adelante una transicidon de las formas de pago actuales a los pagos
electrénicos. Teniendo en cuenta la distribucion de los pagos de los beneficiarios
de PATH en funcion del método de pago y del tipo de cobertura en su ubicacién
geografica (sucursal del NCB, cajeros automaticos, red de recaudo), se propuso
iniciar la transicion con aquellos beneficiarios que reciben los pagos en cheques y a
través de giros en los municipios con presencia financiera, fomentando la apertura
de cuentas para los no incluidos y el suministro del numero de su cuenta para el
abono del subsidio de los ya incluidos. En todo caso, teniendo en cuenta los retos
que representan para la infraestructura financiera los mecanismos actuales, es
posible que estos se sigan utilizando en ciertas circunstancias, por lo cual se
considera importante optimizar aspectos como los siguientes: i) en el caso de los
cheques, se deben reducir los costos de distribucidn, optimizando las rutas de
reparto y utilizando otras oficinas gubernamentales para ello; ii) en el caso de los
giros, hay que promover su conversion en proveedores de pagos electronicos para
la canalizacién de esos beneficios a través de cuentas maviles; iii) en el caso de las
KeyCards, cabe modificarlas para que sean asociadas a cuentas individuales de tal
forma que el titular sea el beneficiario y no el MLSS. En este ultimo caso también es
necesario resolver la aplicacién de un régimen simplificado de conocimiento del
cliente, de tal forma que se considere que los titulares de las KeyCards ya han
pasado por el proceso de KYC, dado que venian recibiendo los subsidios en las
KeyCards.

8. Efectuar cambios regulatorios para la inclusién financiera y los pagos
electrénicos. Finalmente, la habilitacion de los pagos electrénicos de PATH se
beneficiaria de la adopcién de un régimen simplificado para la apertura de cuentas
y de la autorizacién del uso de agentes para la utilizacion de los servicios financieros
provistos por entidades que captan recursos del publico. En el caso de los agentes,
al emitir la regulacién definitiva es importante alinear los servicios autorizados y los
requisitos con aquellos ya autorizados para los emisores de dinero electrénico. En
el caso de Jamaica, también se recomendd considerar la posibilidad de autorizar
dos tipos de agentes: los que prestan todos los servicios y los que Unicamente
realizan operaciones de depdsito y retiro.
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Anexo 4. Alternativas para digitalizar flujos de pagos y recaudos del gobierno en
Nicaragua

Como resultado del diagndstico, se identificaron seis flujos que podrian ser digitalizados
con impacto en la inclusion financiera de Nicaragua, a saber:

Vi.

Pago de néminas de los ministerios de Educacién y Salud. Estos dos ministerios
agrupan un total de 96.421 empleados, de los cuales un 76% (cifra equivalente a
73.244 empleados)*? recibe el pago mensual en cheques fiscales. Lograr hacer la
transicion del pago en cheques fiscales al pago con abono a cuenta tendria un
impacto directo en la inclusién financiera, que podria representar un aumento
aproximado del 2% en el indice de bancarizacién del pais, y un ahorro de costos
significativo, al reducirse en cerca de un 30% la cantidad de cheques emitidos por
la TGR.

Pago a proveedores y ESP. La TGR realiza 118.915 pagos a proveedores por un
monto de US$627 millones anuales. Se estimé que un 26% del nUmero de pagos a
proveedores y el 75% del valor se realiza por TEF. Los proveedores a los cuales se
paga menos de US$999 no estan obligados a registrarse ante la TGR y se giran
cheques fiscales a partir de US$33 para el pago.

Recaudos de tramites en el Ministerio de Salud (MINSA) o en la policia. El
recaudo por concepto de tramites como el registro sanitario, las licencias y los
permisos médicos, y el Registro del Titulo de Médico, se realiza en cajas de las
diferentes unidades del MINSA, en efectivo, por un valor aproximado de US$33.289
anuales, y corresponde mas o menos a 2.000 tramites anuales, dado su costo
unitario promedio cercano a US$17. El volumen de los tramites en la policia es muy
significativo, pues se trata de 1,8 millones de tramites al afio, de baja cuantia, que
en promedio cuestan US$11 cada uno. Este pago se efectia de forma
descentralizada por medio de los bancos, los cuales reportan que cerca del 95% se
realiza en efectivo.

Pagos de bonificacion alimenticia, de transporte y otros. En los ministerios
consultados este tipo de bonificaciones se paga en efectivo o en especie, esto ultimo
en el caso en que se cuente, por ejemplo, con una cafeteria para ofrecer alimentos.
Pueden representar mas de 400.000 pagos al afio solo entre los ministerios de
Educacion y Salud.

Manejo de cajas menores. Corresponden a abonos de menor cuantia, que cada
ministerio usa de manera independiente, como —por ejemplo— para el pago de
viaticos, transporte o compras menores. La mayoria se paga en efectivo.

Aportes a la seguridad social de los empleados del gobierno. La TGR emite
cheques para el pago de aportes al INSS, realizando un pago por los empleados de
cada ministerio. Se registra un aporte Unico, por lo cual este debe ser posteriormente
conciliado en cabeza de cada empleado. Se estima que hay 857.219 afiliados al
INSS, de los cuales el sector financiero menciona que un 35% son informales y un
65% son formales. La ndmina fiscal representa un 15% del total de afiliados. No
tuvimos acceso a informacion del INSS en cuanto al monto de los aportes ni a la
cantidad de aportes que se pagan de forma electrénica.

De las alternativas anteriores, el equipo de contraparte del proyecto, conformado por
representantes del BCN y de la TGR, escogieron los pagos de némina del sector salud y

* Informacion a junio de 2017.

93



educacion, que actualmente se realizan con cheques fiscales, como el flujo a digitalizar, por
su impacto potencial en la inclusion financiera.

Identificacidon de elementos estratégicos y definicion de un plan de accién

En el Ministerio de Educacion (MINED) y el MINSA se desempefan 96.421 empleados,
ubicados en 153 municipios del pais, de los cuales un 76% recibe el pago mensual en
cheques fiscales. En el caso del MINED, este cuenta con una estructura a nivel nacional
compuesta por los empleados administrativos, que se hallan en la sede central en
Managua, mas 20 delegaciones departamentales, y 49.923 docentes a nivel nacional. En
total suman 62.225 personas en la ndmina, de las cuales 52.288 reciben el salario mensual
en cheques fiscales. En el caso del MINSA, para este trabajan 34.259 empleados, cifra que
incluye cerca de 5.000 empleados de ndominas adicionales. El MINSA tiene una estructura
con diferentes ramas, la mas importante en nimero se desprende de los SILAIS, que
abarcan 19 unidades en 15 departamentos y dos regiones auténomas (norte y sur). De los
SILAIS dependen 2.107 centros de salud y hospitales en todo el pais. Cada mes se gira un
total de 20.956 cheques para el pago de la némina en el MINSA.

Los dos ministerios utilizan el mismo proceso operativo para realizar el pago. Al vincularse,
el empleado indica a Recursos Humanos si desea un pago electronico en una cuenta
bancaria, o si prefiere recibir un cheque fiscal. Cada ministerio realiza el proceso de
liquidacion de la ndmina propia, y registra en el sistema las novedades (deducciones o
adiciones), en la cuenta del empleado, y debe generar un comprobante Unico que contiene
el detalle de cada pago por empleado, el cual es cargado al Sistema de Némina Fiscal, y
debe ser revisado y aprobado por la DGFP. El empleado puede escoger dos opciones: pago
mediante cheque fiscal, o pago electrénico con abono a cuenta. El Departamento de
Recursos Humanos del MINSA o del MINED registrara al empleado bajo esta condicion en
el sistema de ndmina fiscal de la DGFP. La nébmina es validada por la DGFP, la cual genera
los siguientes archivos para cada uno de los ministerios:

e Un archivo por lotes por cada banco en el que el ministerio paga los salarios de
forma electronica, indicando la suma que se debe acreditar en la cuenta de
cada empleado.

e Un archivo por lotes de todos los cheques fiscales a ser impresos por la TGR.

¢ Una solicitud de comprobante en SIGFA por la suma total de cada archivo de
lote por ministerio. La suma de todos los comprobantes representa el valor de
la nébmina completa del ministerio a ser pagada con cheques fiscales y medios
electronicos.

Luego, se procede a aprobar los comprobantes en SIGFA, verificando la apropiacion
presupuestal.

Sobre la base de la informacion anterior, la TGR extrae todos los comprobantes de némina
aprobados por los ministerios y sigue dos procesos, de acuerdo con el método de pago:
pago con cheque fiscal o pago con abono a cuenta.

Cheque fiscal: Actualmente, en el caso del MINED, se giran 52.288 cheques fiscales para
distribuir posteriormente a empleados a nivel municipal. En el caso del MINSA, el total
asciende a 20.956 cheques con la misma finalidad y distribucion. EI pago mensual implica
un proceso complejo, que tiene una elevada carga operativa para originar, imprimir y
posteriormente distribuir cheques fiscales a nivel nacional, e implica la destinacion de

94



personal para contar, verificar, movilizar y entregar a cada empleado su cheque el dia 5 de
cada mes.

Una vez que los cheques son cambiados, la TGR agrupa los comprobantes de némina por
banco y abona a cada banco un solo pago a través del SINPE; asimismo, envia un correo
electronico al banco que recibe los recursos con una lista de los lotes de pagos electrénicos
de salarios contenidos en la transferencia realizada. Este proceso puede ser repetitivo,
puesto que no todos los lotes son aprobados a la vez.

Las caracteristicas de los cheques fiscales incluyen una validez de seis meses, la
posibilidad de endosarlos hasta tres veces, y —de acuerdo con su valor— la posibilidad de
diferentes tratamientos. En el caso de los cheques por montos inferiores a US$999, estos
pueden ser cobrados en cualquier ventanilla de una sucursal bancaria, mientras que los
cheques cuyo valor sea superior a US$999, tienen que ser obligatoriamente depositados
en una cuenta de una institucién financiera. Los cheques fiscales pueden cobrarse en
cualquier banco del sistema financiero, sistema que es completamente interoperable, y por
hacer efectivo un cheque fiscal a las entidades financieras la TGR paga una comision igual
por cada cheque cobrado o depositado con una tarifa fija de US$0,3. En la practica, los
cheques fiscales son cambiados por multiples personas y comercios a nivel nacional.

En el caso de los empleados no bancarizados, pueden cambiar el cheque fiscal por efectivo,
ya sea endosandolo*® a cambio de efectivo, o presentandolo en un intermediario financiero
de la sucursal bancaria mas cercana.

Los cheques fiscales son presentados por cada uno de los bancos comerciales ala CCE y
compensados a través del BCN contra una cuenta de la TGR por cada uno de los bancos
indicados por los empleados para recibir sus pagos.

No sera posible eliminar la totalidad de los cheques fiscales, pues hay situaciones en las
que estos aun son necesarios (por baja cobertura financiera o dificultades geograficas). En
consecuencia, el proceso operativo de distribucion de cheques fiscales en alguna parte de
la cadena actual tendra que mantenerse.

Pago con abono a cuenta: Este tipo de pago requiere que el empleado se acerque al
banco* con una carta que emite el Departamento de Recursos Humanos del respectivo
ministerio, y solicite abrir la cuenta. El banco entrega al empleado una carta de confirmacion
de la apertura de la cuenta, que debe ser llevada al ministerio para su registro en el sistema
de némina fiscal de la DGFP. Unos dias mas tarde, el empleado se dirige a la oficina del
banco para recoger su tarjeta de débito. El dia 3 de cada mes la TGR traslada fondos al
banco para que el dia 5 de cada mes Banpro deposite el salario del empleado en su cuenta
de nédmina. El empleado puede entonces tener acceso a los fondos a través de los cajeros
automaticos y corresponsales no bancarios (CNB), usando su tarjeta de débito.

* En términos del endoso: i) los cheques fiscales tienen tres espacios para el mismo; ii) dichos cheques son
negociables y pueden ser cobrados en cualquier parte del pais; iii) el cobro de un cheque endosado en un
intermediario tiene un costo que oscila entre C$ 50 y CS 100; iv) cobrar o depositar un cheque fiscal en una
sucursal bancaria no tiene costo (en este caso la TGR asume el costo). El banco registra los detalles de la
persona que cobra o deposita los cheques fiscales, y esa persona es responsable por cualquier fraude en
relacion con los mismos.

** Actualmente se realiza en BanPro.
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En el proceso operativo, los bancos reciben los archivos de lotes de la DGFP, los que se
reconcilian con la suma total recibida de la TGR. El banco genera un informe de conciliacion
para enviar al ministerio, informe en el cual se indica qué pagos fueron exitosos y cuales no
fue posible efectuar. Cualquier monto que no haya podido ser acreditado se reembolsa
incluyendo el detalle de los empleados involucrados. El ministerio concilia los pagos
efectuados y aquellos que no hayan podido hacerse.

La transicion del uso de cheques fiscales a pago electronico representa una eficiencia
operativa y de costos para la TGR y para el BCN. El cambiar el pago de un empleado de
cheques fiscales al abono a cuenta, usando el proceso actual en el que la DGFP genera
los archivos por lotes y la TGR paga a través de SINPE, podria implicar para la TGR un
ahorro de alrededor de US$0,22 por pago. Si se considera que los empleados del MINED
y del MINSA que en sus municipios cuentan uUnicamente con presencia de CNB o sin
presencia alguna (San Juan del Norte), en una primera etapa no se bancarizarian, y solo lo
haria el resto de los empleados que actualmente reciben cheques fiscales y que cuentan
en sus municipios con mayor cobertura (CNB + cajeros o sucursales, ventanillas, cajeros
automaticos y CNB), que serian 54.476 empleados de MINSA y MINED, se estima que el
ahorro para la Tesoreria en un afo alcanzaria US$146.400 ddlares.

El proceso de migracion para hacer la transicién a pagos electronicos de los salarios de los
empleados contempla algunas recomendaciones basicas para el gobierno de Nicaragua,
que afectarian del plan de accion:

a. Que sea posible pagar en todos los bancos y entidades de dinero electronico (EDE).

b. Que los pagos puedan hacerse a cualquier tipo de producto financiero, de modo que
se permita una verdadera inclusion financiera, incluidas las cuentas de ahorro y la
billetera electronica, es decir: que esto represente el primer paso para lograr un
acceso posterior a otros productos financieros como crédito o seguros.

c. Garantizar que los empleados tengan acceso a canales (redes de cajeros o CNB)
que les permitan retirar fondos de sus cuentas.*

d. Que se entienda el contexto de los empleados. Para esto se sugiere realizar un
estudio de mercado que permita entender las necesidades financieras de los
empleados, conocer sus preferencias y motivaciones, de modo que se puedan
disefiar campanas efectivas de bancarizacion.

e. Hacer acuerdos con las instituciones financieras en cuanto a las condiciones para:

o Limitar los descuentos por deudas vencidas pasadas.
o Limitar el monto de crédito que exceda la capacidad de pago de los
empleados (30%).

f. Llevar a cabo campanas para motivar a los empleados del MINED y MINSA para
que decidan voluntariamente optar por el pago electronico al banco de su
preferencia.

g. Familiarizar a los empleados de los dos ministerios sobre los beneficios de tener
una cuenta y recibir el pago electronico de sus salarios.

Adecuaciones en la TGR: Si se decide hacer los pagos inmediatamente, las adecuaciones
que debera hacer la TGR son minimas, considerando que actualmente ya se realizan los

*> Actualmente solo un municipio no tiene cobertura financiera (San Juan del Norte), y se deben pagar las
néminas de 31 empleados. Un 69% de los pagos se hace en municipios con suficiente presencia (sucursales y
cajeros), un 5% de los pagos se realiza en municipios que solo tienen cajeros automaticos y agentes. Los
bancos que cuentan con la mayor cobertura actualmente son BAC, Banpro y Lafise.
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pagos abonando a cuentas en banco. En este sentido, podria considerarse que no es
necesario que la TGR haga un cambio del sistema de SIGFA a SIGAF.* Sin embargo, es
importante tener en cuenta varias consideraciones:

e En el escenario actual, que implica no hacer ninguna modificacién, queda limitada
la escogencia de productos, dado que el sistema de némina fiscal de la DGFP no
registra tipos de cuentas, como tampoco la tienen los archivos por lotes de la DGFP.
Por lo tanto, la DGFP tendria que modificar el formato de los archivos por lotes para
incluir el tipo de cuenta por empleado y generar mas archivos de pago para otros
bancos. Los bancos tendrian que modificar sus procesos internos para poder
transferir a todo tipo de cuenta.

e Con el nuevo médulo que tiene disefiado el SIGAF, que entrara en operacién en
2018, solo se permitirian las transferencias a cuentas de plan némina fiscal y
cuentas de ahorro. El plan de accion se limitaria a pagar los salarios en cualquier
banco, pero solo a estos dos tipos de cuenta. El médulo propuesto de ndmina fiscal
de SIGAF puede sufrir modificaciones, con lo cual se permitiria registrar el tipo de
cuenta por empleado. Dicho plan incluiria el pago de salarios a cualquier tipo de
cuenta.

e EI SIGAF tendria que modificar el formato de archivo por lotes existente, para incluir
el tipo de cuenta de cada empleado. Los bancos tendrian que transformar sus
sistemas para permitir transacciones a cualquier cuenta.

e Por ultimo, si se tiene el médulo de nédmina fiscal del SIGAF con modificaciones y
se habilitan pagos a través de ACH Unired, se podria registrar el tipo de cuenta de
los empleados y seria posible pagar a cualquier tipo de cuenta.

e EI SIGAF tendria que cambiar el médulo de pago para poder hacer pagos directos
a través de ACH Unired. Los bancos recibirian los pagos desde ACH Unired y
podrian acreditarlos directamente a las respectivas cuentas sin modificaciones
adicionales.*’

Se han efectuado otras recomendaciones para la TGR y el gobierno de Nicaragua que se
consideran esenciales para el desarrollo del proyecto, a saber:

1. Importancia de poner en marcha un sistema de pagos de bajo valor. La TGR forma
parte integral del sistema de pagos nacional. Como tal, es clave que también participe
directamente de la ACH Unired. Si se toman en cuenta tan solo los pagos estimados
anualmente por parte del gobierno a personas y proveedores, se observa que estos

*® La Tesoreria General de la Republica (TGR) cuenta con el sistema de administracion financiera gerencial
SIGFA, que se encuentra en operacion a través de la Intranet de Gobierno desde el afio 2002. Buscando hacer
mas eficiente y completa la operacion de registro, ejecucién y control, e integrar algunos de los subsistemas
que hoy funcionan como médulos independientes del SIGFA, entre otros el de Nomina Fiscal, el Ministerio de
Hacienda esta transitando a un nuevo sistema, denominado el SIGAF, el cual ya esta en pruebas y se estima
estard en pleno funcionamiento a comienzos del 2018.

7 El pago a través de la ACH Unired se puede hacer como transacciones individuales o en lotes. Desde el punto
de vista del Plan de Accidon, esto solo afecta el posible costo de cada pago y la complejidad de la
implementacion, dado que en cualquiera de las dos opciones se genera el resultado esperado, que es pago a
cualquier tipo de cuenta bancaria en cualquier banco.
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representan un volumen significativo, que se calcula que asciende a mas de 2 millones
de pagos anuales. Desde ese punto de vista, la TGR estaria ayudando a potenciar la
viabilidad de la ACH, y por ende la dinamica interna de pagos electronicos del pais. La
participacién de la TGR no puede verse solamente desde la perspectiva de los pagos,
pues a futuro los recaudos interbancarios se podrian hacer a través de la ACH, lo cual
le permitiria al gobierno ahorrar costos, reducir demoras y retrasos en la conciliacion, y
mejorar y facilitar pagos a la ciudadania. Por ende, las condiciones de la vinculacién de
la TGR a la ACH deben definirse considerando los dos flujos (pagos y recaudos).

Efectos sobre la inclusién financiera en el pais. Algunas de las normas expedidas
que apoyan la inclusion financiera podrian tener un mayor impacto en la bancarizacion
en general y por ende en la digitalizacion de los pagos de los empleados del MINED y
del MINSA.

¢ La normativa de dinero electrénico expedida en 2011, que autoriza la creacion de
la figura de las EDE, resulta restringida por estar autorizada en un sistema cerrado
de operaciones, lo cual limita su participacion en el sistema de pagos del pais, al
igual que impide la potencia del desarrollo de productos transaccionales que
pueden ser interoperables a través de diversos canales y con otros productos
financieros en el mercado.

e Enelcasodelaampliacidon de cobertura que se autorizé en 2014 para las entidades
financieras, bajo la figura de los CNB, esto le ha permitido al pais extender el
alcance de los servicios financieros al 99,6% de los municipios; sin embargo, podria
aprovecharse aun mas el potencial de ampliar la capilaridad de los puntos de
acceso a un mayor numero de entidades financieras, si se permitiera la “no
exclusividad”. Varias entidades podrian utilizar el mismo corresponsal, en especial
en las zonas rurales o dispersas, donde encontrar negocios apropiados para ser
corresponsales resulta siempre mas restringido, al igual que por la imposibilidad de
usar las redes de pago que ya cuentan con una capilaridad suficiente para ser
aprovechada por las entidades financieras y que facilita la operacion del canal.

e Con el fin de promover un mayor acceso a productos de captacion, es decisivo que
Nicaragua avance en expedir la regulacion de normas que faciliten la apertura y el
KYC tanto en la apertura de una cuenta de nédmina como en la creaciéon de una
cuenta de bajo monto y tramite simplificado, de modo que se apoye el proceso de
inclusion financiera, con menores requisitos de apertura, y que ademas se respalde
el proceso de bancarizacion de empleados de ndmina fiscal, que constituyen el
objetivo de este documento.
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