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Resumen

La experiencia reciente muestra que los servicios financieros moviles (SFM) tienen
un enorme potencial para aumentar y transformar el acceso a servicios financieros de la
poblacion de menores recursos, tradicionalmente excluida de la oferta formal de
intermediacion financiera. La clave es que se aprovecha la penetracion previa de la
telefonia movil, que se presenta como una solucion a los problemas de infraestructura
para la oferta de servicios financieros. Asi, mediante esta plataforma, cuya expansion ha
sido notable en paises en vias de desarrollo, es posible brindar servicios financieros a

quienes no los obtendrian de otro modo.

El objetivo de esta investigacion es evaluar cuan eficiente resulta el ecosistema de los
SFM para su expansion, poniendo énfasis en las necesidades de los sectores de menores
ingresos. La concepcion de los SFM como un ecosistema sigue los lineamientos del

World Economic Forum (2011). Este ecosistema se presenta como el soporte, desde el

lado de la oferta, para el despliegue de estos servicios. La literatura propone el analisis
del ecosistema en tres areas: (1) entorno institucional, (2) entorno de mercado y (3)
entorno de usuario final. Cada una de ellas se compone de diversas dimensiones que

explican el despliegue de los SFM.

La evaluacion se realiza adaptando la metodologia de LIRNEasia (Samarajiva et al.,

2005; LIRNEasia, 2008) para el entorno regulatorio de telecomunicaciones (ERT) a las

dimensiones del ecosistema de SFM. En esta metodologia, se identifican actores
relevantes de los sectores y se les pide valorar diversas dimensiones conducentes a la
inversion en SFM, utilizando una escala de Likert. Se realizaron, asimismo, algunas

entrevistas en profundidad para ahondar en la interpretacion de los resultados.

Para interpretar estos resultados, se elaboraron previamente diagnodsticos del sector
Telecomunicaciones, asi como del ecosistema para SFM; asimismo, se desarrollaron

extensas entrevistas con expertos del sector para complementar el analisis.

El anélisis ha sido realizado para cuatro paises de Latinoamérica: El Salvador,
Guatemala, Paraguay y Pert. Estos han iniciado el proceso que conduce a la adopcion de
SFM, y tienen programas de transferencias monetarias condicionadas (TMC), con lo que

muestran un gran potencial hacia la inclusion financiera.



En tanto que la telefonia movil es la plataforma para el desarrollo de SFM, el
diagnostico del sector Telecomunicaciones incluye el analisis de la evolucion de
indicadores clave, tales como inversidon por afio, densidad movil y porcentaje de hogares
que cuentan con este servicio. Este diagnoéstico muestra una evolucién notable de los
indicadores mencionados, en los cuatro paises, durante la tltima década. Sin embargo,
destacan algunas diferencias, tales como el mayor monto de inversiéon en el Perq, asi
como la mayor densidad movil y hogares con telefonia celular de El Salvador. Al mismo
tiempo, se realiza un anéilisis de las dimensiones clave del entorno regulatorio de
telecomunicaciones. El diagndstico muestra que el entorno regulatorio del Pera y El
Salvador parecen ser los mas saludables, ya que los reguladores han tomado medidas
para incentivar la competencia; en Guatemala, por el contrario, varias de estas medidas

no han sido adoptadas.

Por su parte, el diagnostico del ecosistema para SFM realizado se condice bastante
bien con los resultados de la metodologia de evaluacion mencionada. Asi, el entorno
institucional resulta el mas rezagado, sin superar el umbral de eficiencia en ningtn pais.
Las dimensiones sobre la regulaciéon del sector Telecomunicaciones (que se ha
mantenido al margen de la regulacion sobre SFM) y la coordinacion entre sectores son
las peor puntuadas. En el entorno de mercado, las dimensiones sobre competencia en el
sector financiero y el de telecomunicaciones, asi como la innovacién en este tltimo, son
percibidas como dinamicas y favorables en los cuatro paises. Por el contrario, las
dimensiones asociadas al gobierno muestran un exiguo desarrollo, recibiendo la peor
puntuacion. Sobre el entorno de usuario final, la infraestructura y la red de agentes atin
se encuentran en fase de desarrollo, sin mostrar diferencias notables entre dimensiones,
pues todas se ubican alrededor del umbral de eficiencia. Entre los paises analizados, el
Pert resulta teniendo el mejor ecosistema, seguido por Guatemala, Paraguay y El
Salvador, en ese orden. El Paraguay lidera el entorno de mercado, mientras que el Peru

recibe el mejor puntaje en los otros dos entornos.

A partir de esta evaluacion, es posible dar luces sobre el desarrollo de SFM en estos
paises. Es claro que estamos ante un proceso incipiente, mas es imperativo el
involucramiento del sector Telecomunicaciones, asi como un rol més activo del gobierno.
El despliegue de infraestructura y una adecuada regulacién son aspectos clave para el

mencionado desarrollo en el futuro cercano.
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Introduccion?

Desde hace varios afios, es comtn en la economia tratar la falta de acceso a los
servicios financieros de los individuos de menores recursos econémicos como un
problema fundamental. En esa linea, ademéas del «boom» de las microfinanzas, la
experiencia de varios paises en vias de desarrollo con servicios financieros moviles
(SFM) ha hecho de estos una potencial alternativa para aumentar y transformar el
acceso financiero. Los SFM son servicios tales como transferencia, seguro, crédito,
etcétera, que son provistos o entregados a través de un teléfono movil. Estos SFM
aprovechan la penetracion previa de la telefonia movil, 1a cual, al ubicarse en la base de
la pirAmide de ingresos,> se presenta como una solucién a los problemas de

infraestructura inexistente o deficiente para la oferta de servicios financieros.

De este modo, los SFM exhiben un potencial extraordinario para expandir el acceso
a servicios financieros formales, especialmente para la poblacién de menores ingresos.
Sin embargo, su verdadero alcance e impacto obedece a cuan asequibles sean y en qué
medida ofrezcan una mayor gama de servicios financieros. Ante ello, la inclusion
financiera via SFM debera responder a una politica integral que involucre un adecuado
marco regulatorio en el sector Telecomunicaciones y en el sector financiero, asi como
un activo rol del Estado. Asi, se buscaria crear un entorno que propicie las inversiones

y, con ello, la expansién de estos servicios.

El objetivo de esta investigacion es evaluar cuén eficiente resulta el ecosistema de
los SFM.3 Este ecosistema se presenta como el soporte para el despliegue de estos
servicios, identificando los cuellos de botella que enfrentan para su escalamiento entre
los sectores socioecon6micos de menores ingresos, desde la perspectiva de la oferta. La

literatura revisada propone el analisis del ecosistema sobre tres areas: (1) entorno

1 Esta investigacion ha sido posible gracias al apoyo del Institute for Money, Technology and Financial
Inclusion de la Universidad de California, Irvine, asi como del Didlogo Regional para la Sociedad de la
Informacion y del Proyecto Capital. Ambas iniciativas cuentan con el apoyo del IDRC, y se desarrollan
en el marco de las actividades del area de Economia del Instituto de Estudios Peruanos (IEP).
Agradecemos los comentarios recibidos durante presentaciones de borradores del presente estudio.
Como siempre, somos responsables por errores u omisiones.

2 La piramide econémica se refiere a una segmentacion de la poblaciéon de acuerdo con sus ingresos,
ajustados via paridad de poder de compra (PPC). La base de la pirAmide abarca a la gran masa de la
poblacién de menores ingresos, para lo cual se han trazado lineas de ingreso PPC para identificarla.
Autores como Prahalad (2005) y Anderson y Billou (2007) han definido a este grupo como individuos
que perciben menos de 1500 doélares estadounidenses anuales (ajustados por PPC), grupo constituido
por mas de 4 mil millones de individuos. Definiciones alternativas pueden verse en London (2007).

3 Para ello, se sigue al World Economic Forum (2011), que estudia el ecosistema de SFM en veinte paises.




institucional, (2) entorno de mercado y (3) entorno de usuario final. Cada una de ellas
se compone de diversas dimensiones, que explican el desempefno de la expansion y

despliegue de los SFM.

El presente documento realiza esta evaluacién en un marco comparativo, abarcando
cuatro paises de Latinoamérica: El Salvador, Guatemala, Paraguay y Peru. Estos paises
comparten varios factores: han tenido un despliegue notable de las telecomunicaciones
en los ultimos anos, aunque subsiste el problema de acceso para importantes grupos de
la poblacién, particularmente rurales y de bajos ingresos. Los cuatro son paises de
ingresos medios, en los cuales existe una marcada desigualdad, y una considerable
proporcion de la poblaciéon en situaciéon de pobreza. Sin embargo, lo que los hace
especialmente interesantes y adecuados para este analisis es que han iniciado el
proceso para regular la provision de SFM, aunque aun se trata de una iniciativa
incipiente.4 A su vez, en los Gltimos afios, estos paises han desarrollado programas de
transferencias monetarias condicionadas (TMC). Esto implica que los SFM podrian
erigirse como el modo de entregar estas transferencias, generando un involucramiento
masivo y veloz de los beneficiarios, quienes contarian con recursos para realizar
transacciones financieras. De este modo, el presente andlisis se inspira en las
posibilidades que brinda el contexto de estos paises para la inclusion financiera y el

despliegue de los SFM de una forma integral.

Para la elaboracién de este andlisis, se adapt6 la metodologia para evaluar el
entorno regulatorio de las telecomunicaciones (TRE, por sus siglas en inglés),

desarrollada por LIRNEasia (2008), basdndose en Samarajiva et al., (2005), mediante

la cual se desarrollan cuestionarios con expertos (actores relevantes) del sector sobre
las variables claves identificadas del ecosistema de SFM. A partir de sus respuestas, se
pueden evaluar las percepciones que tienen estos actores relevantes para cada

dimension.

Con este marco, se desarrollaron cuatro estudios de caso, uno por pais, que sirven
de sustento para el presente estudio comparativo. Los estudios de caso se elaboraron
entre setiembre y noviembre del 2012 por equipos locales, coordinados desde el

proyecto Dialogo Regional sobre Sociedad de la Informaciéon (DIRSI), ejecutado en el

4 Cabe destacar que en el Paraguay ya se ofrecen SFM, aunque la regulacion es atin poco clara. En el resto
de paises, estos servicios atin no se encuentran disponibles.



Instituto de Estudios Peruanos (IEP).5 Si bien contaron con un esquema comun, los
datos disponibles son diferentes en los paises, por lo que no siempre se tiene la

informacién requerida para incluirla en las diferentes dimensiones del anélisis.

Este estudio comparativo se organiza de la siguiente manera. Tras esta
introduccioén, la primera seccién revisa la literatura sobre los SFM en conexion con la
inclusion financiera. En la segunda seccion, se desarrollan los aspectos relevantes
dentro de cada dimension del ERT para la telefonia movil, mientras que, en la tercera,
se realiza el mismo ejercicio para el ecosistema de SFM. La cuarta seccion presenta una
explicacion detallada de como se adapta la metodologia propuesta por LIRNEasia. Una
vez aplicada esta dltima, la seccion cinco detalla los resultados obtenidos y, finalmente,
se resumen las conclusiones y recomendaciones del estudio. Por ultimo, los anexos

detallan los instrumentos diseniados para el levantamiento de la informacion.

5 Francisco Molina lider6 el equipo en El Salvador; Mariano Rayo fue el responsable del estudio de
Guatemala; el estudio del Paraguay fue realizado por Julio Ramirez, y el del Perd, por Tania Lozano.



1 Revision de la literatura: el potencial de los SFM

Es claro que los servicios financieros son fundamentales para la poblaciéon de
menores ingresos, especialmente si se trata del medio rural. Este conjunto de la
poblacion es reticente a estos servicios, ya que cuenta con ingresos irregulares y bajos
(con lo que ahorrar es complicado), no accede a redes de proteccion formal, y esta
expuesto a diversos shocks, como, por ejemplo, los shocks climaticos (Timmer, 1988;
Ray, 2002). Con esto, se realizan practicas financieras ineficientes, las cuales resultan
en una desacumulacién constante de capital y, por tanto, en una trampa de pobreza

(Collins et al., 2009; Banerjee y Duflo, 2011). Ante ello, el crédito permite financiar

capital, suavizar el consumo, y reduce la incertidumbre, lo que mitiga la aversion a la

adopcién de nuevas tecnologias por parte de estos sectores (Glosh et al., 2000; Sutton y

Jenkins, 2007), y puede contribuir asi a reducir su vulnerabilidad.

Sin embargo, existen barreras para la provision de financiamiento para estos
grupos. Las barreras de oferta incluyen la falta de sucursales o cajeros, un ntimero
limitado de instituciones financieras, una gama de servicios que no se acomodan a
necesidades de las personas de menores ingresos, requisitos para obtener una cuenta
bancaria (balances minimos, documentacion y comisiones) y asimetrias de informacion

(Beck et al., 2008; Demirguc-Kunt et al., 2008). Ademas, se debe atender a un gran

numero de personas (grandes costos), quienes mueven pequeiias sumas de dinero
(poca rentabilidad), y, ademads, estas transacciones son insuficientes para proveer

informacién sobre su prospecto a crédito (Mas, 2011; Dermish et al., 2012).6

Ante ello, los SFM muestran un enorme potencial para suprimir o mitigar estas
barreras, aumentando el acceso a las finanzas formales.” El aspecto clave es la
dramatica reduccién de costos, asociados a que no requieren la infraestructura
tradicional (sucursales) de banca, ahorrando también en personal, seguridad, etcétera

(Ivatury v Mas, 2008; Mas, 2009). Ademas, el incremento de los puntos de acceso

financiero hace mas sencillo y valioso para los consumidores ser parte de la red

financiera, ademas de reducirles los costos de transporte al banco (Ivatury y Mas,

2008; Mas, 2009). Con ello, los movimientos de pequenas sumas de dinero se hacen

6 Existen también factores de demanda, tales como la educacién financiera, la informacion, etcétera, que
pueden verse en Beck et al. (2008), y, para el Perd, en Guirkinger y Trivelli (2006).

7 Los servicios financieros informales y, posteriormente, las microfinanzas se erigieron como alternativas a
la falta de acceso a servicios financieros, pero escapan al alcance de este trabajo. No obstante, se debe
destacar que los SFM exhiben un mayor potencial que las opciones antes mencionadas.



rentables, al no incurrir en los costos de transaccidon tradicionales (Mas y Radcliffe,

2010).

Klein y Mayer (2011) plantean la significancia de los SFM en tres sentidos: (1)

proveen servicios financieros a sectores que no tendrian este acceso de otra manera
(unbanked), (2) involucran asuntos relevantes asociados a politicas de regulaciéon y
competencia, y (3) dan luces e informaciéon importante sobre la naturaleza de estos
servicios financieros; ademas, con el registro de las transacciones moviles, se pueden
crear relaciones de confianza financiera donde esta no tenia ninguna base. Asimismo,
permiten acceder a servicios financieros con bienes que la poblacion objetivo ya posee,

lo que le da una mayor sensaciéon de control y seguridad (Mas y Kumar, 2008).

Los datos sobre la «banca sin sucursales» muestran que el optimismo no es
exagerado. Ocho de los programas pioneros cuentan con mas de 50 millones de

usuarios registrados, de los cuales 37% no estaban bancarizados previamente (McKay y

Pickens, 2010). Asi, estos sectores pueden realizar transacciones rapidamente,

facilmente y con seguridad, haciendo su vida méas sencilla (Jenkins, 2008). Asimismo,

se estima que mil millones de personas que cuentan con teléfono mévil no tienen una
cuenta bancaria, con lo que los SFM parecen una herramienta extraordinaria para la

inclusion financiera (Donovan, 2012). Esto brinda a los SFM categoria de servicio

transformacional.® No obstante, para su adopcién se requieren varias otras
condiciones, tales como la percepcién de utilidad, la percepcion de facilidad de uso, la
percepcion de elitizacion, la percepcidon de riesgo, la credibilidad, la facilitacién de

condiciones, la utilidad y el uso sostenido (Crabbe et al., 2009; Mun Cheah et al.,

2011).9 Mas alla de ello, existen varios aspectos de oferta que deben tomarse en cuenta.

El marco institucional y regulatorio es clave. Para empezar, se debe incentivar la
participacion activa de firmas en el sector financiero y el de telecomunicaciones. Asi, se
deben proveer incentivos para la competencia y hacia la inclusiéon financiera, tales
como la flexibilizacion de requisitos para ofrecer el servicio, la inclusion de agentes
externos, la proteccién del consumidor y politicas sobre know your customer (KYC)

(Sultana, 2009; Dermish et al., 2012; Alexandre et al., 2011). Adema4s, es crucial la

normativa respecto a corresponsales no bancarios, las normas contra el blanqueo de

8 Se entiende «transformacional» en el sentido de que proveen el servicio a quienes no lo tendrian; en
contraste, «aditivo» implica dar més servicios a quienes ya acceden a ellos (Lyman et al., 2008).

9 Muchos de estos aspectos se basan en trabajos que no abarcan los SFM (Davis, 1989; Venkatesh y Davis,
2000; Luarn y Lin, 2005; Taylor y Todd, 1995; Chau, 1996).




capitales y financiamiento del terrorismo, y la regulaciéon sobre la emision de dinero

electronico (Bangens v Soderberg, 2008; Lyman et al., 2008; Enriquez et al., 2009).

Con ello, es necesaria la interaccion y coordinacion entre telecomunicaciones y

finanzas, asi como el desarrollo de una amplia red de agentes (Mariscal, 2009). A su

vez, es fundamental una regulacién especifica sobre proteccion al consumidor en SFM,
que salvaguarde los fondos de los usuarios, los prevenga de fraudes o malas practicas, y

proteja su privacidad (Dias y McKee, 2010; Tarazi y Breloff, 2010).

Por su parte, aspectos de mercado son también fundamentales para el despliegue de
SFM. La competencia en ambos sectores es un factor importante, puesto que industrias

mas concentradas tienden a ofrecer menos servicios y a un precio méas alto (Donovan

2012).7 Junto a ello, la interoperabilidad es crucial para desarrollar una amplia red del

servicio (Alleman y Rappoport, 2010; Klein y Mayer, 2011). Al mismo tiempo, la

innovacion y adopciéon de tecnologias permiten una mayor variedad de aplicaciones y

servicios financieros (Donovan, 2012)."* Otro actor fundamental es el gobierno, quien

puede acelerar la expansion de SFM en dos sentidos: (1) fomentando la regulacion que
promueva el desarrollo de infraestructura para SFM y su adecuado manejo, y (2)
incluyendo los SFM para la entrega de los programas de transferencias monetarias
condicionadas, con lo que incentivaria la profundizaciéon financiera entre los sectores

menos favorecidos (Ehrbeck y Tarazi, 2011; Lochan et al., 2010). Por tltimo, conocer a

los beneficiarios de estos programas permite identificar sus caracteristicas

socioeconomicas y su grado de inclusién financiera (World Economic Forum 2011;

Galarza y Moré6n, 2012).

Finalmente, el ecosistema del usuario final es un punto fundamental en la cadena.
Primero, los SFM requieren una infraestructura especial, asociada a los agentes. Asi,
son necesarios POS (puntos de venta; en inglés, Points of Sale) y ATM (cajeros
automaticos; en inglés, automatic teller machines), que autentifiquen a las partes,
registren las transacciones, las autoricen en tiempo real y emitan los recibos

correspondientes (Mas y Siedek, 2008). Asimismo, los agentes deben contar con

liquidez constante para cumplir las necesidades de dinero electrénico (Eijkman et al.,

2010). De este modo, es claro que la expansion y penetracion de la red de agentes es

10No obstante, vale decir que M-PESA, en Kenia, logré un gran despliegue, en base a Safaricom, la cual
poseia el 80% del mercado, con lo que la evidencia es mixta.

u1Sobre los factores que afectan la innovacion y adopcion de tecnologia, ver Rogers (2003) y Lee et al.
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vital, ya que estos son quienes permiten el acceso financiero directo de los usuarios

(Lyman et al., 2006; Ivatury v Mas, 2008; Pickens et al., 2011).

A partir de todo lo anterior, resulta evidente el potencial de los SFM, pero también
son muchos los aspectos pendientes para su adecuado funcionamiento. Lo revisado en
esta seccion servira de sustento para analizar el ecosistema de SFM en los paises en
cuestion. Sin embargo, en tanto que la herramienta principal es el teléfono movil, se

realiza un diagnostico previo de este sector en la siguiente seccion.



2 Diagnéstico del sector de telefonia movil

2.1 Las reformas estructurales

Para emprender la caracterizacion comparativa de Paraguay, Guatemala, El
Salvador y Pert en el sector Telecomunicaciones, es necesario mencionar las reformas
estructurales que se llevaron a cabo durante la década de 1990. La propuesta comiin fue
la liberalizacion del mercado y la promocion de la participacion de empresas privadas
en sectores previamente controlados por el Estado. El objetivo central era mejorar los
niveles de inversion y, con ello, superar el atraso existente en cobertura, penetracion,

etcétera.

En este contexto de apertura, se concesionaron las empresas publicas de
telecomunicaciones a empresas privadas, que empezaron a ser reguladas y/o

supervisadas:

- En el Perd, se inicia este proceso en 1991, con la creacién del ente regulador
denominado Organismo de Supervision de la Inversion Privada en
Telecomunicaciones (OSIPTEL). Esto dio paso a la concesion de las dos empresas
estatales de telefonia, CPT y ENTEL, a Telefonica del Perd, en 1994. Junto a
OSIPTEL, el Ministerio de Transportes y Comunicaciones (MTC) es responsable
de la formulacion de la politica general del sector y administra tanto la entrada
al mercado como el espectro radioeléctrico.

- En Guatemala, el proceso de apertura se inicia con la concesién de una
frecuencia de telefonia movil a a la empresa Comunicaciones Celulares, S. A.
(COMCEL), en 1986, pero se intensifica entre 1996 y 1998, con la sanciéon de una
nueva Ley General de Telecomunicaciones. Mediante esta, se crea la
Superintendencia de Telecomunicaciones (SIT), ademas de la licitacion publica
de las acciones de la estatal Empresa Guatemalteca de Telecomunicaciones
Internacionales (GUATEL) y la subasta publica de las frecuencias determinadas
en la ley.

- En el Paraguay, el proceso se inicia en 1993, con dos intentos de privatizacion
infructuosos, pero que convertirian a la empresa estatal ANTELCO en una
sociedad anonima llamada Compania Paraguaya de Telecomunicaciones
(CopacO). Al mismo tiempo, se creaba la entidad reguladora, Comisi6on

Nacional de Telecomunicaciones (CONATEL), en 1995.



En El Salvador, se decide la creacion de la Superintendencia General de

Electricidad y Telecomunicaciones (SIGET) en 1996, asi como la concesion de la

empresa estatal Administracion Nacional de Telecomunicaciones (ANTEL) en

1997.

Estos entes reguladores son los encargados de supervisar la eficiencia y calidad en

el servicio de telecomunicaciones brindado por las firmas privadas, regulando

continuamente su actividad. Asimismo, deben aprobar las tarifas, dictar normas (y

velar por su aplicacion), dirimir conflictos entre operadores, etcétera. No obstante, las

funciones y caracter de cada uno de estos entes varian. Mostramos las caracteristicas y

funciones principales en la tabla 1.

Pais

Peru

Tabla 1: Principal entidad relevante del sector Telecomunicaciones

Entidad

OSIPTEL

Caracter

Regulador

Adscrito a

Auténomo

Funciones

Normar, regular, supervisar, fiscalizar y sancionar,
asegurando el acceso de estos servicios a maés
personas, a través de la promocion de la inversion
privada y dentro de un marco de libre y leal
competencia. Fijar tarifas de servicios de
telecomunicaciones. Emitir normativas en el marco
del sector, e imponer sanciones a operadores ante
incumplimiento. Reconocer y resolver reclamos
presentados  por usuarios. Supervisar el
cumplimiento de los contratos. Dirimir y
solucionar controversias.

Guatemala

SIT

Técnico

Ministerio CIV

Administrar y supervisar la explotacion del
espectro radioeléctrico. Administrar el Registro de
Telecomunicaciones. Dirimir las controversias
entre los operadores. Elaborar y administrar el
Plan Nacional de Numeracion. Sancionar de
acuerdo con la Ley General de Telecomunicaciones.
Participar en las negociaciones de tratados y
acuerdos internacionales como o6rgano técnico
representativo del pais.

Paraguay

CONATEL

Regulador

Auténomo

Regulacion  administrativa y  técnica, y
planificacion, programacion, control y fiscalizacion
de las telecomunicaciones conforme a la normativa
aplicable y a las politicas del Gobierno. Asegurar el
libre acceso al aprovechamiento del espectro
radioeléctrico. Aprobar la prestacion de servicios
de difusi6on, asegurando la libre competencia.
Implementar estrategias que garanticen el
fomento, control y reglamentacion de las
telecomunicaciones.

El Salvador

SIGET

Regulador

Auténomo

Aplicar tratados, leyes y reglamento que regulen el
sector Telecomunicaciones y electricidad. Aprobar
tarifas en ambos sectores. Dictar normas y
estindares técnicos, dirimir conflictos entre
operadores e informar a las autoridades sobre
préacticas que atenten contra la libre competencia




Fuente: OSIPTEL, revisado el 23 de noviembre del 2012 (disponible en

<http://www.osiptel.gob.pe/WebSiteAjax/WebFormGeneral/informacion institu

cional/wfrm funciones.aspx>); SIT, revisado el 23 de noviembre del 2012 (disponible

en <http://www.sit.gob.gt/index.php/quienes-somos/>); Conatel, revisado el 23 de

noviembre del 2012 (disponible en

<http://www.conatel.gov.py/index.php/conatel/mision>), Decreto Legislativo 808-

1996. / Elaboracién propia

Pese al caracter similar de las reformas, los resultados no han sido homogéneos. La
siguiente seccién muestra la evolucion de varios indicadores de inversiones en cada

pais, lo que muestra su progreso favorable, aunque heterogéneo entre paises.

2.2 Indicadores generales de inversion

En el desempeno del sector Telecomunicaciones, la inversion que se realice es un
factor fundamental y necesario. Esta inversion permite desarrollar la infraestructura y
penetracién requerida para atender a la poblacién. En general, resulta evidente la
tendencia al alza que muestran los indicadores de inversion en telefonia movil en la
ultima década, aunque los ritmos de este incremento no son homogéneos. La tabla 2
muestra la evolucion del nivel de inversion por cada mil habitantes en los paises

estudiados.

Tabla 2: Inversién en telecomunicaciones (US$ por cada 1000 habitantes), 2005-2011

Pais Ailo

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Peru 24.824,0 33.652,5 43.791,5 47.376,5 55.506,2  41.463,5  46.844,4
Guatemala - - - - - - -
Paraguay 6951,7 27.793,5 25.002,9 28.730,8 14.664,4  9295,8 24.944,4
El Salvador 15.750,7 22.701,5 55.270,8 32.432,6 -- - 24.787,2

Fuente: Lozano, 2013; Rayo, 2013; Ramirez, 2013; Molina, 2013 / Elaboracién propia

Se puede apreciar que, para el 2011, los niveles de inversion son similares para el
Paraguay y El Salvador, mientras que el Pert posee niveles de inversion superiores.
Asimismo, debe notarse que el aumento desde el 2005 ha sido volatil y no sostenido en
los primeros paises; en el Paraguay, los niveles del 2011 son incluso menores que los del

2006.
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Estos mayores niveles de inversion deberian traducirse en un aumento en el
numero de personas que tienen acceso a la telefonia movil y usan este medio. Un buen
indicador de ello es la densidad telefonica, referida al nimero de lineas por cada 100
habitantes. El desempefio de este indicador para cada pais se muestra en la ilustraciéon

1.

Ilustracion 1: Densidad de telefonia mévil

150 -+
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100 -
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2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Peru Guatemala Paraguay El Salvador

Fuente: Lozano, 2013; Rayo, 2013; Ramirez, 2013; Molina, 2013 / Elaboracién propia

Como puede observarse, Guatemala y El Salvador son los paises con una mayor
densidad. El Paraguay y el Pert se sittian en niveles més rezagados. Sin embargo, es
notable el incremento que se ha dado en todos los paises en un lapso relativamente
breve, alcanzando o superando el umbral de 100, lo que representaria un teléfono movil
por persona. Este aumento se hace mas espectacular si consideramos que en la década
de 1990, este indicador tenia niveles sumamente bajos, como 0,2 en el Pera en 1993, o

2,3 en El Salvador en 1998.

Sin embargo, en la practica, no todos los ciudadanos tienen acceso a la telefonia
movil. La cobertura de la telefonia movil no abarca a todo el territorio de los paises en
cuestion, aunque el porcentaje de territorio con cobertura se ha venido incrementando
sostenidamente. De este modo, para el 2011, 91% de los distritos del Perti contaban con
cobertura movil, frente al 32,1% que la tenian en el 2006. De igual modo, en El
Salvador, la firma Telemovil-Tigo posee una cobertura de 95% del territorio, mientras

que las dos firmas que le siguen en este rubro poseen 90% de cobertura nacional. Por
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su lado, Paraguay tiene una cobertura de 83% de localidades, donde reside 97,7% de la

poblacion.2

De la misma manera, no todos los hogares cuentan con un teléfono movil, aunque el
porcentaje también ha venido aumentando. De esta forma, en la mayoria de paises, se
ha logrado que cerca de 90% de hogares tenga acceso a un teléfono movil (aunque el
Pert esta mas rezagado, con solo 70% de hogares). Sin embargo, debe destacarse que la
brecha entre el &mbito urbano y rural es aiin muy importante en paises como el Pert y
Guatemala. La ilustracién 2 lo muestra.

Ilustracion 2: Porcentaje de hogares con acceso a telefonia moévil, 2010
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W Total ®mUrbano ™ Rural

* Guatemala solo cuenta con informacion para el afio 20086.

Fuente: Lozano, 2013; Rayo, 2013; Ramirez, 2013; Molina, 2013 / Elaboracién propia

2.3 Entorno Regulatorio

Siguiendo a Samarajiva et al. (2005) y Samarajiva (2007), analizar el entorno

regulatorio resulta importante porque es un factor determinante para la evolucion de la
inversion en telecomunicaciones. Un entorno regulatorio que mitigue la incertidumbre
del sector y, con ello, reduzca el riesgo asociado estimulara notablemente las
inversiones. Se analiza este entorno en seis dimensiones. Estas dimensiones se pueden
agrupar en cuatro secciones: (1) entrada al mercado y acceso a recursos escasos, (2)
interconexion y regulacién tarifaria, (3) regulacion de practicas anticompetitivas y (4)

Servicio Universal Obligatorio.

2 Guatemala no cuenta con informacion a nivel distrital, pero para el 2011 ya tenia cobertura en todos los
departamentos, con varias radiobases en cada una.
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2.3.1 Entrada al mercado y acceso a recursos escasos

La entrada al mercado y la asignacion del espectro radioeléctrico se relacionan con
una mayor penetracion movil. Asi, la competencia entre operadores lleva a una mayor
difusion, innovacion, menores precios y una red mas extensa (Rouvinen, 2004, citado

en Mariscal, 2007); sin embargo, las caracteristicas de la industria movil parecen llevar

indefectiblemente a un oligopolio (Valleti, 2003, citado en Mariscal, 2007).

En los cuatro paises estudiados, las primeras firmas empezaron a operar a inicios
de la década de 1990, mediante la adjudicaciéon inicial de una de las bandas de
frecuencia de telefonia celular. En general, la entrada al mercado siempre ha estado
libre para la competencia, y el ente regulador ha sido el encargado de promover el

ingreso de operadores que dinamicen la competencia en el sector.

De este modo, en el Pert, la empresa local Tele2000 operaba desde 1990, pero la
mayor expansion fue realizada por Telefonica del Perti desde 1994. Por su parte, en
Guatemala, COMCEL empieza a brindar un servicio limitado de telefonia movil en 1990,
expandiendo su cobertura de modo sostenido desde 1993. En El Salvador, TELEMOVIL
inicié sus operaciones en 1993 y super0 sus metas de expansion iniciales. A su vez,

Telecel opera en el Paraguay desde 1992 hasta la actualidad.

Desde entonces, nuevas firmas han entrado al mercado, con lo que la estructura del
mercado de telecomunicaciones ha variado de forma continua. Sin embargo, podemos
notar diferencias en los grados de concentracion de mercado entre los cuatro paises: el
Pert y el Paraguay constituyen los casos de mayor concentracion, como se observa en la
tabla 3

Tabla 3: Participacion de empresas en el mercado de telecomunicaciones

Pais Empresa 2004 2011
Telefonica Moviles 51,9% 61,3%
Pera L. L
América Movil 21,4% 34,5%
Nextel 5,0% 4,2%

Comunicaciones Moéviles (Ex Bell South) 22,2% -

COMCEL 32,0% 49,0%
Guatemala

TELGUA 44,0% 32,0%

Telefénica 24,0% 19,0%
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Telecel 47,2% 58,0%
Paraguay Nucleo 37,3% 29,8%
AMX (América Movil) 4,3% 8,0%
Hola Paraguay 11,2% 4,1%
DIGICEL 32,0% 26,7%
El Salvador CTE Telecom-América Movil 30,0% 14,6%
Telefénica Moviles 29,0% 16,2%
Telemovil-Tigo 9,0% 42,5%

Fuente: Lozano, 2013; Rayo, 2013; Ramirez, 2013; Molina, 2013 / Elaboracién propia

Como ya se dijo, la estructura tiende a un oligopolio, aunque ain hoy existen
oportunidades para nuevas entradas, como la introduccion de Viettel Group en el Pera
y la subasta de frecuencias reservadas a servicios de tecnologia Long Term Evolution
(LTE) en Guatemala.

Junto con la estructura del mercado, debe evaluarse el acceso a recursos escasos. El
aspecto principal es el manejo del espectro radioeléctrico, esto es, las bandas de
frecuencia. El Estado de cada pais es quien controla y asigna frecuencias a cada firma,
buscando evitar la concentracion, que llevaria a que este recurso fundamental escasee.
Esto ultimo sucede en El Salvador, lo que representa una barrera a la entrada al
mercado; en el Paraguay, por su lado, también se reconoce la necesidad de ampliar el
espectro radioeléctrico, buscando ofrecer més servicios y a una mayor velocidad. Para
evitar la concentracion, el Pert ha tomado medidas de tope maximo de asignacién del
espectro. Asi, se establece un tope de 60 MHz para las bandas de 800 MHz, 900 MHz y
1900 MHz, y un tope de 40 MHz para la banda de 1,7/2,1 GHz.13

2.3.2 Interconexion y regulacion tarifaria

La interconexion se refiere al cargo que cobra una compania de telefonia movil a
otra por permitir la terminacién de llamadas en su red. Su regulacion «responde a la

necesidad de asegurar la operabilidad entre redes de tal modo que se pueda cursar

13 En el Perd, se tienen topes especificos para las otras bandas, contenidas en el Decreto Supremo 011-
2012-MTC. Debemos notar que recientemente se emiti6 un documento para consulta de los
interesados sobre la eliminacién de los topes de espectro.
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trafico de telecomunicaciones entre ellas».4 Este aspecto beneficia directamente a los

consumidores, al permitir que se comuniquen con una red mayor que la

correspondiente a su operador (Barrantes y Pérez, 2007). A la vez, las tarifas de
interconexion son vitales para evitar cuellos de botella y promover la competencia

(Mariscal, 2009).

En general, los cargos maximos de interconexion son establecidos por los
reguladores, con un sistema de precio tope. La excepcion la constituye el caso
guatemalteco, puesto que los cargos de interconexion son libremente pactados entre los
operadores. El caso contrario es el peruano, en el que se establecen cargos de
interconexion maximos, diferenciando por firma (buscando interiorizar asimetrias de
costos) y por ambito urbano-rural. De este modo, para el 2012, el cargo de
interconexion tope por terminacion de llamadas era de 0,0474 dolares estadounidenses
para Telefonica Moviles, 0,0587 dolares para Nextel y 0,0621 ddlares para América
Moviles (estos cargos se reduciran para el 2013 entre 20% y 30%). Por su parte, El
Salvador y el Paraguay establecen un cargo de interconexién méximo tnico para todo el
mercado de telecomunicaciones. El primero establece un cargo maximo por
terminacién de llamadas de 0,06167 dolares, ademas de una tarifa maxima de movil a
movil off-net de 0,20491 ddblares por minuto, sin incluir impuestos. El Paraguay, por su
lado, redujo a 0,0403 ddlares el cargo de interconexion entre operadores de telefonia

movil.

Respecto a la regulacion tarifaria, lo comdn es dejar a la libre competencia el
establecimiento de la tarifa para comunicaciones moviles. La excepcion estd en El
Salvador, donde se establece una tarifa maxima de llamadas de moévil a movil on-net de
0,197 dolares estadounidenses. Por su parte, en el Pert se ha optado por establecer una
tarifa maxima fijo-movil desde el 2012, la cual también existe en El Salvador, pero no

en Guatemala ni en el Paraguay.

2.3.3 Regulacion de practicas anticompetitivas

Como ya se indico, en los cuatro paises estudiados existe una clara disposicion para
promover la competencia. De este modo, el ente pertinente debe supervisar y vigilar
con el fin de evitar posibles practicas que generen niveles de concentraciéon de mercado

que afecten negativamente la competencia.

14Articulo 26. Ley General de Telecomunicaciones de Guatemala (1997).
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En el Perti, OSIPTEL es el encargado de cumplir estas funciones y dirimir
controversias, mediante el cuerpo colegiado ordinario (primera instancia) y el tribunal
de solucién de controversias (segunda instancia). En el Paraguay, CONATEL tiene, desde
el 2008, una ley especifica para evitar estas practicas anticompetitivas, prohibiendo el
abuso de la posicién de mercado y las conductas colusorias en general. En el caso
salvadoreno, la SIGET solo se limita a informar sobre practicas anticompetitivas a la
Superintendencia de Competencia, encargada de estos temas en el marco de la Ley de
Competencia, promulgada el 2004. Finalmente, Guatemala parece constituir el caso
maés rezagado, al no contar con una ley ni una entidad a la que se encomienden estos

temas.

2.3.4 Servicio Universal (USO)

Existe consenso en torno a la importancia del USO, y la relevancia de la
disponibilidad, accesibilidad y asequibilidad econ6mica para su desarrollo (ITU, 1998,

citado en Barrantes y Galperin, 2008). Con ello, el teléfono mévil no debe verse como

un bien de lujo, sino, todo lo contrario, como una herramienta efectiva y asequible para

los sectores de menores recursos (Galperin y Mariscal, 2007).

En el Pert, los servicios moviles son incluidos en la definicibn de «acceso
universal»,’s mientras que en el resto de paises no cuentan con tal categorizacion. Sin
embargo, el USO esta tratando de implementarse en los cuatro paises, mediante fondos

especificos que destinen los recursos econémicos hacia estos fines.

De este modo, el Paraguay promulgé en 1995 la ley 642, con la que cre6 el Fondo de
Servicios Universales (FSU), a ser administrados por CONATEL. Por su lado, Guatemala
formé el Fondo de Desarrollo de Telecomunicaciones (FONDETEL), que ha ejecutado 51
proyectos hacia el servicio universal de telecomunicaciones desde 1998. En ese mismo
ano, se constituyo6 en El Salvador el Fondo Nacional de Electricidad y Telefonia (FINET),
pero posteriormente la ley se modifico para que no se destinasen recursos al sector
Telecomunicaciones. Finalmente, el Perti cuenta, desde 1993, con el Fondo de
Inversion en Telecomunicaciones (FITEL). Este financi6é cuatro proyectos de expansion
de telefonia movil con miras hacia el servicio universal (tres con América Méviles y uno

con Telefonica Méviles) en el periodo del presente estudio.

15Decreto Supremo 003-2007-MTC.
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2.4 El mercado de telecomunicaciones y su entorno regulatorio:

cqué paises parecen mas solidos?

Como se habia establecido, los avances de El Salvador y Guatemala parecen ser
mayores que los de Pert y el Paraguay en este terreno, aunque en el altimo pais la
situacion parece presentarse menos dinamica en los afios recientes. En general, es
comun observar un desarrollo exponencial temprano en el sector, el cual habria
menguado en los Gltimos afos. El Pera es la excepcion, al haberse dinamizado la

inversion desde mediados de la altima década.

Para emprender una comparacion cabal entre estos paises, es vital considerar sus
similitudes y sus diferencias. En términos generales, estos cuatro paises pertenecen a la
misma region latinoamericana, caracterizada por una gran desigualdad, débil
institucionalidad, pobreza de una parte considerable de la poblacion, y crecimiento
economico en el periodo reciente. No obstante, difieren en varios aspectos claves, tales
como el tamano del territorio y la poblacion. Por ejemplo, el Paraguay y El Salvador
cuentan con menos de 7 millones de habitantes, frente a los 29 millones que posee el
Perd, en un territorio mucho mas amplio. De este modo, ofrecer servicios de
telecomunicaciones resultaria mas complicado en el Pera que en El Salvador, pais este
ultimo que tiene una densidad demografica mucho mayor. Otro factor importante es el
contacto urbano-rural, mayor en Paraguay y El Salvador, lo que favorece la expansion
de servicios en los sectores rurales, donde es usualmente mas complicado

implementarlo.

Mas alla de lo anterior, el entorno regulatorio parece ser un factor crucial para
entender el desenvolvimiento de la inversién en estos paises. Asi, El Salvador y el Pera
son los paises que parecen contar con un entorno regulatorio mas propenso a fomentar
la inversion, ya que el ente regulador ha tomado medidas respecto a practicas
anticompetitivas, las tarifas topes y el manejo del espectro radioeléctrico. El Paraguay
también ha adoptado varias de estas medidas, pero muchas no se han aplicado de
manera efectiva, y han alcanzado niveles de inversién menos favorables. Guatemala,
por su parte, se encuentra rezagado en diversos aspectos regulatorios, sin efectuar
varios cambios a la reforma inicial de la década de 1990, tales como la regulacién de

tarifas de interconexion.

Ademas de la expansion de la telefonia movil, el desarrollo del sector financiero y el
énfasis en la inclusion financiera son factores cruciales. Esto se examina en la siguiente

seccion.
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3 Diagnéstico del sector financiero

Durante las altimas dos décadas, también se han dado una serie de reformas con el
objetivo de dinamizar el sector financiero. Este ha experimentado un crecimiento
sostenido, y han ingresado nuevas entidades financieras al mercado. Estas han

diversificado el sector, lo que ha permitido una mayor expansion.

En los cuatro paises, el sector financiero estd liderado por un banco central como
entidad publica autonoma, encargada de asegurar la estabilidad monetaria.’® El
segundo actor crucial es el ente encargado de regular y supervisar el sector financiero.
Esta entidad es la Superintendencia de Banca y Seguros (SBS) en el Perq, la
Superintendencia de Bancos en Guatemala, la Superintendencia del Sector Financiero

(SSF) en El Salvador y la Superintendencia de Bancos en el Paraguay.

3.1 Indicadores generales de inversion

Ademas, el sector financiero esta conformado por los bancos comerciales, las
empresas de seguros, los fondos de pensiones, algunas entidades destinadas a
promover el ahorro y crédito (como las cajas rurales), las empresas financieras,
etcétera, de acuerdo con la organizacion financiera de cada pais. En la tabla 4 , se
muestran los activos que posee cada una de estas entidades, asi como los activos totales

como porcentaje del PBI.

Tabla 4: Activos del sistema financiero (millones de dolares estadounidenses)

Pais ‘ Sistema financiero Activos totales
Banca miiltiple 72 278,5
Empresas financieras 2895,9
Cajas municipales 4638,3
Cajas rurales de ahorro y crédito 1004,1
Perti
Entidades de desarrollo de la pequefia y microempresa 472,9
Empresas de arrendamiento financiero 148,3
Entidades estatales 8599,8

16 En Guatemala, el Banco Central es liderado por el 6rgano denominado Junta Monetaria.
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Administradoras hipotecarias 92,5
Factoring 1,1
Total 90 131,4
Total (% del PBI) 45,6%
Seguros 645,9
Casas corredoras de Bolsa 18,0

El Salvador
Fondos de pensiones 6531,6
Bancos cooperativos y sociedades de ahorro y crédito 774,7
Bancos comerciales 13 162,7
Total 21132,9
Total (% del PBI) 91,7%
Sistema bancario 23 790,8
Sociedades financieras 844,9

Guatemala Compaiias de seguros 869,7
Casas de Bolsa 8,7
Casas de cambio 4.6
Entidades fuera de plaza (off shore) 3053,4
Almacenes generales de depdsito 28,6
Grupos financieros 26 635,7
Otras instituciones supervisadas 640,2
Total 55 876,6
Total (% del PBI) 111,1%

Paraguay Sistema bancario 12 946,9
Financieras 640,1
Cooperativas de ahorro y crédito 1497,6
Total 15084,6
Total (% del PBI) 62,6%
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Fuente: Lozano, 2013; Rayo, 2013; Ramirez, 2013; Molina, 2013 / Elaboracién propia

Dada la diferente desagregacion segun el pais, no es sencilla una comparacion
directa. Sin embargo, es claro que los montos de activos como porcentaje del PBI se

encuentran rezagados en el caso peruano respecto al resto de paises.?”

Para el presente estudio, es crucial observar la evoluciéon de la profundidad y
alcance del sector financiero. Para ello, dos indicadores clave son los créditos y los
depositos, ambos como porcentaje del PBI. Su evoluciéon, en el rubro de bancos
comerciales, puede observarse en las ilustraciones 3 y 4, respectivamente. Se puede
apreciar que El Salvador posee los mejores indicadores, pero también la evolucion
menos favorable. Por el contrario, el Paraguay parece haber tenido una evolucién més
ventajosa en ambos indicadores, y se coloca cerca de los niveles de El Salvador. El Pera

y Guatemala poseen niveles inferiores, y muestran un ascenso moderado.

Tlustracion 3: Créditos como porcentaje del PBI, 2004-2011
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Fuente: FMI (2012). / Elaboraciéon propia

17 Debe notarse que el PBI peruano es hasta diez veces superior que el de El Salvador.
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Ilustracion 4: Depodsitos como porcentaje del PBI, 2004-2011
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Fuente: FMI (2012). / Elaboracion propia

Al mismo tiempo, es importante observar qué tan accesibles son los servicios
financieros para los individuos de cada pais, desde el lado de la oferta. Esto se plasma
en la tabla 5. Se puede observar que el Perti muestra una evolucién favorable: alcanza
niveles comparativamente buenos de sucursales bancarias y ATM por cada 100 000
habitantes, pero sus indicadores se deterioran sobremanera si se consideran por cada
1000 km?. En estos indicadores territoriales, El Salvador muestra las mejores cifras con
una diferencia sustancial.’® El Paraguay, por su parte, posee los niveles mas atrasados
en todos los indicadores, sobre todo si se considera cada 1000 km?, y muestra una

mejora muy débil.

Tabla 5: Indicadores de acceso financiero

Pais Indicador

Sucursales bancos comerciales ATM

Por cada 100000 Por cada 1000 Por cada 100000 Por cada

adultos km? adultos 1000 km?

2005 2011 2005 2011 2005 2011 2005 2011
Pera 4,40 58,66 0,64 9,33 11,49 29,58 1,68 4,71
Guatemala 18,52 37,12 12,50 29,16 -- -- - -
Paraguay 3,96 9,49 0,38 1,02 - 18,84 - 2,03
El Salvador - - - - 23,01 31,29 43,29 63,61

18 Debe tomarse en cuenta que el territorio salvadorefio es mucho mas pequeiio que el del resto de paises.
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Fuente: FMI (2012). / Elaboraciéon propia

A la vez, es importante analizar qué tanto se usan algunos servicios financieros
clave, sobre todo en los sectores objetivos de los SFM: la poblacién de menores ingresos
y del &mbito rural. Los siguientes cuatro ilustraciones (5-8) muestran los indicadores
de uso financiero para cada pais. Ademéas de mostrar los indicadores a nivel nacional,
se muestran estos indicadores para los dos quintiles de la poblacion con ingresos mas
bajos, y para la poblacion que vive en el ambito rural. Las iluestraciones muestran que
la cuenta financiera y la deuda formal son los aspectos mas desarrollados (exceptuando
El Salvador, donde el ahorro formal supera a la deuda). A su vez, es notoria la
diferencia entre el uso financiero del total del pais y la poblacion de ingresos mas bajos;
esta diferencia se modera respecto a la poblacion rural. Al mismo tiempo, es marcado el
rezago de El Salvador respecto al resto de paises, salvo en el ahorro formal. En la
ilustracién 9 mostramos los mismos indicadores para el promedio de la region
latinoamericana. Asi, es claro que los paises estudiados se encuentran rezagados

respecto a la region en casi todos los indicadores, salvo ahorro y deuda formal.

Ilustracién 5: Indicadores de uso financiero para el Pert (% de la poblacién con cuenta),

2011
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* Se refiere al porcentaje de la poblacion adulta
** Se refiere a los dos quintiles de la poblacién de menores ingresos

Fuente: Banco Mundial (2012). / Elaboracién propia
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Ilustracién 6: Indicadores de uso financiero para Guatemala (% de la poblacién con

cuenta), 2011
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* Se refiere al porcentaje de la poblacién adulta
** Se refiere a los dos quintiles de la poblacién de menores ingresos

Fuente: Banco Mundial (2012). / Elaboracién propia

Ilustracion 7: Indicadores de uso financiero para el Paraguay (% de la poblacién com

cuenta), 2011
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Fuente: Banco Mundial (2012). / Elaboracion propia
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Ilustracion 8: Indicadores de uso financiero para El Salvador (% de la poblacién con

cuenta), 2011
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Fuente: Banco Mundial (2012). / Elaboracién propia

Ilustracion 9: Indicadores de uso financiero para América Latina (% de la poblacion con

cuenta), 2011
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Fuente: Banco Mundial (2012). / Elaboracién propia

La tabla 6 resume los niveles de uso de SFM en los paises estudiados, asi como la
media latinoamericana y la de paises de ingresos medio-bajos. Se observa que en los
paises analizados estos indicadores son sumamente bajos, y llegan a niveles
practicamente nulos. Una vez més, El Salvador es el caso mas rezagado, mientras que el

Paraguay muestra los mejores resultados.
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Tabla 6: Indicadores de uso de SFM (% de la poblacién adulta), 2011

Pais Indicador

Pago de recibos Envio de dinero Recepcidn de dinero
Peru 1,6% 1,4% 1,8%
Guatemala 0,0% 2,5% 3,7%
Paraguay 1,3% 4,3% 5,7%
El Salvador 0,0% 0,3% 1,3%
Ameérica Latina 1,8% 0,8% 1,9%
Ingresos medio-bajos 2,0% 2,4% 3,8%

Fuente: Banco Mundial (2012). / Elaboracién propia

3.2 Ecosistema para SFM

Un punto fundamental de este estudio es enfatizar aspectos relevantes que
colaboren al despliegue de los SFM, esto es, analizar el ecosistema para tales servicios.
A partir de la literatura revisada, se han identificado puntos cruciales, y se han dejado

de lado otros criterios usualmente seguidos, que no aplican para dicho fin.

A continuacidn, se evalaa el estado del ecosistema para el despliegue de SFM en los
cuatro paises. Dicho analisis se ha dividido en: (1) entorno institucional, (2) entorno de
mercado y (3) entorno de usuario final. Cada uno de estos se compone de diversas
dimensiones que explican en qué grado incentivan la expansion de SFM. Para ello, el
estudio se basa de la revision de la literatura previa, asi como del World Economic

Forum (2011).

3.2.1 Entorno institucional

El entorno institucional analiza las caracteristicas asociadas a aspectos regulatorios
y el rol de las principales entidades publicas involucradas. Las dimensiones especificas
por evaluar son las siguientes: (1) regulacion del sistema financiero en SFM, (2)
regulacion del sistema financiero orientada a inclusion financiera, (3) regulacion del
sector Telecomunicaciones en SFM, (4) regulacion del sector Telecomunicaciones en
inclusion financiera, (5) coordinacién y politica conjunta de SFM y (6) proteccion del

consumidor en SFM.
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Como se ha establecido, no existen medidas regulatorias idoneas. En general, se
debe buscar un marco equilibrado entre requisitos, que pueden ser restrictivos para la
expansion de SFM a los grupos objetivo, y flexibilizacion, que puede llevar a la

desproteccion al cliente o a practicas de lavado de dinero.

e Regulaciéon del sistema financiero en SFM

En términos globales, los cuatro paises se encuentran rezagados en materia de
regulacion para SFM. Guatemala cuenta con el Reglamento para la Prestacion de
Servicios Financieros Moviles. Este regula estos servicios en el marco de la normativa
bancaria prudencial y establece la vinculacion a una cuenta bancaria previa como
requisito para SFM, lo que puede resultar una limitacion para el acceso. Asimismo,
exige que las operaciones se registren en tiempo real, se cuente con infraestructura para
asistencia al usuario, haya participacion de terceros que supervisen las obligaciones de
las instituciones financieras para con los usuarios, y que las instituciones financieras

asuman la responsabilidad de las transacciones de SFM.

En el caso peruano, se aprob6 recientemente la Ley 29985 de Dinero Electronico.
La caracteristica fundamental de la norma es que no vincula las cuentas de dinero
electrénico a una cuenta bancaria, sino que se establece la figura de las empresas
emisoras de dinero electronico (EEDE). A su vez, establece normas sobre prevencion
del lavado de activos y del financiamiento del terrorismo, a cargo de un é&rea
especializada de la SBS. De manera similar, en El Salvador, se esta intentando la
regulacion de los SFM mediante una norma técnica, aprobada por el Comité de Normas
del BCR, en lugar de una legislaciéon. Los principales alcances se dan sobre ciertos
aspectos relevantes para los administradores de SFM, entre los que destacan contar con
infraestructura de tecnologia de informacién adecuada y tener los SFM como principal
actividad. Por su parte, el Paraguay no cuenta con una regulaciéon para SFM, pero el
BCP realiza esfuerzos para ello. Asi, se ha clasificado la oferta de dinero electronico
entre aquellas vinculadas a una cuenta bancaria y aquellas sin tal vinculacién,
solicitando para las segundas requisitos adicionales de capital minimo, solvencia y

garantia de fideicomiso.

e Regulacion del sistema financiero en SFM

Respecto a la inclusion financiera, los avances son atin menores, y el Peru es el pais
mas avanzado. Desde el 2011, en el Peru se establecieron cuentas bésicas, que permiten
la apertura de cuentas de ahorros mediante procedimientos simplificados, llevados a

cabo por cajeros corresponsales. Asimismo, se ha permitido el uso compartido de
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locales del Banco de la Nacion por parte de cajas municipales de ahorro y crédito
(CMAQ), lo que brinda una nueva plataforma de infraestructura. En el caso paraguayo,
la profundizacién y expansién financiera es un objetivo expreso del BCP. Asi, también
se ha incluido la figura de las cuentas basicas en la reglamentaciéon de SFM en proceso,
ademas de un plan para la educacion financiera destinado a superar la falta de

credibilidad, la desconfianza y el desconocimiento.

Por su parte, Guatemala cuenta con el Reglamento para la Realizacion de
Operaciones y Prestacion de Servicios por medio de Agentes Bancarios y el Reglamento
para la Prestacion de Servicios Financieros Moviles, ambos emitidos por la Junta
Monetaria, aunque los avances son exiguos. El Salvador se encuentra ain mas

rezagado, con avances casi inexistentes.

e Regulaciéon del sector telecomunicaciones para SFM vy hacia la inclusién

financiera

En general, los avances para SFM desde el sector Telecomunicaciones han sido
practicamente nulos. De hecho, en ninguno de los paises se ha contemplado la
participacion del regulador de telecomunicaciones en los SFM, ni se tiene algan tipo de
regulacion respecto a ello. El caso peruano es el Ginico que muestra avances, aunque
muy timidos, al contemplar mandatos de interoperabilidad y registro de clientes, pero
estos atn no se han desarrollado. Asimismo, se ha enfatizado el rol de inclusién social
que debe cumplir OSIPTEL con proyectos con tal fin, como el Plan Nacional para el
Desarrollo de 1a Banda Ancha (PNDBA).

e Coordinacién y politicas conjuntas para oferta de SFM

La coordinacion entre sectores para proveer SFM es escasa. En cada pais, es la
superintendencia del sector financiero, secundada por el banco central (o al revés),
quien lidera la regulacion, y se excluye al sector Telecomunicaciones. El Paraguay
muestra excepciones, al existir cierto grado de coordinacién con las empresas de
telefonia movil Tigo y Personal; a la vez, se han lanzado politicas de educacién

financiera en coordinacion con el Ministerio de Educacion.

e Proteccién al consumidor en SFM

El Pert es el tnico pais que incluye la proteccion del consumidor en su
reglamentacion sobre SFM. Incluye aspectos sobre garantia de recursos de las EEDE,

proteccion de datos y proteccidon en contratos seglin reglamentos ya vigentes. Mas alla
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de esto, los cuatro paises cuentan con una ley general de proteccion del consumidor o
con organismos responsables de velar por el consumidor en cada sector. Sin embargo,
estos instrumentos de proteccién tienen un uso limitado para los SFM, debido a la
especificidad de las transacciones en tales servicios. Algunas excepciones pueden verse
en el Paraguay, donde el BCP ha creado la Oficina de Atencion de Reclamos del Usuario
Financiero, asi como una pagina web para efectuar los reclamos. De manera similar, en
el Pert, la SBS permite canalizar reclamos sobre aspectos financieros para elevarlos a
Instituto Nacional de Defensa de la Competencia y de la Proteccion de la Propiedad

Intelectual (INDECOPI).

3.2.2 Entorno de mercado

El entorno de mercado evaliia aspectos asociados a la competencia de los
operadores privados, el grado de innovacion y los catalizadores en el desarrollo del
ecosistema de los SFM. Segun lo revisado en la literatura, las dimensiones por tratar
son las siguientes: (1) competencia en el sector financiero, (2) competencia en el sector
Telecomunicaciones, (3) innovaciéon en el mercado de telecomunicaciones, (4) liderazgo
del gobierno en temas de SFM, y (5) gestion de datos respecto a usuarios de programas

sociales.

e Competencia en el sector financiero

En los paises estudiados, el sistema bancario tiene una concentracion relativamente
alta que ha ido en ligero aumento. El IC3, la participaciéon porcentual de mercado de los
tres bancos con mayores activos, muestra esto. En el Perd, este indicador ha
evolucionado de 63% en el 2002 a 73% en el 2012, en lo referente a colocaciones; a su
vez, ha pasado de 71% a 73% en el mismo periodo, en lo que respecta a depositos. La
concentracion es menor en Guatemala, aunque su dindmica también va en ligera alza.
Asi, en cuanto a activos, el IC3 ha evolucionado de 65,9% en el 2008 a 67,4% en el
2011; respecto a pasivos, el IC3 del 2008 era 66,3%, y ha aumentado a 67,8% en el
2011. En el Paraguay, el IC3 también se ha elevado de 45,3% en el 2006 a 50,0% en el
2011, en colocaciones, mientras que ha aumentado de 43,1% a 47,4% en depositos en el
mismo periodo. El Salvador no cuenta con esta informacion detallada, mas el IC3

bordea el 60% en cuanto a activos.
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e Competencia en el sector de telecomunicaciones

En general, por las caracteristicas del sector, es esperable que se tenga una
estructura oligopolica; sin embargo, los niveles de concentracion varian de un pais a

otro. Estos niveles se muestran en la tabla 7, mediante el indicador IC2.

Tabla 7: Concentracion en el sector Telecomunicaciones

Pais IC2 (%)

2005 2011

Peru 74,1% 95,8%
Guatemala 74,4% 80,6%
Paraguay 76,9% 87,8%
El Salvador 62,0% 69,2%

Fuente: Lozano, 2013; Rayo, 2013; Ramirez, 2013; Molina, 2013 / Elaboracién propia

Como puede observarse, la dindmica comtn se orienta hacia una mayor
concentracion. El sector peruano es el més concentrado, mientras que El Salvador tiene
la menor concentraciéon. Guatemala, por su parte, resultaria el punto medio entre
ambos, aunque tenia los mismos niveles de concentracion que el Peru en el 2005. No
obstante, en todos los paises se observa una dinamica competitiva intensa, al ofrecer
una gama de servicios, planes y paquetes variados, que atienden a sectores de la

poblacion bastante disimiles.

e Innovacién en el sector de telecomunicaciones

En general, el grado tecnologico que ofrecen los operadores moviles es
relativamente alto. En el Pert y el Paraguay, por ejemplo, se tienen redes 3,5G con
tecnologia HSDPA. Incluso, la tendencia comun es la sustitucién hacia la tecnologia

LTE, conocida como 4G.

No obstante, estas tecnologias no son accesibles para los sectores de menores
recursos, de modo que los esquemas tecnologicos mas empleados serian los mensajes
de texto (SMS, USSD), por su facil acceso y bajo costo. Aunado a ello, destaca la
tendencia al abaratamiento de los teléfonos moviles inteligentes en los planes prepago,

a los que accede la mayoria, tal como acontece en Guatemala.
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e Liderazgo del gobierno en SFM

Pese a la importancia del gobierno como catalizador, los paises estudiados
coinciden en que el gobierno hace esfuerzos minimos en materia de expansion de SFM.

Los gobiernos solo han tratado este tema tangencialmente, sin una estrategia integral.

Algunas excepciones, aunque limitadas, se observan en el Perti, donde existen
medidas que involucran al Banco de la Nacién, cuya red de agencias sirve como
plataforma para efectuar desembolsos del programa de TMC. Ademas, al igual que en el
Paraguay, se han impulsado programas de educacion financiera e incentivo del ahorro,

que buscan incrementar la bancarizacion.

e Gestibn de datos/informacién de usuarios/beneficiarios de programas

sociales

El avance en este punto es parcial: se cuenta con informacién socioeconémica
acerca de los beneficiarios de los programas de TMC. Sin embargo, en algunos casos,
como en El Salvador, esta informacion es parcial, o de dificil acceso, como en el caso
paraguayo, en el que la Secretaria de Accién Social no permite acceder a datos de los

beneficiarios.

En cuanto a la informacién de la inclusién financiera, los avances son mucho
menores, ya que no se recoge tal informacién. Asimismo, los escasos datos disponibles
se presentan a nivel agregado, lo cual impide observar el desarrollo en el nivel de los

hogares.

3.2.3 Entorno de usuario final

El entorno de usuario final enfatiza lo relacionado con el acceso y adopciéon de los
SFM, sobre todo en lo referente a los agentes. Como se ha visto, es fundamental el rol
de los agentes o cajeros corresponsales, al ser el nexo entre el banco y el cliente final
(son los tinicos que interacttian con este dltimo). Esto implica una extensa red que
penetre en el territorio, asi como una infraestructura especifica (POS, por ejemplo). Al
mismo tiempo, es importante que los bancos ofrezcan alternativas que se acomoden a

las necesidades de los pobres.

A partir de lo revisado, las dimensiones por evaluar son las siguientes: (1)
infraestructura de soporte de corresponsales no bancarios, (2) desarrollo de la red de

agentes y (3) gestion de bancos para incluir nuevos usuarios.
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e Infraestructura de soporte de corresponsales no bancarios (agentes)

En términos generales, el Peru tiene este aspecto mas desarrollado que el resto de
paises, al poseer un marco normativo para la operacion de cajeros corresponsales desde
el 2005. Desde entonces, se ha experimentado un incremento exponencial, de modo
que en el 2006 existian 1689 cajeros corresponsales, los que pasaron a ser 12 846 en el
2011. Ademés, diversas instituciones financieras ofrecen sus servicios mediante
sucursales. No obstante, solo hay 39 POS por cada 100 000 habitantes, mientras que El
Salvador posee 250 y Guatemala tiene 486 (no se cuenta con informacion del

Paraguay).

En cuanto al resto de paises, los avances en la reglamentacién han sido menores. En
Guatemala y el Paraguay, se han aprobado normativas a mediados del 2010 y a finales
del 2011, respectivamente. Mediante ellas, se regulaba la participaciéon de los agentes,
estableciendo los requisitos para convertirse en un corresponsal no bancario, sus
funciones, asi como los procedimientos de los que los bancos se hacian responsables.
En El Salvador no se ha establecido una legislacion de este tipo, aunque se permite la

actividad de agentes no bancarios de modo mas limitado.

e Desarrollo (penetracion) de la red de agentes

Como se mostro en la tabla 5, el incremento de puntos de atencion ha sido notable y
sostenido en los ultimos afos, aunque este elemento ain se encuentra rezagado en
varios aspectos. En el Pert, por ejemplo, los cajeros corresponsales por cada 100 000
habitantes se han multiplicado siete veces en cinco afios, pasando de 10 en el 2006 a 69
en el 2011. En Guatemala, el desarrollo también ha sido notable, aunque esta expansion
ha sido heterogénea, concentrada en la capital y en zonas urbanas. Asi, para el 2011,
existian 4050 agentes bancarios, de los cuales 921 se encontraban en la region
metropolitana y 1051 en la regién suroccidente. Por su parte, el despliegue y
penetracion de la red de agentes ha sido bastante mas moderado en El Salvador y el

Paraguay, paises en los que dicho desarrollo se ha concentrado en las grandes ciudades.

En general, el uso y penetracion de agentes bancarios ain es escaso. Asi, el
porcentaje de la poblacion que emplea a estos agentes como el principal medio para
efectuar depositos es practicamente nulo (bordea entre 0% y 1%). Esto puede verse en
la ilustracidn 10, en el que se nota que el principal medio para depositos sigue siendo la
sucursal bancaria. También es importante observar estos datos para el sector rural y el

de menores ingresos; esto se hace en las ilustraciones 11 y 12, respectivamente.
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Iustracion 10: Principal medio para efectuar depésitos (% de la poblacién adulta con

cuenta financiera)
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Fuente: Banco Mundial (2012)./ Elaboracién propia

Iustracidén 11: Principal medio para efectuar depdsitos, sector rural (% de la poblacion

adulta con cuenta financiera)
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Fuente: Banco Mundial (2012)./ Elaboracién propia
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Iustracién 12: Principal medio para efectuar depositos, poblacion de los dos quintiles de

menores ingresos (% de la poblaciéon adulta con cuenta financiera)
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Fuente: Banco Mundial (2012)./ Elaboracién propia

Como se muestra, el predominio de las sucursales bancarias contintia e, incluso, se

acenttia en varios casos. Sin embargo, lo crucial es que en estos sectores el uso del

agente bancario es nulo, salvo en el caso peruano, en el que si tiene participacion,

aunque minima.

El mismo anélisis es importante para los retiros de dinero. En este caso, la sucursal

bancaria también es usada como principal modo de retiro, mientras que el agente

bancario es empleado en proporciones muy pequenas. Esto se representa en la

ilustraciéon 13. Asimismo, las ilustraciones 14 y 15 sefialan estas estadisticas para el

sector rural y de menores ingresos, respectivamente. Aqui, se aprecia que la

participacion del agente bancario es practicamente nula, salvo en los dos quintiles de

menores ingresos de Guatemala, donde se usa en una minima proporcion.

Ilustracién 13: Principal medio para efectuar retiros (% de la poblacién adulta con cuenta
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B Agente bancario
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América Latina

33



Fuente: Banco Mundial (2012)./ Elaboracién propia

Ilustracion 14: Principal medio para efectuar retiros, sector rural (% de la poblacion adulta

con cuenta financiera)
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Fuente: Banco Mundial (2012)./ Elaboracién propia

Tlustracion 15: Principal medio para efectuar retiros, poblaciéon de los dos quintiles de

menores ingresos (% de la poblacién adulta con cuenta financiera)
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Fuente: Banco Mundial (2012)./ Elaboracién propia

e Gestion de bancos para incluir/captar nuevos usuarios

Al mismo tiempo, son muy pocas las iniciativas de los bancos con el objetivo de
alcanzar una mayor inclusion financiera al captar nuevos usuarios. De hecho, son las

microfinancieras las que han mostrado un mayor avance respecto a ello en la mayoria
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de paises. No obstante, si existen iniciativas especificas para captar nuevos usuarios,
como la emprendida por el Banco de Crédito del Perd, que inauguro6 su primer agente
corresponsal en la Amazonia, a bordo de una embarcacién comercial que navegara por

diversos puntos, a fin de abrir cuentas basicas y realizar transacciones simples.

Al mismo tiempo, en el Paraguay, las financieras estan creando planes para sectores
que usualmente no acceden al sector formal. Asi, existen programas de microcrédito
para el sector agricola, ganadero y hotelero (Financiera El Comercio) o la iniciativa del
Banco Familiar y el operador Tigo para proveer SFM. Sin embargo, no existe una
estrategia generalizada para aumentar el ntimero de usuarios de los servicios

financieros.

3.3 Posibilidades de desarrollo de servicios financieros a través de

transferencias monetarias condicionadas

En la actualidad, los cuatro paises estudiados cuentan con programas de TMC, que
han venido desarrollandose en la Gltima década. En el Pert, se inicié en el 2005 el
programa Juntos. En Guatemala y El Salvador, se iniciaron programas de este tipo en el
2008: Mi Familia Progresa y Comunidades Rurales Solidarias, respectivamente. En
Guatemala, ademas, se estad desarrollando un nuevo programa de TMC, denominado
Mi Bono Seguro, que transfiere dinero a la cuenta bancaria del beneficiario. Por su
parte, en el Paraguay, el Tekopora es el programa de TMC dirigido a los hogares en

extrema pobreza.

En general, en todos los paises, estos programas contintian en ampliacién y
expansion; no obstante, el uso de SFM para ello es nulo, a pesar de constituir una

herramienta potencialmente muy fuerte para su desarrollo.
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4 Metodologia

Para este estudio, se adapta la metodologia propuesta y desarrollada por

LIRNEasia (Samarajiva et al., 2005; LIRNEasia, 2008). Esta busca evaluar el entorno

regulatorio del sector Telecomunicaciones, a partir de la percepcion de los actores
relevantes. Su aplicacion implica la administracion de una encuesta en la que se
identifican y documentan las percepciones de los actores relevantes frente a diversas
dimensiones asociadas al riesgo regulatorio que enfrentan los inversionistas,

percepciones que determinarian la rentabilidad de la inversién en el sector (Samarajiva

etal., 2007).

Cabe resaltar que esta metodologia se concentra en las condiciones regulatorias que
fomentan la inversion y, por tanto, la expansion de los servicios en el largo plazo. Para
ello, se dejan de lado consideraciones referidas al bienestar del consumidor en el corto
plazo (como menores tarifas), que podrian, més bien, comprometer la sostenibilidad
financiera del operador y, por tanto, la provisiéon sostenida del servicio (Barrantes y

Pérez, 2007).

La adaptacion para este estudio consiste en extender el rango de variables por
evaluar hacia aquellas que componen el ecosistema de los SFM, no limitdndolo al
entorno institucional o regulatorio. Para ello, se realiz6 una revisién bibliografica
extensiva, con la finalidad de identificar a priori las dimensiones que estarian
influenciando el despegue de los SFM. Asi, se determin6 que la evaluacion se realice en
términos de tres areas: (1) entorno institucional, (2) entorno de mercado y (3) entorno
de usuario final. Para cada una de ellas, se elaboraron las dimensiones pertinentes,
obteniendo finalmente 14 dimensiones para analizar. La tabla 8 contiene los aspectos

cubiertos en los que se centrara la discusion que sigue.
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Entorno

Tabla 8: Dimensiones para evaluar el ecosistema de los SFM

Dimensién

Aspectos cubiertos

Regulacion del sector financiero en SFM

Licencias: complejidad del proceso y
especificas para emitir dinero electrénico

Regulacion del sector financiero orientada a la
inclusién financiera

Incorporacion de mandatos de inclusion

financiera

=
g
g Regulacion del sector de telecomunicaciones en | Servicio universal y requerimientos de
£ SFM cobertura, regulacion de calidad, normas
2] sobre conocimiento del cliente
g
g Regulacion del sector de telecomunicaciones | Incorporacion de mandatos de inclusiéon
k= orientada a la inclusion financiera financiera
=
Coordinacién y politicas conjuntas para oferta | Politicas conjuntas del regulador financiero y
de SFM de telecomunicaciones
Proteccion del consumidor en SFM Medidas de proteccion del cliente de SFM.
Competencia en el sector financiero Concentracion de mercado, indicadores de
rentabilidad y de calidad de servicio
=) . ., .
= Competencia en el sector de | Concentracion de mercado, indicadores de
] telecomunicaciones rentabilidad y de calidad de servicio
Q
=
3 Innovacion en el mercado de | Grado de innovacion
S telecomunicaciones
St
8
5 Liderazgo del gobierno en el tema de SFM Interés y nivel de apertura del gobierno

Gestion de datos e informacion respecto a
usuarios/beneficiarios de programas sociales

Bases de datos para entender comportamiento
y necesidades

Entorno de usuario final

Infraestructura de soporte de corresponsales
no bancarios

Despliegue de infraestructura (ATM, POS)

Desarrollo (penetracion) de la red de agentes

Redes de distribucion de agentes(retails,
vendedores de tarjetas prepago, etc.)

Gestion de bancos para incluir/captar nuevos
usuarios

Politicas para captar nuevos usuarios

Fuente: Word Economic Forum (2011)/ Elaboracién: IEP

Una vez hecho esto, se disefi el instrumento «Cuestionario: servicios financieros

moviles». Siguiendo la metodologia, se pide a los actores relevantes evaluar las

dimensiones presentadas en relacion con su eficacia para promover el despliegue de los

SFM, de acuerdo con la escala Likert: 1, muy ineficaz, y 5, muy eficaz. A partir de ello,

una dimension se califica como efectiva toda vez que la evaluacion promedio supere el

umbral de tres. Estas dimensiones seran las percibidas como promotoras del

despliegue de los SFM.
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Ilustracion 16: Escala de evaluacion
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Fuente: LIRNEasia (2008)/ Elaboracién: IEP

La aplicacion innovadora de esta metodologia permite identificar problemas y
vislumbrar posibles soluciones. Uno de los principales problemas que se enfrentaron
fue el débil desarrollo de los SFM, lo que derivo en un conjunto reducido de potenciales
entrevistados expertos en este tema. La solucion fue incluir a expertos tanto del sector

financiero como el de telecomunicaciones, clasificandolos en tres categorias.

Tabla 9: Definicion de categorias

Categoria Descripcion
Categoria 1 Actores directamente afectados por la regulacion del sector
telecomunicaciones.

Operadores, proveedores de equipos y asociaciones de empresas.

Categoria 2 Actores que analizan el sector desde una perspectiva méas amplia.
Consultores y firmas de abogados, consultores de instituciones
financieras.

Categoria 3 Actores con interés en la mejora del sector para ayudar al pablico.

Académicos, organizaciones de investigacion, asociaciones de usuarios,
periodistas, miembros de la sociedad civil, agencias del gobierno y
donantes.

Fuente: LIRNEasia (2008)/ Elaboracion: IEP

Una vez establecidas las categorias, se procedi6 a identificar a los especialistas de
cada pais, segun la categoria a la que pertenecieran. Evidentemente, el nimero de
especialistas difiere entre paises segin qué tan grande sea la economia y el entorno
regulatorio. Asi, la cantidad de especialistas hallados en el Pert, por ejemplo, es mucho

mayor a la identificada en El Salvador. Esto se muestra en la tabla 10.
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Tabla 10: Nimero de especialistas por categoria

Pera Guatemala Paraguay El Salvador
Categoria 1 148 60 14 17
Categoria 2 78 25 9 17
Categoria 3 40 60 10 24
Total 266 145 33 58

Elaboracién propia

Sin embargo, no todos los especialistas identificados respondieron la encuesta
enviada, de modo que el nimero de respuestas obtenidas por cada categoria es menor

que la cantidad de especialistas identificados. Esto se muestra en la tabla 11.

Tabla 11: Nimero de respuestas por categoria

Perta Guatemala Paraguay El Salvador
Categoria 1 27 15 6 5
Categoria 2 25 17 6 5
Categoria 3 21 31 8 7
Total 73 63 20 17

Elaboracién propia

Finalmente, es importante darle el mismo peso a cada categoria, evitando que el
resultado se sesgue hacia las respuestas de una de ellas. Sin embargo, el nimero de
respuestas obtenidas en cada una difiere, de manera que se hace necesaria una
ponderacion. En la tabla 12 se muestran los pesos que se le asignaron a la respuesta de
cada categoria, con el objetivo de que las tres tuvieran igual influencia en el resultado

final.
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Tabla 12: Pesos por cada categoria

Categoria Peso

Pera Guatemala Paraguay El Salvador
Categoria 1 0,901 1,4 1,11 1,13
Categoria 2 0,973 1,235 1,11 1,13
Categoria 3 1,159 0,677 0,83 0,809

Elaboracién propia

No obstante, como resulta fundamental entender e interpretar los resultados, se
llevaron a cabo entrevistas a profundidad con expertos del sector. La pauta para estas
entrevistas se encuentra en el anexo 2. A partir de ello, se lograron conseguir
explicaciones y apuntes desde los mismos agentes involucrados, los cuales contribuyen
a comprender los desafios para el despliegue de los SFM. Dado el gran material
recogido, asi como las lecciones que pueden extraerse de los comentarios todos los
casos-pais, se ha visto oportuno mostrar los comentarios en un anexo adicional al

documento. Este anexo estd disponible en http://goo.gl/H8SYo, e incluye los apuntes

realizados sobre el potencial y problemas para el despliegue de SFM en los cuatro

paises estudiados.
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5 Resultados

A partir de la metodologia sefialada, se obtuvieron los resultados que presentamos a
continuacion. Dichos resultados permiten extraer conclusiones comparativas en cuanto
a las dimensiones y en el nivel de pais. Primero, permiten sefhalar cuales son las
dimensiones que se encuentran menos avanzadas para este fin. Asimismo, es posible

notar qué paises poseen un entorno regulatorio mas propenso al despliegue de SFM.

En primer lugar, se mostraran los resultados desagregados por entorno, de manera
que puedan entenderse de un modo mas adecuado las razones detras de las
percepciones halladas. Para explicarlo, se emplea lo mostrado en el diagnostico del
ecosistema para SFM (seccion 3.2), asi como una serie de entrevistas que se realizaron
en cada pais. Asi, la presente seccion se divide en cuatro subsecciones, de acuerdo con

cada uno de los entornos, y contiene una seccion adicional de resultados globales.

5.1 Entorno institucional

En un nivel agregado, el entorno institucional es el que exhibe los peores
resultados. Ello se deberia a que la regulacion sobre SFM e inclusién financiera es
bastante reciente (en el sector financiero) o, incluso, inexistente (en el sector
Telecomunicaciones). Asi, el proceso de reglamentaciones esta iniciandose, con lo que
las normas no son necesariamente conocidas ni aplicadas. En primer lugar, es
necesario destacar que ninguna de las dimensiones supera el umbral de eficiencia,
aunque el Perd se encuentra muy cerca de este en la mayoria de dimensiones. El
Salvador, por su parte, exhibe los peores resultados. La ilustracion 17 muestra los

puntajes obtenidos en cada una de las dimensiones de este entorno por pais.
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Tlustracion 17: Resultados de la evaluacion del entorno institucional
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Elaboracién propia

Es posible esbozar las razones de las diferencias entre dimensiones. Resulta
evidente que el sector financiero es el que lidera la regulacién y el incentivo hacia los
SFM (via la superintendencia respectiva y/o el banco central), mientras que las
entidades del sector Telecomunicaciones no participan en este proceso. Con ello, no es
extrailo que en todos los paises, el resultado de la regulacion del sector financiero sea
bastante mejor que el de telecomunicaciones, tanto en SFM como en inclusion

financiera.

Asimismo, se puede apreciar que en la mayoria de paises, salvo el Paraguay, la
dimension de politicas conjuntas recibe la peor puntuaciéon. El diagnoéstico previo
mostraba que la coordinacion entre sectores era practicamente nula (excepto,
justamente, en el Paraguay). Un entrevistado sefiala esta falta de coordinacién entre
sectores y con el gobierno, puesto que la actual regulacidon es inicamente para el sector

financiero, dejando de lado al de telecomunicaciones.

La comparacion entre paises es también ilustrativa. En lo referente a la regulacion
en el sector financiero, Pert y Guatemala son los que han avanzado mas, mientras que
el Paraguay y El Salvador muestran procesos mas retrasados. Sin embargo, el Paraguay,
al igual que el Per, ha iniciado la inclusion de cuentas basicas, un factor crucial para la
inclusion financiera, lo que explicaria que la regulacion correspondiente se acerque a

los niveles obtenidos por Guatemala y Perti. Debe resaltarse que Guatemala era el inico

19 Guatemala: Entrevistas con actores de la categoria 1, 28 de septiembre del 2012.
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con un reglamento ya vigente; sin embargo, sus resultados no son los mejores. Parte de
la explicacion radica en el articulo 5 del reglamento de SFM, que obliga a la vinculacion

a una cuenta bancaria.2°

Respecto al sector Telecomunicaciones, los avances han sido, en general, bastante
escasos, pero es el Pert el que muestra un mayor desarrollo hacia la provision de SFM y
hacia la inclusion financiera, mediante el PNDBA, asi como politicas de know your
customer. En cuanto a las politicas conjuntas, el Paraguay evidencia ciertos acuerdos
entre el sector financiero y las empresas de telefonia Tigo y Personal, lo que explica su
mejor puntaje. Finalmente, INDECOPI, en el Per, es el Gnico ente relativamente activo
en la proteccion del consumidor para SFM, pese a no dedicarse exclusivamente a ello,
mientras que el resto de paises no muestra un organismo de proteccion al consumidor

eficiente.

5.2 Entorno de mercado

Comparado con lo anterior, el entorno de mercado posee mejores resultados. De
hecho, todos los paises superan el umbral de eficiencia en las primeras tres
dimensiones. Estos resultados se explican por el relativo dinamismo y competitividad
que existe en el sector Telecomunicaciones y el financiero, lo que no considera si se
enfatiza o no en SFM e inclusion financiera. En las entrevistas realizadas en los cuatro
paises, se manifestaba la existencia de una competencia constante entre los bancos, asi
como de operadores teleféonicos. Asimismo, la innovacion y grado de tecnologia son
bastante altos en los cuatro paises. Por el contrario, la critica constante recae en el rol
del gobierno, que no lidera las acciones hacia la prestacion de SFM y no los incentiva
mediante los programas de TMC.2* Junto con ello, la gestion de datos de los
beneficiarios de programas sociales se encuentra en niveles atrasados, de manera que
las dos dimensiones mas directamente dependientes del gobierno son las que muestran
los peores resultados del entorno. Se pueden observar estos resultados en la ilustracién
18.

Entre los cuatro paises, el Paraguay es el pais con mejor puntaje, y Guatemala el
méas rezagado. La diferencia mas notable se da en la competencia en el sector

Telecomunicaciones, en la que el Pert muestra la mayor concentraciéon, lo que se

20 Guatemala: entrevistas con actores de la categoria 1, 20 y 25 de septiembre del 2012.

21 Guatemala: entrevistas con actores de la categoria 1, 24 de septiembre del 2012, y 4 de octubre del 2012.
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traduce en el peor puntaje recibido. Por el contrario, el Paraguay muestra el mejor
resultado, en tanto que, pese a no ser la menos concentrada, exhibe una alta
competencia en la oferta de equipos y paquetes de minutos para realizar llamadas. La
innovacion es constante en todos los paises, pero el Paraguay ya ha iniciado la adopcién
para tecnologia LTE (o 4G), dinamismo también presente en El Salvador. En

Guatemala se destaco el abaratamiento de equipos y planes prepago.

Ilustracion 18: Resultados de la evaluacion del entorno de mercado
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Elaboracién propia

Finalmente, el liderazgo del gobierno y de gesti6on de datos es liderado por el Per,
lo que se corresponde con los intentos del Banco de la Nacion para la profundizacion
bancaria, a lo que se suma el relativo énfasis que se le estd dando a la digitalizacion de
la identidad (Agenda Digital 2.0) y el Sistema de Focalizacion de Hogares (SISFOH). El
resto de paises no mostraba tales avances al tener informacion limitada y de dificil
acceso (aunque en El Salvador, para algunos entrevistados, la informacion era

relativamente adecuada).

5.3 Entorno de usuario final

En el caso del entorno de usuario final, las diferencias entre dimensiones no son tan

marcadas y, en general, se esta alrededor del umbral de eficiencia.

No resulta sorpresivo el liderazgo peruano, al ser el Peru el pais que mas ha
avanzado en lo referente a corresponsales no bancarios, desplegando la mayor red de
agentes. Se ha avanzado con varias iniciativas, pero estas no conforman una estrategia
integral de largo plazo. Por su parte, los entrevistados de Guatemala y El Salvador

coinciden en torno a la falta de una estrategia de parte de distintos bancos para captar
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usuarios; por el contrario, la red de agentes se habria concentrado en la capital y
grandes ciudades, y se estaria enfatizando en que los clientes actuales empleen mas los
recursos financieros, en lugar de expandir la red de clientes. Estos resultados se

muestran en la ilustracion 19.

Tlustracion 19: Resultados de la evaluacion del entorno de usuario final

Infraestructura de soporte de  Desarrollo de la red de Gestion de bancos para
corresponsales no bancarios agentes incluir nuevos usuarios
B Pery M Guatemala M Paraguay El Salvador

Elaboracién propia

5.4 Resultados globales

La ilustracion 20 muestra los resultados agregados del estudio. A nivel general, es
claro que el Pert es el pais en el que se percibe un mejor ecosistema para el desarrollo
de los SFM, seguido por Guatemala, el Paraguay y El Salvador, en ese orden. Este
altimo posee los resultados menos favorables, pese a poseer los mejores indicadores de
inversion del sector Telecomunicaciones, tales como densidad y cobertura. Esta
aparente discrepancia se explicaria al considerar que si bien la telefonia movil es una
herramienta fundamental para los SFM, el sector Telecomunicaciones se ha mantenido
al margen del despliegue de estos servicios. De esta manera, los resultados dependen
sobremanera de las iniciativas y medidas tomadas por los entes del sector financiero de

cada pais, asi como de las firmas que operan en dicho sector.

Debe resaltarse que ninguno de los paises supera el umbral de eficiencia en los tres
entornos; de hecho, el Perti y Guatemala solo trasponen este umbral en el entorno de
usuario final, mientras que el Paraguay lo hace Gnicamente en el entorno de mercado.
El Salvador no supera el umbral de eficiencia en ninguno de los entornos. Asimismo,
puede establecerse que el entorno institucional posee los peores resultados. Esto
resulta especialmente grave si se considera que este ultimo entorno es la base para el

desarrollo de dimensiones de los otros. Por su lado, para el Pert y Guatemala, el mejor
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entorno seria el de usuario final, mientras que el entorno de mercado exhibe el mejor

desempeno en el Paraguay y El Salvador.

Tlustracion 20: Resultados de la evaluacion segtin entorno

Peru Guatemala Paraguay El Salvador

M Entorno institucional M Entorno de mercado = Entorno de usuario final

Elaboraciéon propia
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Conclusiones

En el presente documento comparativo, se evalia el ecosistema para SFM e
inclusion financiera para el Pert, Guatemala, el Paraguay y El Salvador, siguiendo la
metodologia de LIRNEasia. Este ecosistema evalta tres entornos: (1) el entorno
institucional, (2) el entorno de mercado y (3) el entorno de usuario final. Cada entorno
incluye varias dimensiones. La metodologia de evaluacion pide a expertos que evalien,
en una escala del 1 al 5, la efectividad de diversas variables que describen cada entorno,
para fomentar la inversion en SFM. Esta evaluacion se complementa con entrevistas en

profundidad a actores seleccionados.

Como paso previo a la aplicaciéon de la metodologia, se realizé un diagnostico del
ecosistema para SFM e inclusion financiera, ademas de una evaluacion del entorno
regulatorio de las telecomunicaciones (ERT). Esta fase constituye una herramienta
sumamente til para entender los resultados encontrados, asi como el estado de los
sectores relevantes para los fines en cuestion. Ademas de ser herramientas, constituyen
un fin en si mismos, al contener una gran cantidad de valiosa informacion sobre cada

pais. Asi, es posible extraer conclusiones a partir de ellas.

En primer lugar, es claro que los indicadores del sector Telecomunicaciones de El
Salvador y Guatemala son los mas auspiciosos, dejando el desempefio del Paraguay
como el mas rezagado. En el Perd, varios indicadores también estan relegados, pero el
pais presenta una mayor dindmica, y sus indicadores de inversion mejoran
continuamente. El Paraguay, por el contrario, ha tenido una evolucién de la inversiéon
mas volatil, y la mejora de sus indicadores no ha sido igualmente marcada. Pese a
poseer los mejores indicadores, El Salvador y Guatemala han menguado en el

incremento de estos niveles en los Gltimos anos.

En cuanto al diagnostico del sector financiero, los indicadores son muy variados,
con lo que no hay un pais mejor posicionado. Asi, El Salvador, por ejemplo, posee,
junto con el Paraguay, los mejores indicadores de profundizacion financiera e
indicadores de acceso financiero por cada 1000 km?, pero tiene los peores niveles en
otros indicadores, tales como el porcentaje de la poblacion con deuda y seguros. Por su
parte, el Paraguay ha mostrado grandes avances en la misma profundizacion financiera
y uso de pagos moéviles, pero cuenta con los peores niveles de indicadores de acceso
financiero. No obstante, pese a la evidencia mixta, los cuatro paises coinciden en
mostrar niveles rezagados de acceso y uso financiero, en comparacion con la media

latinoamericana o la de ingresos medios-bajos.
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En cuanto a los puntajes obtenidos de la percepcion del ecosistema para SFM, se
puede apreciar que la mayoria de los entornos en cada pais se sittia por debajo del
umbral de eficiencia, aunque el Perd, Guatemala y el Paraguay poseen un entorno por
encima de tal umbral. En general, el Pert posee los mejores resultados agregados y
lidera la gran mayoria de dimensiones, mientras que El Salvador ocupa el altimo lugar,
y es el anico pais que no supera el umbral de eficiencia en ninguno de los entornos de
SFM. Guatemala se ubica en segundo lugar, mientras que el Paraguay posee los

terceros mejores resultados, aunque lidera el puntaje en entorno de mercado.

El entorno institucional exhibe los peores resultados, lo que parece explicarse por la
reciente regulacion, atin en proceso de formacion. Dentro de este entorno, parece claro
que es el sector financiero el que ha asumido la provision de los SFM vy la inclusion
financiera, mientras que los actores del sector Telecomunicaciones no han participado.
Asimismo, la coordinacion entre ambos sectores ha sido nula. Por su parte, el entorno
de mercado y el de usuario final muestran mejores resultados, difiriendo de un pais a
otro. En el entorno de mercado, la competencia en el sector financiero y el de
telecomunicaciones es bastante dinamica, mientras que las dltimas dos dimensiones,
que dependen mas directamente del gobierno, exhiben resultados menos favorables. En
el entorno de usuario final, los resultados son bastante similares entre dimensiones y

entre paises; casi todos se ubican alrededor del umbral de eficiencia.

Debe tomarse en cuenta que las percepciones de un pais a otro pueden variar de
acuerdo con el mayor optimismo o pesimismo que se tenga, segin factores
idiosincraticos o de coyuntura; sin embargo, el diagnostico realizado en la secciones

previas parece condecirse bastante bien con los resultados obtenidos.
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Recomendaciones

A partir de lo anterior, son varias las recomendaciones que pueden extraerse. En
primer lugar, se deben reforzar los intentos de regular los SFM e incentivar la inclusion
financiera, fomentando la participacion conjunta del sector financiero y el sector
Telecomunicaciones. La comunicacion entre ambos sectores parece ser muy limitada, y
el rol de las telecomunicaciones deberia ser protagonico. En segundo lugar, el gobierno
debe tener un papel méas activo, puesto que su liderazgo es crucial para el fomento y
expansion de SFM. En tercer lugar, se debe expandir la red de agentes y buscar nuevos

modos de profundizar el acceso al sector financiero en cada pais.

Los resultados de esta evaluacion deben ser difundidos entre los actores clave y los
responsables de la formulacién de politicas, sobre todo entre las entidades que se han
mostrado relevantes en este estudio. Ademas, en tanto la metodologia ERT recoge la
percepcion de los especialistas y actores clave, los funcionarios publicos pueden

encontrar informacién dificilmente identificable de otro modo.

Es necesario, ademas, convertir esta practica de evaluacién en una constante. Esta
practica debe extenderse a otros paises de la regiéon con el objetivo de comparar y

aprender de experiencias vecinas.
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Anexo 1 — Cuestionario sobre Servicios Financieros

Mboviles

Este cuestionario forma parte del proyecto «Bancarizacion de los pobres a través de
la telefonia movil: comprendiendo los desafios de la expansion de los servicios

financieros con tecnologia mévil en América Latina».

El proyecto tiene el objetivo general de identificar las restricciones al crecimiento de
los servicios financieros con tecnologia movil para los pobres, y contribuir con el disefio
de mecanismos para la promocion de inversiones e implementacién de los servicios, asi
como su adopcién por parte de beneficiarios de programas sociales (como Mi Familia
Progresa de Guatemala, Comunidades Solidarias de El Salvador y Tekopora del

Paraguay).

Por favor, completar la tabla de acuerdo con su percepcion sobre cada aspecto
relacionado con la provision de Servicios Financieros Moéviles (SFM, m-banking). Los

servicios financieros moviles incluyen

e la consulta de saldos de cuentas,
e ¢l hacer transferencias entre cuentas,
e el pago de servicios,

e larecepcion/envio de remesas, entre otros.

En general, nos referimos a todo servicio que las instituciones financieras pueden
brindar tanto a sus clientes como a no clientes, considerando toda clase de operacion
(transferencias, depositos, préstamos), incluyendo ademéas operaciones entre personas
y entre personas y negocios, a través de las mismas instituciones financieras y/o de

agentes (corresponsales).

El 1 significa muy ineficaz y el 5 muy eficaz.

Muy Muy
ineficaz eficaz

- ! . ! . ! »l |
[« T T T >
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Dimensiones de servicios financieros maéviles (SFM)

Calificacion (1
al 5)

Entorno institucional

1 | Regulacién del sistema financiero en SFM

2 | Regulacién del sistema financiero orientada a inclusién financiera

3 | Regulacién del sector de telecomunicaciones en SEFM

4 | Regulaciéon del sector de telecomunicaciones orientada a inclusién
financiera

5 | Coordinacion y  politicas  conjuntas  (sector financiero y
telecomunicaciones) para oferta de SFM

6 | Proteccion del consumidor en SFM

Entorno de mercado

7 | Competencia en sector financiero

8 | Competencia en sector de telecomunicaciones

9 | Innovacién en mercado de telecomunicaciones

10 | Liderazgo del gobierno en el tema de SFM?

11 | Gestion de datos/informacién respecto a usuarios/beneficiarios de

programas socialesP

Entorno de usuario final

12

Infraestructura de soporte de corresponsales no bancarios (agentes)<

13

Desarrollo (penetracién) de la red de agentes

14

Gestién de bancos para incluir/captar nuevos usuarios

aInterés y nivel de apertura del sector pablico (ministerios).

bSe refiere a si se percibe que existe informacién suficiente e integrada respecto a
usuarios/beneficiarios que facilita la implementacion de los servicios financieros moviles.

cSe refiere al despliegue de infraestructura, como cajeros (ATM), terminales POS, etc.

Comentarios:
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Anexo 2 — Pautas para la entrevista a expertos

Entorno institucional

e ¢Qué opinion tiene respecto a la regulacion del sector financiero de los
servicios financieros moviles?

e (¢Hay regulacion en el sector financiero orientada a la inclusion financiera?
Si la respuesta es afirmativa, indagar sobre cuél es.

e (¢Sabe de iniciativas en regulacion del sector de telecomunicaciones
relacionadas con los SFM? En caso afirmativo, identifiquelas e indiquenos,
por favor, su opinion.

e (¢Existe en su pais coordinaciéon y/o politicas conjuntas entre el sector
financiero y el de telecomunicaciones para la oferta de servicios financieros
moviles? De ser el caso, describa y comente.

e (¢Sabe de la existencia de reglamentaciones orientadas a proteger al
consumidor de SFM? Describa y comente.

e ¢Cuales son los principales avances que hay en el entorno institucional de
los SFM?

e ¢Cuales son los principales vacios y retos que usted encuentra en el entorno
institucional de los SFM para las poblaciones de escasos recursos?

e ¢Cuales son los principales vacios y retos que usted encuentra en el entorno
institucional de los SFM, particularmente para su integracion con los

programas de transferencias condicionadas?

Entorno de mercado

e ¢Qué tan desarrollado esta el sector financiero y el de telecomunicaciones en
términos de competencia en el mercado en su pais?

e En lo relacionado con tecnologia e innovacion, ¢cuél es el nivel de avance de
las empresas de telecomunicaciones? (p. €j., inversion en infraestructura)

e (Considera que hay interés y apertura por parte del sector publico
(ministerios/secretarias) en el tema de SFM? ¢El gobierno lidera el
desarrollo de estos temas?

e En caso de que se busque vincular los SFM con los programas de
transferencias condicionadas, ¢considera que hay suficiente informaciéon
respecto a usuarios de telefonia moévil y beneficiarios de programas sociales?

En caso de que no, ¢qué es lo que estaria faltando?
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e En lo referido a factores de mercado, écuiles considera que son los
principales factores que restringen la implementacion y oferta de los SFM
para las poblaciones de escasos recursos?

e En lo referido a factores de mercado, écuadles considera que son los
principales factores que restringen la implementaciéon de los SFM y su

integracion con los programas de transferencias condicionadas?
Entorno de usuario final

e ¢Qué tan desarrollada se encuentra la infraestructura de soporte de
corresponsales no bancarios (agentes) para la oferta de SFM: cajeros (ATM),
terminales POS, etc.?

e (¢CoOmo ve la penetracion (densidad) de corresponsales no bancarios?

e <(Tienen los bancos e instituciones financieras (cajas, mutuales,
cooperativas) acciones concretas para incluir/captar usuarios de recursos
limitados?

e Considerando el entorno del usuario final (sea que ya forme parte del
sistema o sea uno potencial, como los receptores de transferencias
condicionadas), écudles considera que son los principales factores que
restringen la implementacion y oferta de los SFM para las poblaciones de
€SCasos recursos?

e Considerando el entorno del usuario final (sea el ya incluido o el potencial
por incluir), écudles considera que son los principales factores que
restringen la implementacion de los SFM y su integracion con los programas

de transferencias condicionadas?
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