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BCSD Departamento de Supervision de Conducta Bancaria (Portugal)
BM Banco Mundial

BNF Banco Nacional de Fomento

CAMP Centro de Arbitraje y Mediacion de Paraguay

CFT Costo Financiero Total

CONACOM Comisién Nacional de la Competencia

CONATEL Comisién Nacional de Telecomunicaciones
CONPACOOP Confederacion Paraguaya de Cooperativas

DCF Defensor del Cliente Financiero

DGEEC Direccion General de Estadistica, Encuestas y Censos
EMPE Entidad de Medio de Pago Electrénico

ENIF Estrategia Nacional de Inclusion Financiera

FGD Fondo de Garantia de Depdsitos

IAIS Asociacion Internacional de Supervisores de Seguros
lIF Intendencia de Inclusién Financiera

INCOOP Instituto Nacional de Cooperativismo

INTN Instituto Nacional de Tecnologia, Normalizacion y Metrologia
IOSCO Organizacion Internacional de Comisiones de Valores
MIC Ministerio de Industria y Comercio

NFIS Encuesta Nacional de Inclusién Financiera

NGO Organizacién No Gubernamental

OECD Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico
PCEF Proteccion al Consumidor y Educacién Financiera

PYG Guarani paraguayo
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PREFACIO

Este diagnostico del Marco de Protecciéon del Consumidor y Educacion Financiera en Paraguay se llevo a
cabo en respuesta a una solicitud de asistencia técnica en esta materia realizada por el Banco Central del
Paraguay (BCP). Los objetivos fueron: (i) evaluar el marco existente de proteccion del consumidor y
educacion financiera mediante la revision de las leyes, regulaciones y practicas reales en Paraguay, y
compararlo con las buenas practicas internacionales; y (ii) proporcionar recomendaciones sobre cémo
mejorar el nivel de proteccion del consumidor financiero y la educacioén financiera en el pais.

El Estudio de Diagnoéstico proporciona una evaluacion detallada del marco institucional, juridico y
regulatorio para la proteccién del consumidor en cuatro segmentos del sector financiero: (i) bancos y
entidades financieras, (ii) cooperativas financieras, (iii) empresas de seguros, y, considerando la
importancia del papel que desempefian en Paraguay (iv) los agentes no bancarios y proveedores de pagos
moéviles. Sus conclusiones y recomendaciones abarcan seis areas teméticas: (i) Arreglos Institucionales, (ii)
Marco Legal y Regulatorio, (iii) Transparencia y Divulgacion, (iv) Practicas Empresariales, (v) Manejo de
Quejas y Solucién de Conflictos, y como una seccion independiente (vi) Educacion Financiera.

Para preparar el estudio, una mision del Banco Mundial visité Asuncién del 26 mayo al 5 junio, 2014. Se
realizaron amplias consultas con las partes interesadas de los sectores publico y privado. Esto incluy6 los
departamentos pertinentes del BCP (en particular la Intendencia de Inclusion Financiera , la
Superintendencia de Bancos - BCP-SIB, y la Superintendencia de Seguros - BCP-SIS), el Instituto Nacional
de Cooperativismo (INCOOP), la Secretaria de Proteccion al Consumidor (SEDECO), otras entidades
gubernamentales y organismos publicos, asi como instituciones financieras privadas, asociaciones
industriales y de consumidores, y organismos profesionales. La lista completa de las reuniones de la misién
est4 disponible en el Anexo Il.

Las Buenas Practicas para la Proteccion del Consumidor del Banco Mundial se utilizaron como punto de
referencia para el estudio." Las Buenas Practicas se basan en hallazgos de estudios realizados a
profundidad por el Banco Mundial a nivel pais de la proteccion del consumidor y la educacion financiera
desde 2006, asi como los puntos de referencia internacionales, incluyendo (i) los principios publicados por
el Comité de Basilea, IOSCO e IAIS, (i) las recomendaciones de la OCDE en este &mbito, asi como (iii) las
leyes, regulaciones y codigos de practicas empresariales de la Union Europea, Estados Unidos, Australia,
Canada, Francia, Irlanda, Malasia, México, Nueva Zelanda, Perd y Sudéfrica. El Banco Mundial (BM) ya ha
realizado estudios similares en mas de treinta paises de todo el mundo, entre ellos Armenia, Azerbaiyan,
Bosnia y Herzegovina, Bulgaria, Croacia, Eslovaquia, Federacion Rusa, Filipinas, Kazajstan, Kosovo,
Letonia, Lituania, Malawi, Mongolia, Mozambique, Nicaragua, Pakistan, Perq, Republica Checa, Republica
de Kirguistan, Rumania, Ruanda, Sudafrica, Tayikistan, Tanzania, Ucrania, Vietham, Zambia y Zimbabwe.

El estudio de Protecciéon del Consumidor y Educacién Financiera incluye una evaluacion detallada de cada
segmento financiero relevante consistente con las Buenas Practicas (Volumen 1), y un informe que resume
las principales conclusiones de la evaluacion y las recomendaciones priorizadas (Volumen ).

! Las Buenas Préacticas de Proteccion del Consumidor Financiero (Banco Mundial, 2012) estan disponibles en:
http://bit.ly/GoodPracticesConsumerProtection

? Estudios recientes de diagnostico de Proteccion del Consumidor y Educacion Financiera (CPFL) estan disponibles
en: http://responsiblefinance.worldbank.org/diagnostic-reviews
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RESUMEN EJECUTIVO

La existencia de un marco solido de proteccién al consumidor financiero es fundamental para
aumentar el acceso y la utilizacién de los servicios financieros de manera sostenible. La educacion
financiera y un marco adecuado de proteccion del consumidor son los precursores necesarios para
construir la confianza en el sector financiero formal, crear transparencia sobre los productos y servicios
existentes, y de ese modo facilitar la inclusién financiera. Su ausencia puede contribuir a un exceso de
endeudamiento de los clientes, con un impacto negativo sobre el sector financiero y la economia como
se puso de manifiesto en la crisis financiera reciente. El Estudio de Diagnéstico del Marco de Proteccién
del Consumidor y la Educacién Financiera en Paraguay, por tanto, ofrece una contribuciéon importante
para la elaboracion de la Estrategia Nacional de Inclusion Financiera del gobierno y el desarrollo
sostenible del sector financiero en general.

Con los afos, se han dado pasos importantes para establecer y mejorar el marco de proteccién
del consumidor de Paraguay. Una Ley de Proteccién del Consumidor especifica esta en vigor desde
1998, y los arreglos institucionales para su implementacion fueron reforzados recientemente mediante la
creacién de una Secretaria de Proteccidon del Consumidor (SEDECO) con un presupuesto separado.
Ademas, las autoridades de supervision financiera del BCP y el INCOOP incorporaron disposiciones
relacionadas con la proteccién del consumidor y la conducta del mercado en sus respectivos marcos
juridicos y regulatorios. El BCP, por ejemplo, introdujo disposiciones de proteccién del consumidor en las
regulaciones sobre Entidades de Medio de Pago Electrénico (EMPES) y agentes no bancarios, y reglas
mejoradas sobre la transparencia de precios y comisiones, en particular para las tarjetas de crédito. Se
establecié una unidad encargada de la inclusion financiera dentro de la Superintendencia de Bancos
(BCP-SIB), que se encarga de las quejas de los consumidores financieros y desarrolla programas de
educacioén financiera. El Supervisor de Seguros BCP-SIS también tiene una unidad de proteccion del
consumidor con cuatro miembros de personal asignados formalmente a ella. EI INCOOP revisé
sustancialmente el marco regulatorio de las cooperativas de ahorro y crédito, incorporando ademas de
los cambios en las regulaciones prudenciales algunas normas de transparencia y conducta empresarial.
El INCOOP también lanz6 recientemente un registro de crédito al que las cooperativas mayores de
ahorro y crédito comenzaron a reportar.

A pesar de este progreso observado, la misién identific6 algunas ineficiencias e importantes
brechas en el marco de proteccién del consumidor, lo que contribuye a la opacidad notada en la
informacién disponible y las practicas comerciales no transparentes. Algunas medidas para mejorar
la transparencia y la informacién no han sido efectivas. El BCP-SIB identificé por ejemplo 250 comisiones
diferentes que cobran los bancos y las compafiias financieras, cubriendo una variedad de conceptos.
Ademas, el método de calculo de la tasa de interés efectiva no incluye todas las comisiones y tarifas,
como por ejemplo, las primas de seguros de vida. Esto ha facilitado una amplia agrupacién de productos
de seguros con productos de crédito. Las practicas opacas como esta hacen que sea dificil para el
cliente entender el costo total de un producto, comparar precios entre proveedores y protegerse de las
practicas comerciales desleales. Las disposiciones para proteger a los clientes de la agrupaciéon de
productos no transparente son insuficientes. El uso de contratos unificados, que incluyen parrafos
relacionados a tarjetas crédito y débito, sobregiros y otros servicios es amplio, sin incluir periodos de
reflexion. Esto conduce a los clientes a subscribirse a servicios que no han solicitado activamente y a
costos adicionales que no fueron hechos transparentes por adelantado. Junto con las deficiencias
sefialadas en las evaluaciones de crédito, ya existen algunas preocupaciones sobre el rdpido aumento
de la deuda de tarjetas de crédito, lo que resulta en que a algunos empleados todo su salario les es
deducido para pagar los préstamos. No existen reglas para definir y prevenir las practicas abusivas de



cobro de deudas incorporadas en ninguna de las leyes, y no existen requerimientos establecidos que
exigen procesos sistematicos para la gestion de quejas y presentacion de informes.

Por otra parte, segun estan, los marcos juridicos y regulatorios establecidos crean una "igualdad
de condiciones" desigual entre los proveedores de servicios financieros y contribuyen a las
deficiencias en la transparencia del mercado. Las regulaciones y estandares aplicables a las
cooperativas financieras no son coherentes con las de los bancos y compafiias financieras, a pesar de
gue realizan actividades basicas similares. Esto no sélo implica diferentes costos de cumplimiento, sino
gue también conduce a la informacién fragmentada e incomparable disponible para el cliente. El alcance
limitado de la regulaciéon y supervision financiera también ha facilitado el desarrollo de una serie de
proveedores de servicios financieros no supervisados, que s6lo estan sujetos a las disposiciones muy
amplias de la Ley de Proteccion al Consumidor.

Los arreglos institucionales para la supervision y la aplicacion de las disposiciones relacionadas
con la proteccién del consumidor no son suficientemente claras, y no son efectivas para
identificar y sancionar violaciones. La capacidad actual de la SEDECO para atender las quejas y
supervisar el mercado parece ser limitada, y dado su amplio mandato probablemente seguira siendo
insuficiente para cubrir los proveedores de servicios financieros en mayor profundidad. Por otro lado, ni
el BCP como supervisor de bancos, compafiias financieras y de seguros, ni el INCOOP como supervisor
de cooperativas de ahorro y crédito, tienen un mandato claro para introducir una regulacion de proteccion
del consumidor financiero en sus respectivos marcos sectoriales y supervisar el cumplimiento. Las reglas
empresariales y de conducta del mercado que se han introducido, en su mayoria se centran en
salvaguardar la viabilidad de los actores financieros y no en establecer précticas comerciales justas y
transparentes. Las disposiciones relevantes de proteccion del consumidor tampoco son supervisadas
sistematicamente. Los proveedores de servicios financieros no regulados, tales como casas de empefio
y proveedores de microcréditos, no son supervisados por ninguna entidad gubernamental. En ausencia
de un sistema de ombudsman u otro mecanismo de resolucién de conflictos alternativo accesible, los
conflictos no resueltos deben ser llevados ante los tribunales, 1o que rara vez se hace.

Por ultimo, las medidas para fomentar la capacidad financiera de la poblacidon estan fragmentadas
y dada la escasez de datos del lado de la oferta y la demanda, no estan adecuadamente dirigidas.
No se realizan regularmente encuestas del lado de la demanda para medir las capacidades financieras
de la poblacion y el uso real de los productos financieros. Por el lado de la oferta, la informacién
disponible es fragmentada. La escasez de datos es particularmente notable en lo que se refiere tanto a
las cooperativas de ahorro y crédito, como a las instituciones para productos individuales. Las brechas
de informacién disponible del lado de la demanda y de la oferta mencionadas hace que sea dificil
identificar patrones de uso y tendencias, comprender los factores y lagunas subyacentes a la capacidad
financiera, y orientar las medidas de educacion financiera en consecuencia. Los programas y medidas
existentes de educacion financiera son pequefios y fragmentados, y la coordinacion limitada entre los
organismos gubernamentales individuales, y actores de los sectores privados y publicos reduce su
rentabilidad.

La mision identificéd una serie de areas en las que las deben realizarse mejoras para fomentar una
profundizacién sostenible del sector financiero. La evaluacion completa de los cuellos de botella y
recomendaciones principales se explica en el informe principal. Las evaluaciones y recomendaciones
detalladas por sector estan cubiertas en el Volumen Il. La siguiente tabla provee una vision general de
las recomendaciones principales:



Tabla 1. Resumen de las Recomendaciones Principales

Recomendacion

Edicion de material de orientacion/circulares para aclarar las

Periodo*

Entidades
Responsables

MARCO LEGAL Y REGULATORIO

un marco de supervision suficientemente robusto

Establecer mandatos y competencias claros que rijan los organismos de
supervision financiera en el ambito de proteccién del consumidor
financiero

CP-MP

disposiciones individuales del marco de proteccion del consumidor de CP-MP BCP/INCOOP,
) . con SEDECO

productos financieros.

Introducir regulaciones sobre (i) procedimientos de gestion de quejas y SEDECO/BCP/

requerimientos de informacion, (ii) practicas abusivas de cobro de CP-MP INCOOP

deudas, y (iii) agrupacion de productos.

Evaluar los marcos individuales del sector financiero para mantener la BCP/INCOOP

consistencia con la Ley de Proteccion del Consumidor, y llenar los vacios | MP-LP '

con SEDECO
en la cobertura.
Introducir un sistema de seguro de depdsitos, con el requisito previo de MP-LP INCOOP

ARREGLOS INSTITUCIONALES

SEDECO / BCP
/ INCOOP

Mejorar la coherencia de las regulaciones de proteccion del consumidor
financiero a través de productos y mercados a través de una mayor
coordinacién e intercambio de informacion.

MP-LP

BCP/INCOOP
con SEDECO,
CONATEL, MIC

Fortalecer la capacidad de los organismos de supervision para
monitorear y aplicar efectivamente el cumplimiento de los requerimientos
legales:

- Introducir formalmente la supervision in situ y basada en archivos de
la conducta del mercado/proteccion del consumidor, y desarrollar
manuales para la supervision

- Aumentar los recursos (personal, presupuesto) asignados a las
responsabilidades de proteccién del consumidor financiero, y
capacitar al personal de supervisién correspondiente

CP

MP-LP

BCP/INCOOP

SEDECO para desarrollar sistemas de monitoreo y exigir el cumplimiento
de los proveedores de servicios financieros no supervisados.

MP-LP

SEDECO

Fomentar estandares para las finanzas responsables en toda la industria
a través de la elaboracién de orientaciones sobre el contenido y los
principios minimos, y la estandarizacion de documentos

Establecer requerimientos de divulgacion y transparencia consistentes y
considerablemente mejorados, incluyendo:

MP-LP

Asociaciones de
la industria

TRANSPARENCIA Y DIVULGACION DE INFORMACION

BCP (tomar la
delantera) con el

contenido, redaccion, y formato de las Declaraciones de Puntos Clave
para todos los productos financieros

- Desarrollar y requerir una metodologia estandar para calcular y CP INCOOP y
divulgar el "costo financiero total" (CFT) SEDECO

- Exigir el uso de términos y definiciones estandares para comisionesy | ~p_up
tarifas de productos de pago, ahorro, crédito y seguros.

Emitir Circular(Normativa) u otra forma de orientacion para proponer el CP BCP/INCOOP




Entidades

cooperativas inactivas.

PRACTICAS COMERCIALES

Recomendacién Periodo*

Responsables
Promover el desarrollo y el uso de sitios web de transparencia de precios | CP-MP BCP/INCOOP,
de facil uso y otras medidas para facilitar la comparacion, estimular la Asociaciones,
transparencia y permitir una mejor eleccion de los consumidores. Sector Privado
Eliminar gradualmente el régimen de usura actual MP Gob./BCP
Exigir que se proporcione periddicamente a los clientes sus estados de CP BCP/INCOOP
cuenta
Actualizar regularmente el registro de cooperativas, y eliminar las CP-MP INCOOP

de la divulgacién
MANEJO DE QUEJAS Y MECANISMOS DE SOLUCION DE CONF

LICTOS

Emitir regulacién para mejorar las practicas empresariales relacionadas CP BCP, INCOOP
con los contratos, incluyendo (i) la prohibicion del uso de contratos

unificados, (ii) eliminar los requisitos de seguro obligatorio, y (iii) exigir la

provisién del contrato antes de la firma

Introducir directrices sobre evaluaciones de crédito, incluyendo directrices | CP BCP, INCOOP,
sobre deducciones de salarios y evaluacion de la capacidad de pago del con SEDECO
prestatario

Introducir periodos de reflexion, y establecer el derecho de los clientesa | MP-LP BCP / INCOOP
retirarse sin pago de multas en caso de cambios unilaterales de

condiciones

Establecer un marco para definir y prohibir las practicas abusivas de MP-LP SEDECO con
cobro de deudas y gastos asociados BCP /INCOOP
Desarrollar requisitos estandarizados de capacitacion y programas para M-LP Asociaciones de
los supervisores, el personal y los agentes/intermediarios ho bancarios la Industria,

en el area de evaluacion de crédito, disefio de productos y transparencia BCP/INCOOP

un Defensor del Pueblo Financiero (Ombudsman), que se pueda utilizar
para las disputas de bajo valor

Desarrollar y realizar regularmente una encuesta para recabar
informacion sobre el nivel de capacidades financieras y el uso de los
servicios financieros de la poblacidn, y realizar grupos de enfoque u otras
investigaciones cualitativas para validar los resultados

SENSIBILIZACION DE LOS CONSUMIDORES Y EDUCACION FINANCIERA

CP-MP

Exigir a los proveedores de servicios financieros el establecimiento de un | CP BCP, INCOOP,
sistema y procedimiento formal para el manejo de quejas y SEDECO
reclamaciones, como también compilar informes/estadisticas regulares

para la gestion y el supervisor correspondiente

SEDECO y los organismos de supervision deben establecer los CP BCP, INCOOP,
sistemas/procedimientos internos para recibir y resolver las quejas, SEDECO
analizar la informacion de las quejas, y poner las estadisticas a

disposicion del publico

Mejorar los procesos de correccion de datos del registro de crédito del MP-LP BCP,

BCP y la oficina de crédito privado, y evaluar procedimientos, una vez INCOOP/oficina
probados, para INCOOP de crédito
Establecer un mecanismo alternativo de resolucién de conflictos, como MP-LP BCP/INCOOP/p

artes
interesadas

BCP/DGEEC
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Entidades

Recomendacién Periodo*
Responsables
Mejorar las estadisticas relacionadas con el lado de la oferta para reflejar | CP-MP BCP/INCOOP/D
constantemente a todos los intermediarios financieros GEEC
Proporcionar al BCP e INCOOP un mandato explicito para la educacion CP-MP BCP/INCOOP
financiera, y acompafiar los cambios regulatorios seleccionados con
campafias de comunicacién
Se establecio un grupo de trabajo sobre educacién financiera con el MP-LP BCP/INCOOP,
mandato de elaborar un plan de accién bien secuenciado y financiado. partes
interesadas
El gobierno debe evaluar los posibles puntos de entrada para la CP Gobierno

educacion financiera

* CP: Corto plazo; MP: Mediano Plazo; LP: Largo plazo

"




Estudio de Diagndstico de Proteccion del Consumidor
y Educacion Financiera

El gobierno, con el apoyo del Banco Mundial, esta actualmente en el proceso de definicién de una
Estrategia Nacional de Inclusién Financiera (ENIF). La Estrategia tiene como objetivo facilitar el
acceso Y la utilizacion de los servicios financieros formales para todos los grupos de ingresos y en todas
las regiones geograficas, y es una parte integral de los esfuerzos del gobierno para reducir la pobreza y
la desigualdad en el pais. Como parte de este proceso, un Comité de Inclusion Financiera fue creado
oficialmente por el Decreto N° 1971 a finales de julio de 2014°, y se realiz6 un taller también en julio para
identificar las medidas, plazos e indicadores de la Estrategia Nacional de Inclusién Financiera (ENIF).*
Por otra parte, el BCP cre6 en 2013 un Departamento dedicado a la Inclusion Financiera, y facilité la
elaboracién e implementacion de una Encuesta de Inclusion Financiera a nivel nacional financiada por el
Banco Mundial. Este estudio de Proteccién del Consumidor y el Marco de Educacion Financiera servira
como aporte para la Estrategia de Inclusion Financiera del gobierno.

La existencia de un marco solido de proteccién al consumidor financiero es fundamental para
aumentar el acceso y la utilizacién de los servicios financieros de manera sostenible. La educacion
financiera y la proteccién del consumidor son los precursores necesarios para construir la confianza en el
sector financiero formal, crear conciencia sobre los productos y servicios existentes, y alentar la inclusién
financiera. Si no estan establecidos o son inadecuados, los consumidores no pueden (i) ejercer
adecuadamente sus derechos como consumidores; (ii) seleccionar los productos financieros que les
convengan, ni (iii) protegerse suficientemente de ventas abusivas, fraude y otros abusos de mercado.
Esto puede contribuir al sobre-endeudamiento de clientes individuales, con consecuencias negativas
para el sector financiero y la economia.® La proteccién adecuada del consumidor por tanto, es importante
para asegurar que los beneficios de mejorar el crecimiento de la inclusién financiera alcancen tanto al
consumidor como a la economia en su conjunto, y no se vean socavados a largo plazo.

Un marco de proteccion solido de los consumidores consta de normas y regulaciones
adecuadas, estructuras de supervisién eficaces, asi como de iniciativas de alfabetizacién
financiera complementarias y bien orientadas. Las reglas y regulaciones pueden darse en forma de
marcos juridicos o codigos de conducta para toda la industria pero deben ser vinculantes para la
industria y por lo tanto exigibles. Se necesitan estructuras de supervision efectivas para asegurarse de
gue las normas aplicables son efectivamente implementadas, al menos en el sector financiero formal.
Por el lado de la demanda, el nivel de educacién financiera y el uso de los servicios financieros de la
poblacién deben medirse con regularidad para facilitar el disefio de medidas bien orientadas, llenar los
vacios identificados, y asi construir un sélido nivel bésico de educacién financiera en el pais. Las

% Los miembros del Comité seran del Ministerio de Hacienda, el Banco Central, el Ministerio de Planificacion, asi
como del Instituto Nacional de Cooperativas.

* En julio de 2014 se realiz6 un taller en el BCP para identificar los pardmetros fundamentales de la Estrategia
Nacional de Inclusion Financiera, con el personal técnico del Ministerio de Hacienda, el Ministerio de Planificacion, el
BCP, y el INCOOP como participantes. El equipo del Banco Mundial que apoya al gobierno en la elaboracién de esta
estrategia facilito el taller y presento sus conclusiones desde una perspectiva de diagnostico del lado de la oferta y la
demanda.

® Véase por ejemplo OCDE (2009), "Educacién Financiera y Proteccién del Consumidor: Aspectos ovidados de la
crisis”, Recomendacion de la OCDE sobre Buenas Practicas; o CGAP (2010) "Crecimiento y Vulnerabilidades en
Microfinanzas, Nota de Orientacion 61/2010.
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siguientes secciones primeramente proveeran una breve vision general del uso de servicios financieros y
la estructura del sistema financiero. La Seccion B analiza el marco para la proteccion del consumidor
financiero en el pais, y la Seccion C evalla los programas existentes para medir y mejorar la educacion
financiera de la poblacion.

A.CONTEXTO PARA PCEF EN PARAGUAY

A.1. Provision de Servicios Financieros

Una amplia gama de instituciones financieras formales atienden a los clientes al por menor; y las

cooperativas financieras dan cuenta del mayor porcentaje de clientes (Ver Tabla 2):

T Hay 15 bancos comerciales, un banco publico receptor de depdsitos y 12 compaiiias financieras, que
en conjunto representan mas de 900.000 cuentas de depésito, y un nimero similar de préstamos.®
En términos de volumen, tienen una cuota de mercado del 86 por ciento de los depdsitos, y el 84 por
ciento de los préstamos, y sus préstamos y depoésitos representan alrededor del 39 y el 42 por ciento
del PIB, respectivamente. El sector bancario esta fragmentado. El banco publico BNF atiende
principalmente a los funcionarios publicos, mientras que muchos bancos privados se centran sélo en
los segmentos de mercado superiores, financiacion de empresas y clientes asalariados. Sélo 3
bancos (antiguas compafiias financieras) y las 12 compafiias financieras atienden a micro clientes.
Los bancos y las compafiias financieras estan reguladas y supervisadas por la Superintendencia de
Bancos del BCP (BCP-SIB), y estan sujetos a las mismas reglas y regulaciones.7 Sus depositos
estan cubiertos por un fondo de seguro de depdsitos de hasta 75 salarios minimos mensuales
(actualmente equivalente a USD 32.000). Los préstamos totales, nimero de tarjetas de crédito
emitidas, y la infraestructura (especialmente agentes bancarios) han ido aumentando de manera
constante en los Ultimos afos. El sistema ha estado mostrando altos resultados (ROE de 30 por
ciento a finales de 2013).

1 Ademas, aproximadamente el 30 por ciento de la poblacién adulta se calcula que esta afiliada a una
o varias de las cerca de 330 Cooperativas de Ahorro y Préstamo que operan en Paraguay. Sus 1,4
millones de cuentas representan actualmente el 58 por ciento del total de cuentas de depdsito, pero
s6lo el 11 por ciento de los depdésitos totales, o el 6 por ciento del PIB. En términos de crédito,
representan el 16 por ciento del crédito total o un 8 por ciento del PIB. Las Cooperativas de Ahorro y
Crédito estan sujetas a un marco legal y regulatorio especifico, y son supervisadas por el Instituto
Nacional de Cooperativismo (INCOOP), una agencia gubernamental a cargo de la regulacién y
supervision de las cooperativas financieras y no financieras. Los datos sobre el sector son escasos,
ya que el INCOOP no publica informes o estadisticas periddicos sobre el sector. Hay 26
Cooperativas de Ahorro y Crédito Tipo 'A' con activos superiores a USD 11 millones; 52 cooperativas
de tipo 'B' con activos entre USD 1,2 y 11 millones de délares, y las 250 cooperativas restantes son
pequefias con activos por debajo de USD 1,2 millones. El sector ain no esta cubierto por un plan de
seguro de depdsitos.

® Existen ademas, dos entidades financieras publicas exclusivamente de crédito: (i) el Fondo Ganadero con PYG
100 millones en activos y un enfoque en la concesion de créditos y la asistencia técnica a los ganaderos pequefios y
medianos, y (ii) el Crédito Agricola de Habilitacion que se centra en microcréditos y asistencia técnica a pequefios
agricultores. Ellos no toman depdsitos, no estan enteramente bajo la supervision del BCP, y no estan cubiertos en
esta evaluacion.

" Las empresas financieras que no pueden abrir cuentas corrientes tienen requerimientos inferiores de capital
nominal.
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El mercado de seguros es pequefio, con las primas totales por valor de USD 343,2 millones en 2012-
13, pero de rapido crecimiento (15 por ciento en 2013 respecto al afio anterior). El seguro de automovil
representd en 2013 casi el 48 por ciento de todas las primas de seguro, y el seguro de vida, el segundo
mas grande, el 12 por ciento. El seguro de vida crecié un 23,8 por ciento respecto al afio pasado. La
mayoria de los seguros de vida vendidos se canalizan a través de contratos colectivos, que
representaron el 97,9 por ciento de las primas totales de seguros de vida en 2012. Hay siete
compafiias con licencia para vender seguros de vida individual, pero s6lo una ofrece estos contratos. El
sector esta regulado y supervisado por la Superintendencia de Seguros dentro del BCP (BCP-SIS). Si
bien las aseguradoras pueden vender directamente a sus clientes, la mayoria de los seguros se
distribuyen a través de agentes (individuos), corredores o intermediarios (empresas). Los agentes y
corredores deben estar registrados en el SIS, para lo cual necesitan obtener un diploma especifico de
la Universidad, y deben contratar un seguro de responsabilidad profesional. Para junio de 2014, habia
776 agentes y 42 corredores registrados en la SIS. La ley también requiere que los ajustadores de
reclamaciones estén registrados en la SIS. Hubo 15 ajustadores de reclamaciones a junio de 2014.

Tabla 2. Descripcion de los Intermediarios Financieros Formales (que ofrecen productos de
ahorro y crédito)

N° de N° de Depositos #de Préstamos Tegjggistode Sucursales | Agentes
entidades cuentas (PYG bn) | préstamos | (PYG bn) emitidas 9
Bancos 16 920.700 897,000 452 117
Financieras 12 993,411 60.9 56.1 94,283 159 177
cooperativas 330 | 1.390,113 72| 553457 5.9 - 490 -
inancieras

Fuente: Estudio del lado de la oferta del Banco Mundial (de préxima publicacion), Boletin mensual del BCP (julio de 2014)

Ademas, una serie de entidades semi-formales, que no estan reguladas o supervisadas por una
autoridad de regulacién financiera proveen servicios financieros a clientes minoristas:

1

Proveedores de servicios de pago: Hay 5 proveedores de servicios de pago especializados que
operan en Paraguay, que reciben y procesan pagos al por menor de clientes publicos y privados,
como la Administracion Nacional de Electricidad (ANDE), la autoridad fiscal (SET), y los
intermediarios financieros privados. La mas grande, con una cuota de mercado del 70 por ciento,
procesa méas de 19 millones de transacciones al por menor cada afio con un volumen de mil millones
de délares en 2013. Cuenta con méas de 1.500 puntos de servicio en 145 de los 224 municipios de
Paraguay.

Entidades de Medio de Pago Electrénico: Las dos empresas mas grandes de telefonia movil, Tigo
y Personal, ofrecen servicios de dinero electrénico a sus clientes. Tigo introdujo billeteras
electrénicas en 2008, y basado en estimaciones internas ahora cuenta con mas de 1 millébn de
clientes y mas de 2 millones de transacciones mensuales. Personal lanzé su producto de dinero
electronico "Billetera personal” en 2010, y actualmente cuenta con poco més de 23.000 usuarios
activos con cerca de 30.000 transacciones mensuales. Como se vera mas adelante, el BCP emiti6
recientemente la Resolucion 6 de 2014 (Resolucién de Dinero Electronico) para que las EMPEs
estén bajo su regulacién y supervision. Las EMPEs también estan regulados por la Comision
Nacional de Telecomunicaciones (CONATEL), y si se utilizan firmas y/o contratos electronicos estan
sujetos a regulaciones impuestas por el Ministerio de Industria y Comercio (MIC).

Instituciones de microcrédito: Se estima que 349 casas de empefio, 2 ONG-IMF, asi como cierto
ndmero de otros proveedores de microcrédito estdn atendiendo a los clientes minoristas, pero no
estan bajo ningun tipo de regulacién y supervision financiera. Estan autorizados en el nivel municipal
gue se han inscrito, y no existen datos disponibles consolidados sobre su tamafio y extension. Las
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observaciones durante la misién, asi como los resultados de la Encuesta Nacional de Inclusiéon
Financiera, indican que son ampliamente utilizados y probablemente atienden a un gran ndmero de
clientes del sector informal. Las dos instituciones de microfinanzas sin fines de lucro mas grandes
proveen por ejemplo microcrédito y asistencia técnica a un estimado de 73.000 clientes.

9 Por dltimo, una serie de compafiias ofrecen servicios médicos o funerarios "pre-pago”, que son
similares a los productos de seguros. La Ley de Seguros en Paraguay define el seguro como una
transaccion comercial en virtud del cual el asegurador paga una indemnizacion en caso de que ocurra
un evento aleatorio cubierto. Dicha regulacion no cubre explicitamente el caso de una entidad que
recibe "pre-pagos" y en lugar de pagar una indemnizacion provee directamente un servicio cuando se
produce un evento cubierto. De acuerdo con cifras de la Superintendencia de Salud, que supervisa a
estos profesionales de la salud, hay alrededor de 65 entidades que operan planes médicos prepagos,
gue cubren a unos 500.000 beneficiarios. No existen datos formales sobre servicios funerarios
prepagados, pero las estimaciones sugieren que mas de 100 entidades ofrecen estos servicios en todo
el pais. En muchas otras jurisdicciones se consideran seguros y la regulacién y supervision, al menos
en su aspecto financiero, es realizada por el supervisor de seguros correspondiente.

A.2.Demanda de Servicios Financieros

A pesar del progreso logrado en los ultimos afios, el acceso real y la utilizacién de los servicios
financieros formales sigue estando por debajo del potencial en Paraguay. De acuerdo a los
resultados de la Encuesta Nacional de Inclusidon Financiera de 2014(NFIS), en la Tabla 3, el 55 por
ciento de los adultos entrevistados usa alguna forma de servicio financiero formal. Sin embargo, sélo el
29 por ciento posee una cuenta en una institucién financiera, de los cuales dos tercios la tienen en una
cooperativa de Ahorro y Préstamo. Muchos adultos todavia prefieren mantener sus ahorros en casa,
citando los altos costos de mantenimiento de las cuentas, la falta de fondos suficientes y la burocracia
evasiva como obstaculos. Sélo el 8 por ciento de los que cuentan con un empleo formal reciben su
salario directamente en una cuenta, mientras que la gran mayoria todavia lo recibe en forma de dinero
en efectivo. El endeudamiento se ha incrementado desde 2011, y actualmente el 34 por ciento de la
poblacién reporta haber tenido un crédito en el Ultimo afo. Sin embargo, alrededor de un tercio de los
prestatarios utilizan fuentes informales (incluyendo la familia, prestamistas, etc.). El mercado de seguros
de vida es pequefio, so6lo el 4 por ciento de la poblacién encuestada informa contar con un seguro de
vida. La mayoria de los cuales probablemente estan vinculados a un crédito.

Tabla 3. Uso Financiero de Adultos Paraguayos (15+ aios)

Encuesta Nacional de Inclusién

Financiera 2014 Global Findex 2011

Namero de adultos... (%) Cooperativas Paises de Paises de
Total | Bancos de Ahorro y Paraguay América Ingresos
Crédito Latina Medianos Bajos
... CONn una cuenta en unainstitucion 29 12 19 217 39.3 28.4
financiera formal ’ ’ '
...con un préstamo en el Gltimo afio 34 8 13 29.5 25.4 36.7
... que ahorro en el altimo afio 39 14 18.1 26 27.6
... que usa teléfonos moviles para 151 ) ) 57 19 38
recibir dinero ) ) ) )
... que paga personalmente el 145 ) ) 5.9 6.8 5.1
seguro de salud ) ) ) ’

Fuente: Encuesta Nacional de Inclusion Financiera, 2014 y Global Findex 2011.
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Existen algunas preocupaciones sobre el nivel de la deuda contraida por algunos prestatarios, en
particular a través de la tarjeta de crédito. Las reuniones con los grupos de interés visitados durante
la mision indican que las tarjetas de crédito y las compras a plazos estan muy extendidas entre los
empleados y las personas con un ingreso regular. En lugar de evaluar de manera general la capacidad
de pago de deuda a través del tiempo, los clientes se centran en la velocidad de acceso al crédito y la
capacidad de pago de las cuotas mensuales. Con habilidades de presupuesto deficientes y los gastos
impulsivos prevalentes, esto conduce cada vez mas a niveles altos o excesivos de deuda, y algunos
empleados informan que todo su salario es deducido para pagar los préstamos.® Estos hallazgos son
compatibles con la NFIS (2014), que muestra que el 50 por ciento de los empleados esta luchando para
cubrirsus necesidades "basicas" y 30 por ciento en ocasiones carece de dinero para comprar alimentos y
otros articulos necesarios. Varias partes confirmaron que los clientes de todos los niveles de ingreso ni
evallan las comisiones y tarifas cobradas por las entidades financieras, ni leen los contratos que con
frecuencia son complejos. Los hallazgos indican deficiencias en la educacion financiera.

B. MARCO PARA LA PROTECCION DEL CONSUMIDOREN
PARAGUAY

El diagnéstico del Marco de Proteccion del Consumidor y Educacion Financiera en Paraguay sélo
cubre el marco aplicable a las instituciones financieras formales, ya sea bajo la supervisién del
BCP o INCOOP.? Como se ilustré6 mas arriba, esto deja una parte sustancial del mercado de servicios
financieros fuera de la evaluacién. Sin embargo, en la medida de lo posible, las recomendaciones tienen
en cuenta que los estandares béasicos de proteccion del consumidor financiero deben aplicarse también a
los participantes semi-formales e informales del mercado con el fin de fomentar la transparencia de todos
los participantes del mismo, de tal modo a crear un campo de juego nivelado. Por otra parte, teniendo en
cuenta la reciente emision de la Resolucion sobre dinero electrénico y su inminente entrada en vigor, se
realiz6 una evaluacion especializada del marco PCEF aplicable para los proveedores de servicios
financieros digitales (cubriendo a los agentes no bancarios y a las EMPES) y se incluye en el Volumen Il.
Sus conclusiones se reflejan en todo el informe.

B.1. Marco Legal y Regulatorio General de Proteccion del Consumidor

Resumen

La Ley de Proteccion del Consumidor y el Cédigo Civil establecen la base juridica para la
proteccion de los consumidores en Paraguay. La Ley de Proteccion del Consumidor cubre cualquier
transaccion comercial de bienes y servicios (incluyendo los servicios financieros) realizados por una
persona fisica o juridica. El Art 6 establece los derechos y obligaciones basicos de los clientes entre ellos
los derechos a (i) elegir libremente un servicio o bien, (ii) recibir informacion clara y correcta sobre la
composicién, calidad, precio y riesgo del producto/servicio, y (iii) la proteccién contra la publicidad y
comercializacién inadecuados y los contratos abusivos. El Cadigo Civil establece en el Art. 475 una tasa

8 De acuerdo con la retroalimentacion recibida durante la mision, se estima que alrededor del 10 por ciento de los
empleados del Ministerio de Hacienda tiene hasta el 100 por ciento de su salario retenido para pagar la deuda
existente.

® Cubriendo asi los bancos, compafias financieras, proveedores de seguros supervisados por la SIS, asi como las
cooperativas de ahorro y crédito.
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de interés de usura a ser determinada por el Banco Central, e incluye disposiciones basicas sobre los
contratos, incluyendo los derechos de los acreedores en el &mbito de la aplicacion de los créditos. Estas
dos leyes rigen sobre todos los proveedores de servicios financieros y no financieros, incluyendo los
proveedores de pago sin supervisién, prestamistas, casas de empefio, la oficina de crédito y, hasta que
estén supervisado formalmente por el BCP, las EMPEs.

Ademas de este marco general, los bancos, las financieras y aseguradoras, asi como las
cooperativas de ahorro y crédito también estan sujetos a las disposiciones de conducta
empresarial y del mercado en sus respectivos marcos juridicos y regulatorios:

|l

El BCP presenté en los ultimos afios una serie de regulaciones para bancos y compafiias
financieras, cuyo objetivo es mejorar la comparabilidad de los precios y comisiones, y mejorar la
divulgacién de la informacion general. Un enfoque particular actualmente es la regulacion de las
tarjetas de crédito, que han aumentado en ndmero y seglin los informes han aportado a los
problemas de sobreendeudamiento entre clientes. EI BCP-SIB también aprobé una serie de leyes y
regulaciones para facilitar la utilizacion de los servicios financieros por parte de los clientes hasta
ahora no bancarizados, que incluyen disposiciones relevantes a la proteccién del consumidor (véase
Tabla 4). La Resolucion 1, Acta 70 de 2011 sobre el uso de agentes, y la Resolucién 6, Acta 18 de
2014 sobre las EMPEs contemplan por ejemplo, cuestiones como las practicas comerciales, la
transparencia, la responsabilidad de los proveedores, y la gestién de quejas o denuncias.

El INCOOP revis6 recientemente el marco juridico y regulatorio aplicable a las Cooperativas de
Ahorros y Créditos.'® Se fortalecio la supervisién prudencial sobre las cooperativas de ahorro y
crédito mas grandes, se introdujo un requerimiento de pasar por auditorias externas anuales
realizadas por auditores pre-calificados, y de por lo menos un reporte anual de la informacién
financiera béasica para el supervisor. Asimismo, se establecieron reglas generales de divulgacion y
privacidad, asi como normas de conducta empresarial. Las ultimas cubren por ejemplo estandares
minimos para determinar tasas de interés, compra de activos fijos, y estandares de gobernanza
interna. Sin embargo, las disposiciones en muchos casos carecen de especificidad, como plazos y
estandares de divulgacion de contenido minimo, lo que crea espacio para la implementacién y hace
gue sea mas dificil la supervisiéon. Un esquema de seguro de depdsitos se encuentra en desarrollo.
Para las compafiias de seguros, no se pudo identificar ningln marco juridico claro para la protecciéon
del consumidor. Existen algunas disposiciones establecidas (i) para permitir que el BCP-SIS
compruebe si las primas son insuficientes, abusivas o discriminatorias, (ii) para exigir que los
contratos estén escritos en un lenguaje claro y comprensible, y se presenten en el BCP-SIS, vy (iii)
para que los anuncios no sean engafosos. En general, el enfoque de la regulacién esta en asegurar
la viabilidad financiera de la aseguradora.

19 véase por ejemplo la Resolucion 11102/13 y 11481/14. Se han incorporado cambios con regularidad en el marco
regulatorio compilado, y el marco esta disponible publicamente en el sitio web del INCOOP.
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Tabla 4. Disposiciones de Proteccion del Consumidor en la Legislacion Promulgada
Recientemente por el BCP para Mejorar la Inclusion Financiera

Leyes y regulaciones

Contenido

Disposiciones de protecciéon del consumidor

Cuentas basicas
(Resolucion 25 del BCP,
Acta 51, 2013)

Reduce los costos y cuotas
de inscripcion y
mantenimiento para los
lados de oferta y demanda

1 Ninguna cantidad minima de apertura o saldo.

1 Reduccién de costos de transaccion.

1 Permite consultas de movimiento de cuenta utilizando
cajeros automaticos, Internet, mdviles y otros

mecanismos disponibles, extractos impresos sélo bajo
peticién y con costos pagados por el cliente.

1 Los contratos deben incluir condiciones para acceder a la
informacién de transacciones de cuentas.

Agentes
(Resolucion 1 del BCP,
Acta 70, 2013)

Permite el uso de agentes
para la prestacién de
servicios financieros en
representacion de los
bancos y compafias
financieras.

1 Uso solamente de terminales electrénicas con conexion
en linea a la plataforma de la institucion financiera.

1 No se les permite operar fuera de linea.

1 Después de cada transaccion la terminal debe producir
un recibo.

1 Limites al tipo de transacciones y cantidades.

1 No se les permite cobrar tarifas a los clientes.

1 Signos visibles que contengan identificacion plena del
agente y la institucion financiera, nimeros de teléfono de
otros canales de comunicacion y direccion de la sucursal
mas cercana, honorarios cobrados por la institucion
financiera al cliente, y horario de apertura.

Dinero Electrénico
(Resolucion 6 del BCP,
Acta 18, 2014)

Regula la provision de
dinero electrénico, las
transferencias electronicas
no bancarias y las licencias
de las Entidades de Medio
de Pago Electronico.

1 Define las operaciones de dinero electrénico autorizadas.

1 El dinero electrénico no puede ser intermediado y no esta
sujeto al riesgo de crédito.

1 Plataforma tecnoldgica para asegurar transacciones en
tiempo real, ademas de calidad, seguridad y continuidad.

1 Proteccién del dinero electrénico de billeteras
electronicas a través de un fondo fiduciario con
beneficiarios individualizados.

1 Introduce directrices sobre el contenido del contrato, la
responsabilidad del proveedor de servicios, y la
divulgacion.

Hallazgos Clave

La cobertura de disposiciones de proteccién del consumidor, tanto en leyes generales como
especificas, se encuentra de acuerdo con la practica regulatoria observada en todo el mundo.
Como se puede observar en la Figura 1, existe una tendencia creciente a enmarcar las disposiciones de
proteccion del consumidor a través de una ley especifica de proteccion del consumidor (a veces
especializada en servicios financieros), y de especificar y adaptar los principios respectivos a través de la
incorporacion en el marco de regulacién financiera. De los 109 paises que contribuyeron a la Encuesta
Global del Banco Mundial sobre Proteccién del Consumidor y Educacion Financiera en 2010 y 2013, casi
todos ahora incluyen algunas regulaciones financieras relacionadas con la proteccién del consumidor en
su marco de legislacion financiera. Similar a la situacién en Paraguay, esto se suma a una ley general de
proteccion del consumidor. Para que este método funcione con efectividad, la experiencia internacional
sugiere que las leyes y regulaciones deben estar estrechamente coordinadas para evitar solapamientos
y comprobar la coherencia de las regulaciones a través de productos y proveedores.
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Figura 1. Marcos Legales para la Proteccion del Consumidor a Nivel Mundial
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m 2010

financiero especifica

Fuente: Encuesta Mundial sobre Proteccion del Consumidor y Educacion Financiera del Banco Mundial (2013).

Si bien no se determinaron superposiciones, el marco vigente de protecciéon del consumidor se ha
mantenido de caracter amplio. Se debe desarrollar material de orientacién adicional y donde sea
necesario deben desarrollarse regulaciones para facilitar la implementacién y el cumplimiento real.
Al igual que en la mayoria de los paises con una Ley General de Proteccion del Consumidor, la Ley de
Proteccién del Consumidor en Paraguay sélo ofrece una base amplia para la proteccion del consumidor, y
por lo tanto necesita ser complementada con material de orientacion especifico para el sector o el producto
o regulaciones para aclarar como deben ser interpretados los principios establecidos para los servicios
financieros y para guiar la implementacion y la supervision real. Esto aln no existe. La SEDECO (y
anteriormente el MIC) hasta ahora no emitieron regulaciones adicionales para la Ley de Proteccién del
Consumidor ni han desarrollado material de orientacibn como estandares minimos para publicidad o
muestra de contratos. Esto deja un amplio margen para la interpretacion de, por ejemplo, lo que esti
implicito en "proporcionar al cliente informacion clara y correcta sobre la composicién, calidad, precio y
riesgo" en la compra de productos financieros. Si bien algunas lagunas son superadas por regulaciones
especificas sectoriales emitidas por los respectivos reguladores financieros (véase también B.3), ni el BCP-
SIB, ni el BCP-SIS o INCOOP tienen un mandato legal explicito para cubrir la proteccion del consumidor
financiero en sus marcos regulatorios y por lo tanto no han cubierto los temas de proteccion del consumidor
de manera sistematica y coherente. Por otra parte, no existe actualmente un mecanismo formal de
coordinacién establecido para asegurar que las regulaciones especificas del sector estén alineadas con los
principios generales de la Ley de Proteccion del Consumidor (véase también B.2).

Ademas, se identificaron una serie de deficiencias relacionadas con la proteccion del consumidor
en los marcos legales y regulatorios. No existen disposiciones para proteger a los clientes de la
agrupacion no transparente de productos y prevenir las practicas abusivas de cobro de deudas
incorporadas en ninguna de las leyes, asi como tampoco existen requerimientos establecidos que exijan
procesos sistematicos para la gestion de quejas y presentacion de informes. Por otra parte, en el area de
las actividades bancarias, algunas de las disposiciones para mejorar la transparencia y las practicas
empresariales no han sido efectivas y necesitan ser revisadas.'* Por otra parte, el marco ha
evolucionado a lo largo de los afios, y nuevas regulaciones sustituyen o complementan a las antiguas,
por lo cual se hace dificil para el supervisor y la entidad financiera entender y cumplir/hacer cumplir el

1 véase por ejemplo Volumen II, Buena Practica B.3.
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marco juridico aplicable. En cuanto a las cooperativas de ahorro y crédito, su marco regulatorio se centra
en mejorar la eficiencia de la gestion y la proteccion de la solidez financiera, y no en la proteccion del
miembro de las practicas comerciales desleales. Muchas de las disposiciones son vagas, lo que
requiere, por ejemplo, que un determinado tema sea "adecuadamente" cubierto en un manual o el cliente
"sea informado". Esto deja un amplio margen de interpretacién para la Junta o administracién de una
cooperativa, mientras que hace dificil para el INCOOP supervisar y hacer cumplir. EI marco de proteccion
del consumidor aplicable a las compafiias de seguros sigue siendo basico. Estas cuestiones se analizan
con mas profundidad bajo B.3-B.5 y para cada sector en el Volumen Il

La fragmentacion observada de las normas y regulaciones de protecciéon del consumidor ha
contribuido a un "campo de juego desigual" entre los proveedores de servicios financieros, y a la
opacidad de la informacién disponible. Las regulaciones y estandares aplicables a las cooperativas de
ahorro y crédito, por ejemplo, no son coherentes con los de los bancos y compaiiias financieras, aunque
las entidades realizan actividades basicas similares. Esto no sélo conduce a diferentes costos de
cumplimiento, sino también a informacién fragmentada e incomparable disponible para el cliente. El
alcance limitado de la regulacién y supervision especifica para el sector financiero también ha facilitado
el desarrollo de una serie de proveedores de servicios financieros no supervisados, que sélo estan
sujetos a las disposiciones muy amplias de la Ley de Proteccién del Consumidor, y en ausencia de otras
regulaciones adicionales y de una entidad con la capacidad de asegurar el cumplimiento, han quedado
sin regular "de facto". La misién tomd conocimiento, por ejemplo, de que algunas entidades de
microfinanzas no ofrecen un contrato formal al cliente.

Por Gltimo, cabe sefialar que los miembros de cooperativas de ahorro y crédito adn no estan
cubiertos por un régimen de seguro de depdsitos para proteger a sus miembros contra una
pérdida potencial de sus ahorros. Muchos paises de la regiéon y de todo el mundo ya han
introducido un esquema de este tipo (por ejemplo, México, Estados Unidos, Canada, Alemania, y
de forma voluntaria Guatemala). Los esfuerzos por introducir el marco legal y lanzar un esquema de
seguro de depdésitos han estado en curso desde 2004, pero hasta ahora no han dado resultados debido
a los retrasos en la contratacion de servicios de asesoramiento para el disefio del sistema, y las
discusiones internas del sector sobre la estructura y el enfoque adecuado. Esto deja vulnerables a los
actualmente estimados 1-1,2 millones de miembros de las cooperativas financieras.

Recommendaciones

1 Los organismos de supervision, en colaboraciéon con la SEDECO deben emitir material de
orientacién o circulares sobre las distintas disposiciones del marco de proteccion del
consumidor para aclarar el contenido y alcance de los productos financieros. Como principio
rector, operaciones similares deben tener regulaciones similares para evitar distorsiones artificiales y
dejar que el mercado se desarrolle. Debe realizarse una cuidadosa evaluacién para desarrollar un
plan de accién priorizado sobre las disposiciones que deben ser complementadas con
orientacidn/regulaciones adicionales, y para guiar su forma y vinculacion institucional:

0 La evaluacién debe determinar qué disposiciones deben ser reguladas o complementadas con
material de orientacién o circulares en la Ley General de Proteccién del Consumidor, haciendo
asi vinculante la adhesién de todos los participantes del mercado, formales y (semi) informales.
Estos estandares deberian entonces también ser incorporados en las regulaciones especificas
del sector financiero para facilitar la supervision y el cumplimiento. El material de orientacién o
circulares podrian desarrollarse en amplia colaboracion con las partes interesadas de la industria
y los consumidores para establecer el sentido de pertenencia.
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Otras disposiciones podrian ser cubiertas s6lo en los marcos financieros especificos. La Ley de
Proteccion del Consumidor debe regular los requerimientos de proporcionar contratos a los
clientes, y debe establecer estandares minimos para la informacién contenida en el contrato,
para también alcanzar a los proveedores de servicios financieros no regulados de otra manera,
mientras que la forma y el momento de la divulgacién podrian aclararse ain mas en los marcos
individuales del sector financiero.

Con el tiempo, se debe considerar introducir una ley especifica de proteccién del consumidor
financiero, que sea aplicable a todos los participantes del mercado y establezca principios
adaptados para la proteccion del consumidor financiero.

La SEDECO y/o los organismos supervisores deben introducir regulaciones sobre (i)
procedimientos de gestidon de quejas y requerimientos de informacién, (ii) practicas abusivas
de cobro de deudas, y (iii) agrupacién de productos. Estas cuestiones se analizan con mas
profundidad en B.3 a B.5.

Los marcos regulatorios financieros individuales deben ser evaluados en cuanto a su
consistencia con la Ley de Proteccién del Consumidor y deben reducirse las deficiencias
identificadas. En particular:

(0]

El BCP debe considerar la introduccion de un Codigo del Sector Bancario/Financiero, u otras
formas de compilacion de las leyes, regulaciones y circulares relevantes Esto ayudaria a
establecer, entre otras cosas, un marco juridico claro y coherente para la protecciéon de los
consumidores, haciendo mas facil que las instituciones financieras cumplan con el marco, que
los consumidores entiendan, y que el Supervisor Bancario asegure su cumplimiento. Esta
también seria una oportunidad para introducir las regulaciones que faltan, y evaluar la eficiencia
y coherencia de algunas de las disposiciones.12

Debe introducirse un mayor énfasis en el establecimiento de estdndares para la proteccién de los
miembros en el marco regulador de cooperativas de ahorro y crédito. Se deben determinar los
plazos, periodicidad y forma de divulgacién de la informacion, y establecer estdndares minimos
concretos para los procesos internos y reglas de conducta empresarial. Lo ideal seria que las
leyes y regulaciones relevantes a la proteccién del consumidor sean compiladas en un folleto y/ o
puestas a disposicion en el sitio web del INCOOP bajo una rubrica separada para facilitar la
comprension y el cumplimiento, y crear conciencia sobre los derechos y obligaciones entre los
miembros. CONPACOOP como confederacién del sector podria tomar la iniciativa en desarrollar
estos estdndares de la industria, junto con sus miembros.

La Superintendencia de Seguros (BCP-SIS) debe desarrollar un marco mas detallado e integral
para la conducta empresarial de las aseguradoras. Este debe incluir, entre otros, las normas
sobre tramitacion de quejas, procesos de "conozca a su cliente" y ventas abusivas de productos.
Las reglas deben aplicarse a las aseguradoras, intermediarios (agentes y corredores) y otros
profesionales dentro del sector de los seguros.

12 Un esfuerzo similar se ha realizado, por ejemplo, en Bolivia, y actualmente esta en curso en Kirguistan. En Bolivia,
la agencia de supervision ASFI ofrece un compendio de todas las leyes y regulaciones aplicables, que se actualiza
con regularidad y sirve como una fuente Unica de informacion sobre el marco juridico. EI Banco Nacional de
Kirguistan esta actualmente introduciendo un Cddigo Bancario, que también se espera que mejore la coherencia de
las disposiciones aplicables de proteccién del consumidor.
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1 El disefio adecuado y la introduccion de un esquema de seguro de depdsitos por lo menos
para las cooperativas mas grandes (Tipo A) es una prioridad. Al introducir el marco juridico, se
debe prestar atencion a basarlo en regulaciones prudenciales fuertes, y a que el regulador o
supervisor tenga la capacidad necesaria para supervisar adecuadamente a las entidades y hacer
cumplir las leyes. El supervisor también debe ser capaz de tomar las medidas necesarias para
proteger a los depositantes en caso de insolvencia.

B.2. Arreglos Institucionales

Resumen

Un organismo gubernamental especifico esta a cargo de la regulacion de la Ley de Proteccidn del
Consumidor y de supervisar su implementacién, pero el cumplimiento definitivo de las medidas
correctivas depende de los tribunales. La Ley de Proteccion del Consumidor (Ley 1334/98,
sancionada en 1998) asignd originalmente las responsabilidades de implementacion, la creacion de
conciencia de los derechos y obligaciones de los consumidores, el manejo de las quejas, vy llevar las
violaciones a los tribunales a un departamento especial dentro del Ministerio de Industria y Comercio
(MIC), y a las municipalidades que participan de forma voluntaria. Los arreglos de implementacion fueron
modificados por la Ley 4974 (emitida en 2013), que convierte el departamento dentro de MIC en un
nuevo 6rgano de gobierno autébnomo, la Secretaria Nacional para la Defensa del Consumidor
(SEDECO). La SEDECO puede imponer multas por violaciones de la ley de Proteccién del Consumidor y
apoyar acuerdos fuera de la corte y servicios de mediacién para conflictos, 13pero sélo los tribunales
pueden resolver formalmente las disputas y sancionar las violaciones en términos mas amplios. Depende
de los individuos, de la SEDECO, de asociaciones de proteccién de consumidores y otras partes
interesadas la presentacion de casos individuales o colectivos de violaciones a su atencion.

El BCP es el encargado de la supervisidon prudencial de los bancos, compafiias financieras y de
seguros, y pronto de las EMPEs. Si bien no tiene un mandato explicito para cubrir la conducta del
mercado/proteccién del consumidor en el sector financiero, ha dado pasos importantes en esta
direccion. De acuerdo con la Ley Organica del BCP, los objetivos del BCP son : preservar la estabilidad de
precios, y promover la eficiencia y la estabilidad del sistema financiero."* Esto incluye indirectamente la
emisién de regulaciones de conducta del mercado, pero no da al BCP un mandato para cubrir la proteccion
del consumidor de por si . Sin embargo, una resolucién del BCP en 2007 solicit6é a la Superintendencia de
Bancos (SIB-BCP) que verificara el cumplimiento de la Ley General de Proteccion del Consumidor, y en
2010 el BCP introdujo formalmente en su plan de trabajo el objetivo de ayudar a la poblacién a comprender
los temas economicos y financieros. En 2013, el BCP también establecié una pequefia unidad para la
proteccion del consumidor financiero y la educacion financiera para bancos y compafias financieras, que
es parte de la Intendencia de la Inclusiéon Financiera (IIF) del BCP-SIB. En los ultimos 10 meses, ha

BEn septiembre de 2014, se emitié el Decreto 2199/14 para regular la ley SEDECO. El Decreto asigna poderes a la
SEDECO para sancionar violaciones de la Ley de Proteccion del Consumidor, y también permite a las
municipalidades ejercer un rol en la promocion de los temas de proteccion de los consumidores, traerlos a la
atencion de la SEDECO, y mitigar los conflictos fuera de los tribunales.

% sin embargo, la supervision real se limita a aquellas entidades que actualmente son supervisadas por las
Superintendencias de Bancos y Seguros en el BCP. Esta se compone actualmente de Bancos, Financieras y
Compaiiias de Seguros. En un futuro préximo, también se espera que los proveedores de dinero electrénico entren
bajo la supervision del BCP.

22



manejado 48 quejas de clientes de bancos, compafiias financieras y sus agentes no bancarios.” La
disponibilidad de este servicio de quejas no es ampliamente conocido, lo que dificulta su absorcion. Para
seguros, se ha establecido una unidad para tramitar las denuncias, desarrollar y proporcionar algunas
medidas de educacién financiera y apoyar la funcién de supervisién general del BCP-SIS. Como tal,
aunque el BCP no tiene un mandato formal, esta preocupado en ayudar a mejorar la transparencia y la
disciplina en el mercado y ha desempefiado un papel cada vez mas activo en la proteccion y educacion del
consumidor financiero, pero su capacidad para supervisar y hacer cumplir efectivamente las disposiciones
de proteccion de los consumidores sigue siendo limitada.

Las cooperativas financieras estan bajo la regulacién y supervision del INCOOP. INCOOP tiene el
mandato de regular e implementar la Ley General de Cooperativas, que establece los estandares
minimos de gobierno corporativo y algunas normas de conducta del mercado para cooperativas. La ley
también da al INCOOP el mandato de proporcionar asistencia técnica para fortalecer las cooperativas y
promover la comprension general y la utilizacién de los principios cooperativos. Esto proporciona al
INCOOP un papel indirecto en salvaguarda de los intereses de los miembros de las cooperativas
financieras, el que hasta el momento sin embargo, no ha asumido formalmente. Ademas, el Art. 29e de
la Ley General de Cooperativas asigna al INCOOP un mayor nivel de autoridad para recibir y resolver
los conflictos que no pudieron resolverse a nivel de las cooperativas.

Tabla 5. Arreglos Institucionales Dispuestos por Ley

Conducta del Mercado Prudencial
Politica, Supervision, Politica, Supervision,
Regulacion Cumplimiento Regulacion Cumplimiento
. . SEDECO, SEDECO,
Bancos y Financieras BCP-SIB * BCP-SIB * BCP-SIB BCP-SIB
Cooperativas Financieras SEDECO, INCOOP | SEDECO, INCOOP | INCOOP INCOOP
Proveefjores de crédito no SEDECO SEDECO i i
supervisados
Comparfiias de Seguros BCP-SIS, SEDECO | BCP-SIS, SEDECO | BCP-SIS BCP-SIS
Otros proveedores de . . . . . . . .
e ur(fs o supervisados Superintendencia Superintendencia Superintendencia | Superintendencia
g P de Salud, SEDECO | de Salud, SEDECO | de Salud de Salud
formalmente por la SIS
BCP, SEDECO, BCP, SEDECO,
EMPEs CONATEL ** CONATEL ** BCP BCP

* Mandato alin no aclarado

** En los casos en que las EMPEs son también proveedoras de telecomunicaciones

Hallazgos Clave

Las responsabilidades y funciones de los supervisores financieros en el &mbito de proteccion del

consumidor financiero no estan suficientemente establecidas.

La Ley de Proteccion del

Consumidor sélo establece principios generales que deben aplicarse a todos los sectores de la

! Hasta el momento, estas quejas se presentan solamente formalmente como quejas por escrito, y no incluyen las
denuncias recibidas a través de llamadas telefénicas u otros canales de comunicacién.
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economia. No se puede esperar que la SEDECO regule y supervise de manera sistematica el
cumplimiento de todos los sectores, ya que cuenta con recursos técnicos y humanos limitados. Esto
hace necesaria la incorporacion y adaptacion de las disposiciones en marcos legales para sectores
especificos, tales como el sector financiero. Sin embargo, como se mencioné anteriormente, ninguno de
los supervisores financieros tiene un mandato formal para la regulaciéon y/o supervision de la conducta
del mercado o la proteccién del consumidor. Como resultado de esto, el enfoque en la regulacién y
supervision financiera ha sido sobre todo en algunas reglas de conducta del mercado seleccionadas en
ayudar a salvaguardar la viabilidad financiera de los intermediarios financieros, mas que en la proteccion
del cliente y el fomento de la transparencia en el mercado.

Recuadro 1. Marcos Institucionales Mundiales para la Proteccidon del Consumidor
Financiero

La Encuesta Global sobre Proteccién del Consumidor y Educacion Financiera del Banco Mundial (2014)
identificé cinco arreglos institucionales en uso en todo el mundo:

(1) Modelo de Agencia Unica Integrada

(2) Modelo de Agencia Sectorial

(3) Modelo de Agencia Especifica de Conducta del Mercado (Twin Peaks)

(4) Modelo de Agencia Especializada de Proteccion del Consumidor Financiero
(5) Modelo General de Agencia de Proteccién del Consumidor

Como puede verse en la Figura 2, en la mayoria de los paises la autoridad financiera reguladora esta
involucrada en la supervision de la proteccién del consumidor financiero. El uso de la capacidad y la experticia
existente del supervisor puede ser un método econdémicamente eficiente y efectivo, si se presta la suficiente
atencién a la conducta empresarial/proteccién del consumidor durante el proceso de supervision. De los paises
restantes, 30 siguen un enfoque dual, otorgando un papel formal en la regulacién y supervision de la proteccién
del consumidor financiero tanto a la agencia a cargo de la Ley General de Proteccién del Consumidor como al
regulador especifico del sector. Este enfoque también puede ser efectivo para la supervision, pero requiere una
estrecha coordinacién para evitar superposiciones y contradicciones en los marcos. El enfoque dual ha sido
adoptado por ejemplo en Brasil, donde la Secretaria Nacional de Proteccion del Consumidor en combinacién
con oficinas locales de proteccion del consumidor informan a los clientes de sus derechos y obligaciones
generales como consumidores, y sirven como primer punto de contacto para la solucién de conflictos. La
supervision efectiva de las leyes y regulaciones aplicables en si es realizada por las autoridades respectivas de
regulacion financiera. El enfoque adoptado en Brasil parece particularmente aplicable al contexto paraguayo.

Figura 2. Arreglos Institucionales a Nivel Mundial

Supervisién de la »

proteccién a los
consumidores
separada de le
supenvision
prudencial

INSTITUCIONES

Supervision de la
proteccién a los
consumidores y
supenvision
prudencial juntas

Agencia general de
proteccién al
consumidor + agencia
de supervision bancaria
(4 paises)

Twin Peaks
(6 paises)

Agencia supervisora
individual o sectorial
integrada + Agencia
general de proteccion al
consumidor (30 paises)

Agencia individual o
sectorial integrada
unica (71 paises)

Todos los productos
y servicios, incluidos
los financieros

Servicios financieros
separados de otros
productos y servicios

A J

Fuente: Encuesta Mundial sobre Proteccion del Consumidor y Educacion Financiera (2014)
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Los roles y la divisién del trabajo para la regulacién y supervision de las EMPEs ameritan una
mayor aclaracion. Una vez autorizados formalmente por el BCP, las EMPEs estaran reguladas y
supervisadas por el BCP, asi como sujetas a cumplir las regulaciones y certificaciones establecidas por
la autoridad de telecomunicaciones (CONATEL). También podrian caer dentro del ambito de
competencia del Ministerio de Industria y Comercio (MIC) en lo que respecta al cumplimiento de las
regulaciones de firma y contratos electronicos. Esto tiene el potencial de crear la superposiciéon de areas
de regulacion y supervision, lo que merece una mayor aclaracion y cooperacion.

La aplicacion efectiva de las disposiciones de proteccién de los consumidores se ve
obstaculizada por la capacidad humana y técnica limitada en todos los organismos involucrados:

il

La SEDECO cuenta con recursos técnicos y humanos limitados Actualmente emplea a 16
personas, 6 de las cuales son abogados. Ninguno tiene una especializacion tematica (por ejemplo,
no hay un especialista del sector financiero). Por otra parte, todavia es necesario desarrollar
procedimientos estandarizados y sistemas de TI. El sistema inicialmente previsto de apoyo a la
supervision y manejo de quejas a través de la participacion de las municipalidades de forma
voluntaria no se ha materializado.

La supervisiéon de la conducta de los mercados en el BCP-SIB aun no ha sido estandarizada.
La Intendencia de Inclusion Financiera (lIF), que forma parte de la unidad de supervisién basada en
archivos, no tiene un arreglo formal con la unidad de inspecciones in situ del BCP de 65 personas
para incorporar, de forma estandarizada, la supervisién de la conducta del mercado como parte de la
supervision regular. Si bien la unidad de inspecciones in situ supervisa de forma selectiva e informa a
la IIF las cuestiones no prudenciales relacionadas con el incumplimiento regulatorio, esto sélo cubre
un pequefio nimero de temas relacionados con la transparencia y no cubre sistémicamente la
amplia gama de malas préacticas relacionadas con la proteccion de los consumidores notadas
durante la mision. Con una sola persona a cargo de los asuntos de proteccién del consumidor, la IIF
tampoco tiene la capacidad de unirse o conducir inspecciones de forma independiente para
supervisar la conducta del mercado.

El BCP-SIS tampoco supervisa sistematicamente las regulaciones no prudenciales. La
actividad principal de control consiste en asegurarse de que el coeficiente de solvencia de las
aseguradoras esté por encima del minimo requerido y que las aseguradoras utilicen contratos y
tarifas de primas presentadas con anterioridad y no objetadas por el BCP-SIS. Su unidad de
proteccion de los consumidores tiene cuatro funcionarios asignados formalmente a la misma, 16 pero
tiene un mandato mas amplio que incluye el apoyo a la supervision general in situ y basada en
archivos. Por lo tanto, la capacidad general parece ser débil.

La capacidad general del INCOOP para hacer cumplir su marco regulatorio es limitado.
Actualmente cuenta con 45 supervisores para realizar supervisiones in situ y basada en archivos de
un estimado de 330 cooperativas financieras y 120 cooperativas no financieras en Paraguay. Como
resultado, la supervision in situ de las 27 cooperativas financieras mas grandes es, en promedio, sélo
se realiza cada tres afios. La supervisién basada en archivos también se centra en las cooperativas
més grandes, ya que la informacién fiable sobre las entidades mas pequefias es escasa y los
recursos técnicos son limitados. No existe ninguna unidad dedicada actualmente al manejo de las
quejas recibidas de los miembros, 0 a supervisar el cumplimiento de las disposiciones basicas de
proteccion del consumidor.

'8 De acuerdo con la Resolucion 31/14, pero durante la misién solo una persona era de facto asignada a la unidad
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1 El sistema judicial no ha estado involucrado de manera mas sistematica en la resolucion de
conflictos sobre los productos o servicios financieros recibidos

Existe una ley de usura, que se aplica a todas las actividades de crédito, pero la aplicacion es
poco uniforme en ausencia de estructuras institucionales adecuadas para la supervisidon. De
acuerdo con las disposiciones del Cddigo Civil, el BCP establece la tasa de usura para toda la actividad
de crédito, pero su ambito de supervision se limita a los bancos y compafiias financieras. Las
disposiciones han sido incorporadas por el INCOOP en el marco juridico de las cooperativas, pero la
supervision real es limitada. A menos que los clientes se quejen formalmente sobre la tasa de interés a la
SEDECO o lleven a la corte al proveedor de crédito, no hay instrumentos establecidos para supervisar
que los prestamistas y las casas de empefio respeten los limites de usura.

Las asociaciones industriales y de consumidores audn no estan ejerciendo un rol activo en la
proteccion del consumidor financiero. La ADEFI, asociacion representativa de las compafiias
financieras, introdujo en 2008 un mecanismo de resolucion de reclamaciones, que sin embargo no fue
ampliamente utilizado por los clientes. La ADEFI también anima a sus miembros a adherirse a las
practicas de finanzas responsables, pero no ha establecido un Coédigo de Conducta formal para sus
miembros. La CONPACOOP (Confederacion de Cooperativas en Paraguay) y la Asociacién de Bancos
estan actualmente estudiando opciones para incluir la Proteccion del Consumidor y la Educacion
Financiera en su programa de trabajo. Existe un nimero de asociaciones de consumidores, pero estan
fragmentadas y no juegan un papel relevante en la resolucion de controversias entre proveedores de
servicios financieros y sus clientes.

Recomendaciones Clave

1 Es importante aclarar los mandatos y competencias de las agencias de regulacién financiera
en el ambito de la proteccion del consumidor financiero. Deberia considerarse la posibilidad de
revisar la Ley General de Proteccién del Consumidor y establecer formalmente como mandatos y
competencias de los organismos de supervision especializados la regulacién y el control de las
disposiciones relativas a la proteccion del consumidor de las entidades bajo su supervisién.17
Tendrian que ser introducidos mandatos mas claros en las leyes del BCP y el INCOOP, exigiendo
explicitamente cubrir la protecciéon del consumidor/conducta del mercado en sus respectivos marcos
juridicos. Las normas de conducta del mercado y proteccién del consumidor establecidos por los
organismos sectoriales especificos deben estar de acuerdo con los principios generales establecidos
por la Ley de Proteccion del Consumidor. La actualizacion continua de la Carta Organica del BCP de
hecho presenta una oportunidad para esta aclaracién.

1 Para fomentar la coherencia del marco de proteccion del consumidor y facilitar la
transparencia a través de productos y mercados, deben establecerse modalidades de
intercambio de informacién y coordinaciéon entre la SEDECO, el BCP y el INCOOP, asi como
entre el BCP, CONATEL y MIC para las EMPEs. Esto podria hacerse como antes a través de un
Memorando de Entendimientos Interinstitucionales, o ser formalmente establecido por la
regulacion/Ley. Dos mecanismos de coordinacion parecen factibles:

' El BCP por ejemplo, debe ser formalmente declarado competente para supervisar y hacer cumplir las

disposiciones de proteccion de los consumidores para bancos, sociedades financieras, compafilas de seguros,
EMPEs y agentes no bancarios; y el INCOOP para las cooperativas financieras y otras.
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o0 Los reguladores y las autoridades de proteccién/ competencia del consumidor podrian consultar
regularmente para garantizar el establecimiento, aplicacion y cumplimiento de politicas
consistentes a través de los tipos institucionales y aclarar las funciones de supervision. Para las
EMPEs, las autoridades involucradas deben determinar qué entidad asume el liderazgo en
cuanto a la supervisién de la proteccion del consumidor.

0 La SEDECO podria analizar regularmente los marcos legales especificos del sector, y
evaluar su consistencia entre los proveedores y el cumplimiento de las disposiciones de la
Ley de Proteccion del Consumidor. A continuacion, podria hacer recomendaciones en
cuanto a los cambios necesarios para armonizar las leyes especificas del sector en
cumplimiento de la Ley de Proteccion del Consumidor.

1 Lasupervisién de conducta del mercado debe ser formalmente incluida en la supervision in situ y
basada en archivos realizada por el BCP y el INCOOP. Esto requeriria el desarrollo de enfoques
estandarizados para la supervision, la provision de financiacion especifica, asi como el desarrollo de
capacidades del personal (véase el Anexo 1 para un ejemplo de las herramientas que se puede utilizar):

o El BCP debe aclarar la divisién del trabajo entre las unidades de proteccién de los
consumidores y las unidades encargadas de la supervisién in situ y basada en archivos. Los
niveles de dotacion de personal y presupuesto disponible deberan ajustarse en
consecuencia, tanto en el BCP-SIB como en el BCP-SIS, y deberan desarrollarse manuales
para la supervision de la conducta del mercado/normas de proteccion del consumidor. Para
la propia supervision, y en particular para los agentes no bancarios, deben introducirse
herramientas rentables de supervision.

o El INCOOP debe determinar qué unidad es formalmente responsable de desarrollar y
supervisar la conducta del mercado/normas de proteccién del consumidor, y el manejo de las
guejas. Con el tiempo, debe considerarse establecer una unidad especifica para esto.
Teniendo en cuenta el tamafio del sector, también debe considerarse la introduccion del
comprador misterioso para verificar el cumplimiento de las normas de proteccién del
consumidor, ademas de otras herramientas rentables para la supervision. Debe fortalecerse
la capacidad del INCOOP para supervisar las cooperativas de ahorro y crédito como una
prioridad (en términos de niumero de personal, capacidad, y sistemas de apoyo disponibles).

Recuadro 2. Arreglos institucionales para la Supervision de la Proteccion del
Consumidor/Reglas de Conducta del Mercado en Supervisores Financieros

Las agencias de supervisién en todo el mundo han adoptado una variedad de enfoques de organizacion
para la cobertura de la supervision prudencial y de conducta del mercado. Estos van desde las unidades
gue cubren la supervisién tanto prudencial como la supervisién de la conducta del mercado hasta
unidades independientes para la supervision de la conducta del mercado. De acuerdo a los resultados
de la Encuesta Mundial sobre Protecciéon del Consumidor y Educacién Financiera, las unidades
dedicadas a la supervision de la conducta del mercado/proteccién del consumidor son mas propensas a
utilizar herramientas de cumplimiento rentables fuera del sitio, tales como el comprador misterioso,
mantener estadisticas de denuncias y dar seguimiento a la publicidad para complementar la supervision
in situ. Estas son por lo tanto, probablemente mas efectivas en hacer cumplir las normas de proteccion
de los consumidores que las unidades que cubren las regulaciones prudenciales y no prudenciales
juntas. De acuerdo con este hallazgo, mas de la mitad de los reguladores financieros, que cubren la
proteccion del consumidor como parte de su supervision, ahora lo hacen a través de unidades
especializadas, independientes de la supervision prudencial.

Fuente: Encuesta Mundial sobre Proteccion del Consumidor y Educacion Financiera (2014)
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1 En cuanto a los mercados financieros, la SEDECO debe centrar su escasa capacidad de
supervision en los proveedores de servicios financieros no regulados, como las casas de
empefio y los proveedores de microcréditos. Esto podria incluir actividades de comprador
misterioso, llevando las violaciones notadas a los tribunales y publicando regularmente la
informacion sobre las infracciones observadas.

1 Las asociaciones de la industria podrian fomentar el desarrollo de un marco y estandares
comunes para las finanzas responsables. Esto podria hacerse, por ejemplo, mediante el
desarrollo de Cddigos de Conducta sectoriales, que sean supervisados y aplicados de forma
autorregulada. Podrian elaborarse textos de orientacién para establecer estdndares de conducta
empresatrial y transparencia, que estén en linea o complementen las leyes y regulaciones aplicables
y aclaren, por ejemplo, el contenido y los principios minimos, desarrollando documentos
estandarizados, como modelos de contratos.

B.3. Transparencia y Divulgacion

Resumen

El BCP haintroducido una serie de regulaciones para mejorar la informacién y transparencia de la
informacién. En 2001 se publicod una regulacién de transparencia, estableciendo la metodologia para el
célculo de las tasas de interés efectivas anuales, y haciendo explicito cuales comisiones deben incluirse
como parte de la tasa de interés. El BCP también emiti6 una serie de disposiciones destinadas a
aumentar la transparencia en las tarjetas de crédito. El Reglamento de 2007 sobre tarjetas de crédito
establece disposiciones relacionadas con los contratos y estados de cuenta mensuales. Por otra parte,
una nueva regulacién en enero de 2014 requiere que los estados de cuenta incluyan advertencias sobre
el impacto de la morosidad y el célculo del tiempo y el costo total si se paga sélo el minimo. Un anélisis
conjunto entre la SIB y la SIS de las primas de seguros de vida vinculados con créditos concluyé con una
resolucion de la SIS (SS 45/13) estableciendo un limite para el nivel de la comision por la generacion y
gestién de los seguros de vida ,de hasta el 30 por ciento de la prima. Para las EMPESs, los contenidos y
directrices minimos para la transparencia y la divulgacion se establecen en la Resolucion 6, Acta 18 de
2014, incluyendo la obligacion de indicar los costos y comisiones aplicables, la indicaciéon expresa de que
el dinero mavil flotante no genera intereses y no esta cubierto por el Seguro de Depésitos del BCP, asi
como las modalidades relacionadas con la emisién de estados de cuenta.

Para las cooperativas de ahorro y crédito, el marco juridico revisado mejora la transparencia en la
informacién, pero en ausencia de regulaciones adicionales, no estéa clara la forma ni el momento
de la divulgacion. El marco regulatorio ahora exige que las entidades tengan estados financieros
auditados, establece normas minimas para la publicidad, y exige que los términos y condiciones de
ahorro y crédito (incluyendo las tasas de interés nominales y efectivas para las transacciones pasivas y
activas y los cargos por préstamos vencidos) se pongan a disposicién de los miembros. Sin embargo, no
hay ningun requisito claro sobre de qué forma y en qué momento se debe suministrar esta informacion.
Esto limita la relevancia de las disposiciones y socava la transparencia. Algunas de las sucursales
visitadas y paginas web consultadas no proporcionaban esta informacion, y no hay ninguna indicacién de
que la informacién se proporcione sistematicamente al cliente al registrarse para un nuevo producto.
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Hallazgos Clave

En general, las medidas introducidas no son efectivas en hacer transparentes y facilmente
comparables el costo total de los productos financieros entre proveedores. Los bancos y las
compafiias financieras deben revelar la tasa de interés y las tarifas en sus sucursales y sitios web, pero
la informacién de precios se muestra con frecuencia en letras pequefias y/o llega a 7 paginas. De
acuerdo con un estudio interno del BCP de Marzo de 2014, que tomé una muestra de 19 entidades
basado en la informacién publicada en sus sitios web (tarifario), habia mas de 250 denominaciones
diferentes de tarifas y comisiones, algunas de las cuales corresponden al mismo concepto pero se
nombran de manera diferente y/o comprenden tarifas dobles por la misma transaccion.'® Las tarifas
comprenden una variedad significativa de conceptos y su calculo depende de varias variables (nimero
de veces que el servicio ha sido utilizado, saldos promedios diarios de los depésitos). Para las
cooperativas, no existe ningun requisito formal de divulgar publicamente los costos y comisiones de sus
productos, y como resultado, informacion limitada o ninguna informacién sobre precios esta disponible al
publico. Esto hace que sea dificil para el consumidor calcular y comparar los precios de los servicios
financieros, y buscar mejores precios.

La tasa de usura en el crédito ha contribuido a la opacidad en las comisiones. La tasa de interés de
usura para créditos se limita a 30 por ciento por encima de la tasa promedio de préstamos en moneda
nacional y extranjera, respectivamente. El método actual utilizado por bancos y compaifiias financieras
para calcular la tasa de interés efectiva, sin embargo no refleja el costo total del crédito, ya que no
incluye todas las comisiones, como la prima de seguro de vida entre otras. Esto ha conducido a las
entidades a incluir comisiones, en lugar de la tasa de interés, en los créditos, y ha contribuido en gran
medida a la opacidad de las comisiones indicadas anteriormente. La tasa de usura también se aplica a
las cooperativas, pero el INCOOP no ha establecido ninguna regla para el calculo de las tasas de interés
y la supervision del cumplimiento real parece limitada.

Ningun supervisor exige las Declaraciones de Puntos Clave de una pagina que resuman las
principales condiciones y términos del contrato, y no han sido desarrolladas por la industria. La
resolucién sobre dinero electrénico por ejemplo exige a las EMPEs proporcionar "un resumen de las
condiciones minimas mencionadas [en el contrato], en términos legibles y comprensibles”, pero un
formato o plantilla para este resumen no ha sido proporcionado. EI BCP-SIB en efecto revisa los
contratos para verificar que no se incluyan condiciones abusivas, pero no verifica de forma sistemética la
transparencia y la facilidad de comprensién de la informacién proporcionada, ni ha definido formalmente
lo que son las practicas abusivas. Para los contratos de seguros, el BCP-SIS tiene el derecho formal de
establecer el contenido minimo de los contratos de seguros, pero aun no ha hecho uso de esto.” Para
las cooperativas, existen establecidos algunos requisitos de informacién para los productos de crédito,
pero para otros productos, el marco regulatorio sélo especifica que los miembros deben ser "informados"
de los costos y gastos, sin detalles sobre la forma y el tiempo.

18 Ejemplo del cobro duplicado por el mismo servicio son: (a) la comision para la adquisicion de cheques y una
comision adicional relacionada con el nimero de cheques emitidos; (b) comisién por un préstamo que ha entrado en
mora y la comisién por la gestion de la recuperacion del mismo préstamo. Por otra parte, los gastos administrativos,
los gastos de la preparacion de un estado financiero y de mantenimiento de cuentas son todas denominaciones
diferentes para esencialmente la misma comision

¥la Regulacién N° 43/15 también renuncia a la obligacion de divulgar la comisién del agente si es igual o inferior al
30 por ciento de la prima - que es la prima maxima permitida. En la practica, la comisidon por lo tanto no se da a
conocer, y la informacion proporcionada en los contratos es limitada.
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También se identificaron deficiencias en la regulacién en el area de los estados de cuenta,
aunque en la practica son proporcionados regularmente. Las cooperativas de ahorro y crédito no
estan obligadas formalmente a proporcionar a sus clientes estados de cuenta regulares de sus cuentas
corrientes, de depdsito o de crédito, incluyendo tarjetas de crédito. Los bancos y las compafiias
financieras sélo estan obligados a proporcionar estados de cuentas regulares para tarjetas de crédito.
Para las aseguradoras esto no es adn relevante ya que no hay practicamente ningln producto de
inversién de seguros o productos con valor en efectivo vendido en Paraguay. Se requiere que las EMPEs
proporcionen estados de cuenta mensuales a sus clientes, pero no se requiere que los estados de
cuenta sean gratuitos. En la practica real, parece sin embargo que a los clientes se les proporciona
estados de cuenta regulares, o pueden recibirlos a peticion.

Por ultimo, la informacion disponible sobre las entidades registradas y supervisadas es deficiente
en cuanto a cooperativas de ahorro y crédito, y existen deficiencias para los proveedores de
servicios de seguros. Las cooperativas estan obligadas a inscribirse en el INCOOP, pero los
procedimientos de cierre de una cooperativa son engorrosos Yy las cooperativas prefieren quedar
inactivas en lugar de hacerlo. El Registro, gestionado por el INCOOP, tampoco es actualizado con
regularidad, y la ultima informacién disponible al publico data de 2011. Asi, de las 1.405 cooperativas
gue figuran en el registro, se estima que s6lo 450 siguen activas.” Por otra parte, la informacién sobre la
salud financiera de las cooperativas es limitada. El INCOOP no publica regularmente informacién sobre
el sector o las entidades més grandes, y los requisitos de divulgacion de estados financieros han sido
deficientes hasta hace poco. Esto hace que sea dificil para los miembros nuevos y ya existentes evaluar
la salud de la entidad, y protegerse de las fraudulentas. En el sector de los seguros, el BCP-SIS
mantiene en su sitio web una lista de las aseguradoras y agentes/corredores con licencia, pero las
entidades no estan obligadas formalmente a revelar si estan o no reguladas. A menos que el cliente sea
consciente de este sitio web, él/ ella no puede establecer de forma fiable si la entidad esta sujeta a la
supervision de su viabilidad financiera o no (es decir, como en el caso de los planes médicos prepagos).

Recomendaciones Clave

Es de suma importancia que la SEDECO y los supervisores financieros BCP e INCOOP
establezcan requisitos de informacién y transparencia consistentes y considerablemente
mejorados:

1 Sedebeintroducir un requerimiento para el célculo y la divulgacion de los "costos financieros
totales" (CFT).

o En un primer paso, el BCP deberia desarrollar e introducir una metodologia para el célculo
de los costos financieros totales, que se emita a través de una Circular (Normativa) u otro
mecanismo. La metodologia debe desarrollarse en coordinaciéon con la SEDECO, INCOOP,
y en consulta con las partes interesadas del sector privado. Esta metodologia debe
entonces también ser introducida por la SEDECO y el INCOOP, haciéndola asi obligatoria
para todos los participantes del mercado. Pueden encontrarse ejemplos para el calculo de
los costos totales en la legislacién peruana y mexicana.”*

2 Esto incluye tanto a las cooperativas de ahorro y crédito, como a las cooperativas de productores.
L véase la Resolucion SBS No 1765-2005, Art. 17 en Perd, y la definicion de costo total proporcionada en el sitio
web del Banco de México (http://www.banxico.org.mx/ayuda/temas-mas-consultados/tac--total-annual-cost-.html )
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o Para la implementacion real, podria considerarse un enfoque en etapas, que requiera por
ejemplo, (i) un requerimiento de proveer a los clientes la declaraciéon anual de "cargos/costos
totales", para los proveedores de servicios financieros, y (ii) los costos financieros totales de
los productos principales del mercado a ser publicados para empezar, de una forma
genérica.

1 Deben desarrollarse los términos y definiciones estdndares para comisiones y tarifas de
productos de pago, ahorro, crédito y seguros y su uso debe ser exigido (ver Recuadro 3)

o Como esto se aplica sobre todo a los bancos y compaiiias financieras, el BCP deberia tomar
la iniciativa en desarrollar una propuesta de términos y definiciones estandares a ser
utilizados. Podria considerarse la posibilidad de consultar ampliamente con las partes
interesadas de la industria y los consumidores para esto.

0o Los términos estandarizados deberian entonces ser coordinados con la SEDECO vy el
INCOORP, y ser presentados formalmente a todos los participantes del mercado y su uso real
deberia ser facilitado a través de la orientacion y el seguimiento.

o El BCP, el INCOOP y la SEDECO deben acompafar la introduccion de los términos y
condiciones estandares con una amplia campafia de publicidad para fomentar la conciencia
y el conocimiento de los términos por los clientes.

Recuadro 3. Aumentando la Transparencia: Ejemplos Seleccionados

Perd: Antes de iniciar la reforma, una encuesta de proveedores arrojo que existian mas de 4.000
términos diferentes para describir varios términos financieros. Con el propésito de fomentar la
transparencia y facilitar la comparacion de los usuarios financieros, la Superintendencia de Bancos del
Perd (SBS) emitié la Circular B 2205-2012. La regulacion define los nombres y conceptos que todas las
instituciones financieras deben utilizar para las comisiones y los honorarios que se cobran en diferentes
productos, incluyendo tarjetas de crédito, préstamos de consumo/ hipotecarios, cuentas de
ahorro/corriente y depdsitos a plazo. Esto redujo el numero de términos a 50 y trajo consistencia a la
divulgacién. Si una entidad financiera quiere cobrar una comision que no cae en ninguna de las
categorias de comisiones y tarifas definidas en dicha resolucion, las entidades financieras pueden
presentar una solicitud formal a la SBS para obtener autorizacién para el uso de esta comisioén/tarifa. Si
se aprueba, la SBS actualiza la lista para incorporar la nueva comision/tarifa.

Union Europea: Para que los consumidores puedan comparar mejor los productos financieros de
diversos proveedores (incluyendo los transfronterizos), se emiti6 una Directiva con requerimientos de
divulgacién integral. Entre ellos se encuentra un formulario estandarizado de divulgacion (Informacion
sobre Crédito al Consumidor Europeo Estandar), la divulgacion de las Tasas de Porcentaje Anual que
representan el costo total del crédito calculadas utilizando una metodologia armonizada en todos los
Estados miembros de la UE. La Directiva establece el derecho del consumidor a desistir del contrato de
crédito sin indicar el motivo en un plazo de 14 dias después de la celebracién del contrato. EI consumidor
también tiene la posibilidad de reembolsar anticipadamente el crédito en cualquier momento, mientras que
el acreedor puede pedir una compensacion justa y objetivamente justificada. Todos los Estados miembros
han incorporado la Directiva a través de la emisién de la legislacion nacional pertinente.

En Francia, la Secretaria General de los Comités Asesores del Sector Financiero tomo la iniciativa de
desarrollar un glosario de términos financieros. El comité esta integrado por el Tesoro, los organismos
de supervision, las instituciones financieras, las partes interesadas del sector privado y las asociaciones
de consumidores. La agencia de supervision realiza regularmente compras misteriosas con el objetivo
de entender mejor las practicas reales de la industria, y guiar el didlogo con las partes interesadas.

Fuentes: Peri PCEF Diagnostico e investigacion propia, Informe de la Encuesta Mundial de Proteccion del
Consumidor y Educacién Financiera (2014), OCDE, Anexo del informe actualizado sobre los Principios de Alto Nivel
de Proteccion del Consumidor Financiero del G20.
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1 ElI BCP y el INCOOP deben emitir Circulares u otra forma de orientacion para exigir el uso de
Declaraciones de Puntos Clave de una pagina para todos los productos financieros que se ofrecen.

(0]

Esta deberia establecer requisitos minimos para el contenido, redaccion y formato de las
Declaraciones de Puntos Clave, como la informacion sobre la tasa de interés efectiva anual, el
costo total, el calendario y componentes de pagos, los mecanismos de denuncia disponibles y la
informacion sobre cargos por pago tardio y cobro de deudas. Para los seguros, los detalles sobre la
cobertura, las exclusiones y las reducciones deben ser proporcionados, asi como las primas a
pagar. Las declaraciones deben ser obligatoriamente agregadas a los contratos, y también deben
estar disponibles en general. Para facilitar las comparaciones entre los diferentes proveedores de
servicios financieros, todos los proveedores de servicios deben utilizar un formato estandar y los
mismos términos y conceptos. Ejemplos de este tipo de Declaraciones de Puntos Clave pueden ser
encontrados en Honduras, México, Nicaragua, Per( y Portugal (véase también el Anexo 2).

El enfoque inicial de la implementacién podrian ser los préstamos y tarjetas de crédito, y
ampliarse posteriormente a todos los demas productos y proveedores de servicios, incluyendo
EMPEs. El mandato de proveer a los clientes un resumen de datos principales también debe
aplicarse a los agentes.

Las Declaracion de Puntos Clave deben ser probadas antes de su introduccion para corroborar
gue la informacion proporcionada sea clara y facilmente comprensible para los clientes.

En el mediano y largo plazo, la SEDECO también debe explorar la opcién de exigir a los otros
proveedores de servicios financieros, tales como seguros pre-pagos, sociedades funerarias y
proveedores de microcréditos, que provean a sus clientes un resumen de datos principales
estandarizado para los productos financieros antes de la firma del contrato.

1 Debe facilitarse el desarrollo y el uso de sitios web de transparencia de precios que sean sencillos
de utilizar ademas de otras medidas que faciliten la comparacion, estimulen la transparencia y
permitan una mejor eleccion alos consumidores.

(0]

ElI BCP ya ha dado los primeros pasos en esta direccion, e incluye como parte de su sitio web de
educacion financiera una calculadora para préstamos y un enlace a una comparaciéon de las
tasas de interés de bancos y compafiias financieras. Sin embargo, la informacién se limita a
préstamos y no es facil de encontrar y evaluar, y debe ser distribuida a través de diversas formas
de medios de comunicacion. Ejemplos de otras herramientas de comparacion de precios
incluyen Chile, México y Peru.

La informacion también debe cubrir los otros productos financieros que se ofrecen. Para
productos de ahorro y de pago, se podrian crear paquetes de muestras estandarizadas, por
ejemplo, para modelar clientes con volimenes bajos y altos de transacciones.?” Los participantes
del mercado podrian ser obligados a revelar publicamente la informacion sobre los costos de
estos paquetes en su tabla de precios, y la informacién podria ser compilada regularmente en el
sitio web del supervisor y en medios de comunicacién publicos.

La informacién puede proporcionarse como parte de la pagina web del regulador financiero, o de
forma independiente a través de asociaciones o entidades del sector privado.

2 por ejemplo, el paquete de muestra de transacciones bajas para una cuenta corriente podria reflejar el total de los
costos mensuales de la cuenta, incluyendo 2 retiros de cajeros automaticos, dos transferencias electronicas y un
estado de cuenta, mientras que una muestra de gran volumen reflejaria, por ejemplo, los costos totales incluyendo
10 retiros de cajeros autométicos, 30 transferencias electronicas, 5 débitos automaticos.
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1 Debe considerarse eliminar gradualmente el régimen de usura actual. Los estandares de
transparencia sugeridos anteriormente (Costos Financieros Totales, el uso de términos estandarizados, y
las tablas de comparacién de precios) podrian establecer un régimen mas eficiente para promover la
transparencia de los precios y fomentar la competencia que puede empujar los precios hacia abajo, lo
gue no distorsionaria el mercado como se ha notado que ocurre con la tasa de usura.

1 Conviene establecer disposiciones para proporcionar los estados de cuenta periodicamente a los
clientes. Los estados de cuenta deben incluir todas las transacciones y los costos, y deben estar en un
formato que sea claro y facilmente comprensible para el cliente.

1 Por altimo, el INCOOP tiene que actualizar periédicamente su registro (incluyendo la eliminacion
de las cooperativas inactivas) y mejorar en gran medida la informacién a disposicién del publico
en el sector en conjunto y sobre entidades individuales. También se debe considerar la posibilidad de
diferenciar entre cooperativas financieras y otros tipos de cooperativas para mejorar la facilidad de uso de
la informacion, y facilitar la recopilacion de estadisticas.

B.4. Practicas Empresariales

Resumen y Hallazgos Clave

Como ninguno de los supervisores financieros tiene un mandato explicito de cubrir la proteccién de
los consumidores en lo referente la conducta del mercado en sus regulaciones y supervision, las
normas y regulaciones sobre conducta empresarial y del mercado se enfoca sobre todo en las
medidas para garantizar la viabilidad de las entidades. El marco regulador de las cooperativas financieras
exige por ejemplo que las tasas de interés sean suficientes para cubrir los costos de los fondos, costos
operativos y de préstamos, provisiones y la acumulacién de reservas, pero no existen regulaciones sobre la
forma de calcular las tasas de interés efectivas anuales o en lo que se refiere a exigir la divulgacién publica de
las tasas de interés. Para los bancos, asi como para las compafiias financieras y de seguros, se da mayor
énfasis, por ejemplo, en garantizar que los contratos y las primas cobradas se presenten al supervisor, pero
no parece existir un enfoque sistematico establecido para evaluar la adecuacion de los contratos.

La misién observé algunas deficiencias en las regulaciones sobre contratos, que parecen haber
facilitado el uso generalizado de la agrupacion de productos y las practicas comerciales poco
transparentes. Los bancos y las compafiias financieras en su mayoria trabajan con contratos unificados,
gue incluyen parrafos relativos a las tarjetas de débito y crédito, sobregiros, etc. Esta agrupacion de
clausulas y servicios bajo un contrato, hace que los contratos sean largos, complejos, y conduce a los
clientes a suscribirse a servicios que no solicitaron activamente. La practica de los bancos y los
empresarios que negocian condiciones especiales para las cuentas corrientes de los empleados, en las
gue se deposita el sueldo, también es generalizada, 1o que lleva a distorsiones del mercado y la falta de
transparencia de los precios aplicables. En el sector de los seguros, los contratos de seguro de vida
colectivos son a menudo vinculados a préstamos, y en muchos casos no requieren directamente la firma
del asegurado. Como resultado de esto, el cliente no es informado adecuadamente sobre los términos de
dicho contrato, ni sobre los costos facturados o quien estd proporcionando la cobertura. En las
cooperativas no se observo la practica de contratos unificados. Sin embargo, los contratos provistos a la
misién no divulgan importantes caracteristicas del producto, como por ejemplo, las normas y los
honorarios por cancelacion anticipada de depdsitos a plazo. Esta falta de informacion hace que sea dificil
para un cliente elegir el producto mas adecuado. Las EMPEs todavia no estan obligados a proporcionar
a los clientes el contrato por adelantado.
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Los periodos de reflexion sélo se prevén en un nimero limitado de casos. La Ley de Proteccion del
Consumidor (Art. 26) otorga al cliente el derecho a un periodo de reflexion de 7 dias si el contrato fue
realizado fuera de los locales de la empresa o por teléfono. Sin embargo, esto no es por lo general el
caso para los productos financieros. En ausencia de otras regulaciones pertinentes, las instituciones
financieras en general no incluyen un periodo de reflexién en sus contratos. Mientras que un cliente
puede optar por retirarse temprano de un contrato, la misién not6 algunas tasas altas recaudadas por
instituciones individuales por la cancelacién anticipada.? La falta de periodos de reflexion, y los costos
elevados para la cancelacion anticipada hacen que sea dificil y costoso para un cliente, retirarse de un
producto agrupado por ejemplo, o hacer uso del derecho a cancelar un contrato si el cliente no esta de
acuerdo con los cambios en las tasas de interés, tarifas y comisiones adoptadas por el banco.

Recuadro 4. Disposiciones Legales que Cubren las Practicas Empresariales Basicas

Segun la Encuesta Mundial sobre Protecciéon al Consumidor y Educacién Financiera una serie de paises
han introducido disposiciones para garantizar un trato justo de los clientes (véase la Figura 3). Entre los
regulados con mayor frecuencia estan la confidencialidad de los datos del cliente y la prohibicién de la
publicidad engafiosa. También se incorporaron regulaciones sobre ambos en la legislacion en Paraguay.

Como parte de las restricciones a los préstamos abusivos, varios paises han introducido periodos de
reflexion para los contratos. Las Buenas Practicas del Banco Mundial recomiendan un periodo de reflexion
de 3-5 dias después de la firma del contrato, o que permite que el cliente se retire de un contrato sin
penalizacion alguna. Algunos paises como México han introducido un periodo de reflexién de 10 dias o
mas. Los periodos de reflexion son particularmente relevantes en los paises donde los términos de los
servicios y productos no estan facilmente disponibles y por lo tanto no pueden ser comparados, y donde
los términos de contratos aparentemente atractivos implican costos adicionales, no transparentes. Dada la
opacidad sefalada en la informacién y la complejidad de los contratos, tal periodo de reflexién parece
justificado para Paraguay.

Figura 3. Regulaciones de Trato Justo a Nivel Mundial

Uso no autorizado de los datos del cliente o

violacién de la confidencialidad del cliente a1

Publicidad engafiosa

J 86
Préstamos predatorios

67
Ventas atadas y ventas por paquetes 56
Préacticas de recoleccion abusivas 50
Cuotas de prepago
prepag 46
0 20 40 60 80 100

m Numero de paises

Fuente: Encuesta Mundial sobre Proteccion del Consumidor y Educacion Financiera (2014)

z Algunas entidades, por ejemplo, agregan cargos equivalentes a un 30-50 por ciento de los intereses que tendrian
que ser pagados en el plazo restante de un préstamo, mientras que para los depdsitos a plazo la tasa de interés
puede sufrir una reduccion de caracter retroactivo a la tasa aplicable a los depésitos a la vista.
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Los procesos de evaluacién de crédito (diligencia debida) en muchas entidades se centran en la
posibilidad de deducir de los salarios, en las garantias disponibles y/o en modelos simples de
puntuacion®, y no se enfocan suficientemente en la evaluaciéon de la verdadera capacidad de
pago del cliente. El equipo supo de casos en que funcionarios publicos tenian hasta el 100 por ciento
de sus salarios deducidos en la fuente, para los préstamos que habian recibido de los bancos. El
aumento de la incidencia de mdultiples préstamos, en particular a través de tarjetas de crédito, fue
informado al equipo a través de diferentes fuentes, pero ni el registro de créditos bajo el BCP ni la oficina
de crédito privado vigilan explicitamente esta tendencia. Las regulaciones sobre las cooperativas
financieras incluyen un requisito para evaluar y documentar la capacidad de pago de un prestatario, pero
la capacidad de los oficiales de crédito para evaluar adecuadamente la informacién recogida es limitada
segln se informa. Existen algunos indicios de préacticas contrarias a la ética también en los mercados
financieros no regulados, que contribuyen al sobre-endeudamiento de los sectores vulnerables de la
poblacién.

Los sistemas de reporte de crédito disponibles contribuyen a las dificultades observadas en
establecer el nivel de endeudamiento de los clientes. Los Principios Generales para el Reporte de
Créditos del Banco Mundial recomiendan que "los sistemas de informacién crediticia deben tener los
datos pertinentes, precisos, oportunos y suficientes - incluyendo los positivos - recogidos de forma
sistematica de todas las fuentes fiables, adecuadas y disponibles (...)." ?® Este todavia no es el caso de
Paraguay. El registro de crédito del BCP contiene sélo informacion positiva y negativa de las
instituciones bajo su regulacion y supervision (bancos y empresas financieras). El INCOOP puso en
marcha su registro de crédito para cooperativas financieras en junio de 2014, pero hasta el momento
s6lo se requiere que las 26 cooperativas financieras mas grandes (Tipo A) informen, y so6lo una vez al
mes. No hay planes especificos para la colaboracion entre los dos registros de crédito para establecer
una base de datos mas integral. La oficina de crédito privado contiene informacién de crédito de un
universo mas amplio de proveedores de crédito, (incluyendo también algunas cooperativas de crédito,
proveedores de microcréditos, y tiendas), pero sélo proporciona informaciéon sobre las personas con
deudas en mora de 90 dias 0 mas y no la informacién mas amplia, negativa y positiva, sugerida por los
Principios Generales.”® En vista de la informacién de crédito disponible, fragmentada e insuficiente,
algunos de los intermediarios financieros invierten mucho tiempo y recursos para llamar a varios lugares
y de esta manera construir un nivel probable de endeudamiento, mientras que otros utilizan cada vez
mas la puntuacién o deduccién de salario para establecer la solvencia de un cliente.

Los procesos de cobro de deudas no se transparentan suficientemente por adelantado, y no se
han establecido normas sobre préacticas de aplicacion abusiva. Como se menciond anteriormente,
las normas de cobro de deudas y los requisitos de informaciéon no estan incluidos en ninguno de los
marcos juridicos aplicables a los intermediarios financieros formales o informales, y no existen Cédigos
de Conducta establecidos. Los bancos y las compafiias financieras suelen incluir en sus contratos

% por ejemplo, modelos de puntuacién basados en el uso y el historial de pagos de un cliente a una empresa de
telecomunicaciones

% Ver el Principio 1 de los Principios Generales para el Reporte de Créditos, Banco Mundial, 2011

% Los Principios Generales para Reporte de Créditos afirman en la pag. 25 (parrafo 106), que los datos recogidos
"deben incluir toda la informacion pertinente que permita a cualquier usuario dado evaluar y gestionar
adecuadamente los riesgos de crédito de manera continua. Esto incluye informacién necesaria para realizar una
identificacion inequivoca de la persona interesada, asi como informacion relacionada con la solvencia del deudor y/o
las perspectivas de amortizaciéon de un nuevo préstamo (por ejemplo, la exposicion crediticia actual, vencimientos,
garantias, informacion por defecto, etc.).
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informacion sobre los cargos relacionados con el proceso de recuperacion (por ejemplo, llamadas
telefonicas) y la tasa de interés moratoria y punitiva, pero no especifican los pasos que la entidad podria
seguir para el cobro de la deuda en los casos de atrasos (incluyendo la posibilidad de transferir o vender
el préstamo a un tercero). Algunas de las practicas observadas parecen excesivas. La misién se entero,
por ejemplo, de mdultiples (y costosas para el cliente) llamadas de recordatorio, tarifas excesivas
cobradas por pagos atrasados, y algunos indicios de practicas de aplicacién aparentemente abusivas por
parte de terceros a los que se les vendié el préstamo. Para las cooperativas financieras, las regulaciones
requieren que incluyan informacién sobre los derechos y obligaciones de cada parte en caso de
incumplimiento de los contratos de crédito y que especifiquen los procedimientos para el cobro de
deudas en sus manuales de crédito. Los requisitos son sin embargo, generales y no establecen normas
minimas. En la practica, las cooperativas financieras hacen uso de terceros para el cobro de deudas, y el
equipo de la mision no tiene conocimiento de que utilicen tarifas excesivas o0 métodos de aplicacion
agresivos para recuperar la deuda pendiente de sus miembros.

También se identificaron deficiencias en las regulaciones que cubren los materiales de publicidad
y ventas, que junto con la aplicaciéon limitada conducen a proporcionar informacién incompleta 'y
responsabilidad limitada del proveedor de servicios financieros para rectificar los dafios
ocasionados al consumidor. La Ley de Proteccién del Consumidor establece como un derecho béasico
de los consumidores el ser protegidos contra las practicas de ventas y publicidad engafiosas (Art. 35-37),
y que el cliente debe recibir informacién "adecuada" sobre un producto (Art. 6). Sin embargo, esto no
esta suficientemente cubierto y especificado en la regulacion especifica del sector financiero. Para las
cooperativas, por ejemplo, no existe obligacién de incluir informacién sobre tasas de interés,”y tampoco
hay ninguna disposicion establecida de que el cliente puede hacer responsable a la cooperativa por los
dafos sufridos debido a la informacién engafosa. Para los bancos y las compafias financieras, esta
establecida una regulacion para la transparencia de precios, pero no hay ningln requerimiento para
incluir los costos de productos de los materiales de venta y la informacion no esta incluida en la practica.
Los bancos, asi como las compafiias financieras y de seguros son responsables de la informacién que
proporcionan y del material de ventas que producen, pero no existe una regulacion establecida para
reglamentar qué entidad es responsable de la informacion adicional proporcionada por sus agentes no
bancarios (fuera de la informacion producida por la entidad financiera misma). Por otra parte, mientras
gue la regulaciéon de seguros requiere que los consumidores reciban informaciéon adecuada sobre la
naturaleza de la relacion entre el agente/corredor y la compafiia de seguros, la adherencia a la
regulacion no esta supervisada formalmente y puede no ser consistente.

Recomendaciones Clave

Para mejorar las practicas empresariales observadas, las regulaciones relacionadas a la agrupacion de
productos, la aplicacion de la deuda y el material de ventas deben ser revisados:

1 EI BCP y el INCOOP deben emitir regulaciones o directrices (por ejemplo, Circulares o
Normas) para mejorar las practicas empresariales relacionadas con los contratos. Esto debe
incluir:

0 La prohibicion de la practica de utilizar un contrato unificado para agrupar otros productos
financieros (ventas cruzadas), de manera no transparente (y sin clausula de auto exclusion).

T El Art. 2.6 del marco regulatorio elaborado para las cooperativas financieras solamente exige que la tasa de
interés nominal y efectiva anual sea utilizada si se proporciona esta informacion.
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La "Regulacion de Facturacion de Opcion Negativa" en Canadda, por ejemplo, requiere el
consentimiento expreso del consumidor para que se le ofrezca un producto nuevo o
adicional. Si se provee verbalmente, la institucion tiene que confirmar el consentimiento del
consumidor por escrito y sin demora. El cliente tiene derecho a cancelar el contrato dentro
de los 30 dias, y la devolucién de los costos pagados se realiza de acuerdo a una férmula
establecida.?®

o El requerimiento de que los contratos estén escritos en un lenguaje claro y comprensible.
Siempre que sea posible, la industria debe considerar desarrollar contratos estandarizados,
qgue hayan sido probados en grupos de enfoque. Los contratos deben incluir los resimenes
de datos principales mencionados anteriormente, posiblemente como una hoja de portada,
como se hace en México.

o La exclusion del requerimiento de seguro obligatorio, excepto en circunstancias especificas
(por ejemplo, seguros de propiedad hipotecada, seguro exigido por la ley). Cuando se
requiere un seguro, el cliente debe contar con al menos tres opciones de proveedores, y
recibir informacién completa sobre las comisiones, primas y términos de las pdlizas de
seguro (ver en Anexo 2 un ejemplo de la informacion que debe incluirse). Se debe proveer
un periodo de reflexién.

o El requerimiento de que el cliente reciba una copia del contrato (con todas las clausulas
aplicables) antes de la firma, y que los contratos estandar estén disponibles en el sitio web y
las sucursales de los proveedores de servicios financieros para obtener informacién por
adelantado.

1 EI BCP deberiaintroducir directrices sobre las evaluaciones de créditos. Esto deberia aclarar la
practica de las deducciones de salarios para pagos de préstamos, y los requerimientos para evaluar
la capacidad de pago del prestatario, y dejar en claro cudles son las consecuencias si hay
incumplimiento (por ejemplo, que los poderes de la corte puedan reabrir un contrato de préstamo).
Varios paises han establecido limites para las deducciones automaticas de salarios a entre 30 - 50
por ciento del salario, ®mientras gue Panama ha puesto en marcha un limite de endeudamiento para
las tarjetas de crédito de tres veces el ingreso mensual. También deben quedar claras las
consecuencias de la falta de cumplimiento por parte de una institucién, y podria incluir por ejemplo,
gue los poderes de la corte puedan reabrir un contrato de préstamo.

1 Los periodos de reflexién deben ser introducidos en las regulaciones tanto por el BCP como
por el INCOOP, asi como la orientacion sobre la amortizacién anticipada de los productos
suministrados. Los periodos de reflexion deben proporcionar al cliente un derecho general de
retirarse de un contrato de forma gratuita dentro de un periodo definido de tiempo, como por ejemplo
3-5 dias segun lo sugerido por las Buenas Practicas.*® Ademas, el cliente debe tener el derecho de
retirarse de un contrato sin ningun gasto de penalizacién si lo hace como consecuencia de un
cambio en las condiciones adoptado unilateralmente por la entidad financiera. Finalmente, deben
establecerse limites razonables (tanto en términos de costos, como en los tipos de comisiones y
honorarios que se pagan) para la amortizacion anticipada de los préstamos y el retiro anticipado de
los depdsitos a plazo.

2 http://laws-lois.justice.gc.ca/eng/regulations/SOR-2012-23/FullText.html
9 Esto incluye Malawi, Pakistan y Arabia Saudita.
%9 ver Banco Mundial (2012), Buenas Practicas de Proteccion del Consumidor Financiero, pag. 14.
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1 Debe establecerse un marco para definir y prohibir las practicas de cobro de deudas abusivas
y cargos asociados. Por ejemplo, la Ley de Practicas Justas en el Cobro de Deudas de EE.UU.
establece limites en la comunicacion a terceros, prohibe el uso de amenazas, y requiere la verdad en
la representacion. Los estandares para las practicas de cobro de deudas abusivas deben aplicarse
tanto a los proveedores de servicios financieros regulados como los no regulados, asi como a las
agencias especializadas de cobro de deudas, por lo que idealmente deberian ser incorporados a la
Ley General Proteccion al Consumidor o el Cédigo Civil. Los marcos especificos del sector financiero
deben entonces actualizarse en consecuencia para facilitar la supervision y la aplicacion y
especificar/adaptar las reglas individuales.

1 Deben desarrollarse requisitos y programas estandarizados de capacitacion para los
supervisores, el personal y los agentes/intermediarios no bancarios en el area de evaluacion
de crédito, evaluacién de solvencia, disefio y transparencia de productos/reglas de
divulgacidon. Los centros de capacitacion y las asociaciones de la industria podrian tomar la
delantera en esto. Los programas deben ser aplicados progresivamente de forma sistemética,
prestando atencion a la auto-sostenibilidad en el largo plazo.

B.5. Manejo de Quejas y Solucion de Conflictos

Resumen y Hallazgos Clave

El marco legal y regulatorio no requiere que las instituciones financieras tengan procesos
internos establecidos para el manejo de quejas. En la practica, muchos proveedores tienen algin tipo
de mecanismo interno de manejo de quejas (que van desde una pagina de Facebook a un centro de
llamadas), pero no hay estandares o directrices minimas para los actores de la industria en general en
todo el sector financiero. En muchos casos, la informacion sobre las quejas recibidas y procesadas no se
recoge de forma sistematica dentro de cada entidad para que la direccion pueda comprender la
frecuencia y las areas de interés, asi como el manejo en si de las quejas. No existe aun una regulacién
para ninguno de los proveedores de servicios financieros regulados estableciendo un estdndar minimo,
como plazos para la resolucion de reclamaciones, mantenimiento de registros y clasificacion de
reclamaciones, y generacion de estadisticas sobre las reclamaciones (a ser notificadas a las autoridades
de conducta del mercado). En el sector de los seguros, casi todas las quejas recibidas estan
relacionadas con la liquidacion de las reclamaciones, pero las aseguradoras no estan obligadas a
registrar y procesar estas guejas. La Ley de Cooperativas exige que las quejas de los miembros sean
tratadas por el Consejo de Supervision de cada entidad, y en caso de continuar el conflicto, las mismas
sean presentadas al INCOOP, pero en la practica no existen sistemas estandarizados establecidos para
el manejo de conflictos en las cooperativas financieras o en el INCOOP, y el cliente no es informado
oficialmente acerca de los procesos disponibles. Al parecer los miembros utilizan una variedad de
canales para quejarse, incluyendo la Asamblea General, pero no hay estadisticas o informacion
disponibles sobre las quejas.

Recuadro 5. Disponibilidad de Sistemas de Resolucién de Conflictos Financieros a Nivel
Mundial
En la mayoria de los paises encuestados en la Encuesta Mundial sobre Proteccion del

Consumidor y Educacién Financiera, existen mecanismos internos y externos establecidos para
laresoluciéon de conflictos.
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Las Buenas Practicas del Banco Mundial recomiendan que cada institucién financiera debe tener una
persona de contacto designada con procedimientos claros para el manejo de quejas de los
consumidores.’ Entre 2010 y 2013, 25 paises introdujeron tales regulaciones, y ahora 83 paises (de un
total de 114 encuestados) requieren formalmente establecer mecanismos internos de solucion de
conflictos. Ademaés, tanto las Buenas Préacticas del Banco Mundial como los Principios de Alto Nivel de
Proteccion del Consumidor Financiero del G-20 requieren la disponibilidad de mecanismos de manejos
de quejas externas accesibles, asequibles, independientes, imparciales y oportunos. Mientras que en
general los clientes pueden llevar su queja a la corte, esto es costoso y consume mucho tiempo, y es
ineficiente para pequefios conflictos. De acuerdo a los resultados de la Encuesta Mundial, el 75 por
ciento de los 114 paises encuestados tiene establecido actualmente algin tipo de mecanismo externo
de reparacion, fuera de la corte. Como puede verse en la Figura 4, el mecanismo utilizado mas notable,
es un ombudsman financiero, seguido de los servicios de mediacion y arbitraje en general.

Figura 4. Paises con Sistemas Externos Establecidos de Soluciéon de Conflictos
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Fuente: Encuesta Mundial sobre Proteccion del Consumidor y Educacion Financiera (2014)

El BCP, el INCOOP y la SEDECO no reciben estadisticas sobre las quejas de los proveedores de
servicios financieros, y tampoco tienen capacidad para procesar esta informacion. El equipo de
proteccion del consumidor del BCP s6lo cuenta con un funcionario para cada una de las diferentes
funciones, y no hay una unidad especifica establecida para el efecto en el INCOOP. La SEDECO no
cuenta con personal especializado en temas del sector financiero para manejar los asuntos entrantes, y
por el momento no se ha realizado una peticion formal de la SEDECO al BCP.

Los procedimientos para la correccion de errores en los reportes de crédito pueden ser
engorrosos en la practica. Los consumidores en general pueden acceder a sus propios informes del
registro de crédito del BCP de forma gratuita, pero tienen que ir hasta la sede del BCP en Asuncién, lo
gue puede ser dificil y costoso. Mientras que los consumidores pueden asignar un representante para
hacerlo en su nombre, este proceso excluye a una proporcién significativa de la poblacion. Por otra
parte, la correccion de errores se realiza directamente por el proveedor de datos, lo que significa que el
consumidor aun tiene que solicitar al proveedor de crédito que corrija el problema, ya que el BCP no
realiza ninguna modificacién a la base de datos de registro de crédito. Esto puede llevar mucho tiempo, y
puede conducir a un retraso significativo en la correccién del error. Al haber sido introducido sélo
recientemente, el proceso de correccidon de errores en el Registro de Crédito de las cooperativas de
ahorro y crédito aun requiere ser probado.

Los mecanismos de resolucion alternativa de conflictos actualmente en vigor carecen de

capacidad y estructura, y no son ampliamente anunciados a los consumidores. Hasta ahora,
aparte de la posibilidad de ir a un tribunal, los clientes pueden recurrir a la SEDECO, a la Oficina de
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Proteccion del Consumidor del BCP, o al INCOOP. Existen estructuras internas establecidas para el
manejo de quejas en el BCP y la SEDECO, pero ambos carecen de recursos de personal para ser
capaces de manejar un mayor volumen de quejas. En el INCOOP, no existe una unidad interna
establecida para el manejo de quejas, y las quejas se distribuyen entre las unidades y se manejan de
manera poco sistematica. El consumidor financiero no tiene informacién clara y accesible sobre dénde,
cuando y cémo él/ella debe llenar un reclamo fuera del proveedor de servicios financieros. Ninguno de
estos canales es ampliamente publicitado a los clientes, como también se refleja en el bajo numero de
guejas que han recibido hasta el momento.

En la actualidad no existe un mecanismo independiente establecido fuera de la corte, como un
ombudsman. Los reguladores financieros enfrentarian un posible conflicto de intereses en el manejo de
las quejas que no estan relacionadas con una violacion del marco legal y regulatorio, sino que
pertenecen a las practicas empresariales individuales, precios y renegociacion de términos de contrato.
Estas quejas, que no pueden ser resueltas de manera rentable en los tribunales debido al monto de poco
valor y por lo tanto con frecuencia quedan sin resolver, pueden ser solucionadas de manera eficiente a
través de un esquema de ombudsman, como se ha demostrado en varios pal'ses.31 Esto puede ayudar
en gran medida a mejorar la satisfaccion del cliente y la imagen del sector financiero en general. La
ADEFI en algun momento tuvo un esquema interno de ombudsman disponible, pero el uso real habia
guedado limitado debido a la ausencia de una difusibn méas amplia y el esquema con el tiempo quedé
inactivo.

Recomendaciones Clave

Un sistema adecuado de manejo y resoluciéon de quejas debe ser establecido, tanto para los
proveedores de servicios financieros regulados como para los no regulados.

1 Los proveedores de servicios financieros deben ser obligados a tener establecido un sistema
y procedimiento formal para el manejo de quejas y reclamaciones. Esto debe incluir (i) la
identificacién de los procesos internos y las personas a cargo, asi como (ii) la compilacién periédica
de informes y estadisticas para la gestion, asi como el envio al supervisor correspondiente . Para
cubrir tanto a los proveedores de servicios regulados como a los no regulados, la SEDECO vy los
supervisores especificos del sector financiero deberian idealmente establecer estas regulaciones.

1 La SEDECO y los organismos de supervision deben establecer sistemas/procedimientos
internos para recibir y resolver las quejas. Esto debe incluir procesos y metodologias para
analizar la informacién de las quejas, establecer procesos formales para el intercambio de
informacioén y supervision y realizar supervision in situ y basada en archivos en caso de observar
problemas, y un sistema para poner las estadisticas a disposicién del publico.

1 El proceso de correccion de los datos de registro de crédito del BCP y la agencia de crédito
privado deberia ser mas sencillo para los consumidores. Deberia considerarse la posibilidad de
permitir a los prestatarios acceder y disputar la informacion de su informe de crédito con mayor

%1 En Alemania, por ejemplo, la asociacion de bancos privados lanzé su propio sistema de ombudsman, y recluté a
jueces jubilados independientes para esta tarea. Hasta cierto grado, la solucion sugerida es vinculante para los
respectivos bancos privados, pero el cliente conserva su derecho de acudir a un nivel mas alto de resolucion de
conflictos si no esté satisfecho con la decision. Un esquema similar pero publico se introdujo con éxito en Armenia.
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facilidad, incluso a través del teléfono. Una vez que se haya obtenido experiencia con los primeros
procesos de correccién de datos, el INCOOP debe evaluar el proceso en cuanto a su efectividad y
eficiencia.

1 También se debe considerar establecer un mecanismo alternativo de resolucién de conflictos,
como un Defensor del Pueblo Financiero, que se pueda utilizar para los conflictos de bajo
valor Para ser efectivo, el ombudsman financiero debe ser independiente e imparcial, y poseer la
experticia legal y técnica para resolver disputas financieras con autoridad. La informacién sobre el
método y sobre las disputas corrientes resueltas debe ser puesta a disposicion del publico, y la
presentacion de quejas debe ser de facil acceso para el consumidor. Existen varias opciones
institucionales en todo el mundo para el esquema de Defensor del Pueblo:

o Organo estatutario independiente, financiado por sus miembros y/o que recibe asignaciones
del gobierno central. Este esquema, que cubre una amplia gama de proveedores de
servicios financieros, por ejemplo, es utilizado en Armenia, y sus decisiones son vinculantes
para las instituciones financieras hasta USD 25.000. El esquema de ombudsman es
financiado por el sector, y cubre bancos, entidades de crédito, compaifias de seguros y
otros proveedores de servicios financieros.

o Defensor del Pueblo Financiero basado en la Industria, que es financiado por los sectores
financieros individuales. Este enfoque ha sido adoptado por ejemplo en Alemania, donde la
Asociacion Bancaria de Alemania puso en marcha un plan de Defensor del Pueblo para los
clientes de bancos comerciales privados en 1993, y contraté a abogados independientes de
alto perfil para llevar a cabo esta tarea. Hasta una cierta cantidad en disputa (actualmente
5.000 euros), las decisiones son vinculantes para la entidad financiera, mientras que el
cliente puede optar por acudir a otras instancias si no esta de acuerdo. En sus 20 afos de
existencia, se han procesado 70.000 disputas. Existen esquemas similares para las
cooperativas financieras, seguros, etc.

o Esquema de Defensor del Pueblo dentro de la agencia de supervision. Este enfoque es
actualmente utilizado en 32 paises. El costo en este caso es asumido por el gobierno o por
el regulador financiero. La facilidad de solucion de conflictos existente en el interior del BCP
es ya un primer paso en esta direccién, pero carece de independencia, y reglas claras para
cumplir esta funciéon de ombudsman formal.

C.EMPODERAMIENTO DEL CONSUMIDOR Y EDUCACION
FINANCIERA

Resumen y Hallazgos Clave

Mas y mas paises en todo el mundo estan poniendo en marcha mecanismos para aumentar el
nivel de educacién financiera de la poblacion, y empoderar a los clientes financieros a través de
un mayor acceso y transparencia de la informacion. Cada vez hay mas conciencia de que las
reformas para fortalecer el lado de la oferta del sistema financiero (como se discutié en la seccion B) no
son suficientes para proteger eficazmente al consumidor. Este Gltimo también debe ser consciente de la
informacion a su disposicion, y tener la capacidad financiera para entender la informacion presentada, y
conocer sus derechos y obligaciones. Tanto los Principios de Alto Nivel de Proteccién del Consumidor
Financiero del G-20 como las Buenas Practicas del Banco Mundial cubren la educacion financiera,
recomendando que la educacién y la concienciacién financiera sean promovidas por todas las partes
interesadas pertinentes, y que se desarrollen mecanismos apropiados con la participacién de una amplia
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gama de partes interesadas. Segun la Encuesta Mundial sobre Proteccion al Consumidor y Educacién
Financiera, 49 de los 114 paises encuestados ya tienen o estan desarrollando estrategias de educacioén
financiera, mientras que los reguladores de 60 paises estan directamente involucrados en el desarrollo
de material de capacitacién o proveen capacitacion directamente.

En Paraguay, la informaciéon sobre el nivel de capacidad/educacion financiera de la poblacién es
limitada y no es recogida regularmente para establecer lineas base o medir cambios en el tiempo.
Las encuestas realizadas por el Departamento de Estadistica, Encuestas y Censos (DGEEC) y otros
actores publicos no recopilan informacion sobre el nivel de educacién financiera y el uso de servicios
financieros por parte de la poblacion. Se han realizado recientemente unas pocas encuestas del lado de
la demanda financiadas por donantes, como aporte a la elaboracion de la Estrategia Nacional de
Inclusién Financiera (ENIF). Esto incluye la Encuesta Nacional de Inclusion Financiera (NFIS), realizada
por el Banco Mundial para medir el uso real por parte de los adultos de los servicios financieros, y
también incluye un pequefio mddulo para medir los comportamientos financieros subyacentes de los
adultos en Paraguay. La encuesta actualiza y amplia los datos de Global Findex 2011 para Paraguay. Si
bien la encuesta ayuda a entender algunas de las deficiencias existentes en las capacidades financieras
(véase la seccién A para problemas identificados), no es lo suficientemente detallada para permitir la
comprension de las causas subyacentes y para ayudar adecuadamente a priorizar y dirigir las medidas
de educacion financiera. Asimismo, no se realiza con regularidad. Se deben realizar grupos de enfoque
més profundos para comprender los factores culturales, conductuales, educativos, asi como los factores
percibidos del lado de la oferta que conducen a las brechas observadas en el uso.

La informacién disponible del lado de la oferta esta fragmentada y no permite obtener una vision
de los proveedores de servicios financieros, su alcance y la captacion de productos por los
clientes. No existe una entidad formalmente a cargo de proveer informacion consolidada y consistente
del lado de la oferta a través de los diversos tipos de intermediarios financieros y sus productos. El BCP
publica regularmente informacién sobre las entidades bajo su supervision (bancos, financieras y
aseguradoras), pero hay unas lagunas en los datos, tales como el nimero de cuentas y clientes, y la
distribucion del tamafio de los préstamos y depésitos. EI INCOOP no ha publicado nuevos datos sobre
las cooperativas financieras desde 2011, lo que hace que sea dificil entender el papel aparentemente
importante que las cooperativas financieras juegan en la inclusion financiera y evaluar las tendencias. La
disponibilidad limitada y fragmentada de datos es reflejada en la recopilacion anual de estadisticas
(Anuario Estadistico) realizada por el Departamento de Estadisticas, Encuestas y Censos (DGEEC). La
compilacién incluye informacion sobre el estado financiero del sistema bancario, asi como algunos
indicadores generales para compafiias de seguros, pero no incluye informacién sobre las compafiias
financieras, las cooperativas financieras u otros proveedores de servicios financieros. Un esfuerzo inicial
para superar la fragmentacion en alguna medida fue recientemente realizado por el BCP. Incluyd una
seccién sobre inclusion financiera y un resumen de una pagina de los servicios financieros prestados por
las cooperativas en su informe de estabilidad financiera.

Las partes interesadas, tanto del sector publico como del privado han intensificado los esfuerzos
para proporcionar programas de educacion financiera a los clientes y estudiantes. El BCP firmo
una serie de memorandos de entendimiento con organismos del sector publico para establecer grupos
de trabajo bilaterales y disefiar programas de educacion financiera conjuntos. Esto ha conducido, entre
otros programas, al desarrollo de un curso especifico, que ahora se incorpora en el nuevo plan de
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estudios de la escuela secundaria32y recibio un premio de Finanzas Internacionales de Jévenes. El BCP
también mantiene una pagina web con enlaces a materiales basicos de educacion financiera, y ofrece
ampliacion de capacidades a los maestros y profesores, supervisores e individuos en una amplia gama
de temas. Los donantes, las ONGs y las instituciones financieras individuales proveen fortalecimiento de
capacidades en materia financiera a los productores, clientes y beneficiarios de los programas sociales,
pero estos programas tienen un alcance limitado, y su contenido no esta bien coordinado (ver Recuadro
6). El sector de las cooperativas, que cuenta con fondos internos para educacién, no proporciona
educacion financiera en una escala amplia a sus miembros, ni a nivel de la cooperativa individual ni en el
segundo nivel.

Recuadro 6. Ejemplos de Programas de Educacion Financiera en Curso en Paraguay

Una serie de bancos y compafiias financieras han desarrollado de manera independiente folletos,
materiales de capacitacion y juegos para entregar durante los talleres y cursos de educacion financiera
a estudiantes, clientes y empresas interesadas. Parte del material también esta disponible en la web,
incluyendo, por ejemplo, guias para ayudar a los clientes a entender la informacion proporcionada en los
estados financieros o el célculo de las tasas de interés.

Una de las ONGs ofrece educacion financiera a los nifios para ayudarles a establecer una cultura de
ahorro sélida, e incluye educacion y gestion financiera en sus programas de capacitacion vocacional.
Los donantes, los bancos publicos y las organizaciones no gubernamentales también estan apoyando
activamente a los miembros de las cooperativas y productores para ayudar a mejorar sus competencias
de gestidn financiera y su comprension los conceptos financieros.

Por dltimo, méas de 20.000 beneficiarios de un programa de transferencia condicional de efectivo pronto
recibiran transferencias del gobierno directamente en una cuenta basica en un banco publico, junto con
el innovador fortalecimiento de capacidades de una importante ONG internacional que conduce a
fomentar el ahorro y ayudar a los beneficiarios a entender los productos y servicios financieros. Esto es
consistente con las iniciativas anteriores en la que dos bancos privados proporcionan el fortalecimiento
de capacidades a los beneficiarios del programa de transferencias condicionales del gobierno, Tekopora
para ayudarles a entender cémo retirar dinero con tarjetas de pago en cajeros automaticos, y mejorar su
comprension de los productos financieros.

En general, las iniciativas de educacién financiera implementadas han permanecido
fragmentadas, y son de visibilidad y escala limitada. De acuerdo con la NFIS (2014), sélo uno de
cada diez adultos reportan que ellos o alguien en su hogar ha recibido lecciones sobre finanzas
personales o administracion del dinero. Las escuelas parecen ser la fuente mas comun de educacién
financiera, seguida de los padres o miembros de la familia, mientras que muy pocos informaron haber
recibido educacién financiera en una instituciéon financiera formal. El material disponible no es por lo
general, ampliamente distribuido ni esta disponible al publico en las sucursales, y las asociaciones del
sector aln no han desempefiado un papel activo. Ningln material estandarizado esta adn desarrollado
para brindar apoyo a los maestros de la escuela secundaria.

Ninguna de las instituciones publicas tiene un mandato juridico claro ni financiacién especifica
para proveer educacién financiera, ni para coordinar a los diversos grupos de interés. El Capitulo
XIl de la Ley de Proteccion del Consumidor puso al Departamento de Proteccién del Consumidor y las
municipalidades participantes a cargo del despliegue de los programas y materiales de ampliacion de

%2 E| curso explica a los estudiantes los pilares y las funciones centrales de un sistema financiero y el papel de las
entidades individuales, como el Banco Central, y también proporciona educacién financiera general en el area de
presupuestos, productos financieros y su utilizacién, asi como en lo que respecta a seguridad financiera.
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capacidades sobre los derechos del consumidor en general. No obstante, ante la falta de un presupuesto
adecuado, esto no fue implementado. La nueva Secretaria de Proteccion del Consumidor, SEDECO
tendra un fondo especial para la educacion de los consumidores en general, pero en la actualidad carece
de la capacidad y experticia técnica en cuanto a servicios financieros se refiere y tal vez no sea capaz
de dedicar importantes recursos a la educacion financiera. La Ley Organica del BCP soélo prevé la
publicaciéon peridédica de informacién acerca del sistema financiero bajo su supervision. Como
consecuencia de la crisis financiera mundial, el Consejo del BCP incorporé formalmente en su plan de
trabajo medidas para informar a la poblacién sobre los mercados financieros y los temas econémicos, y
también cred recientemente una unidad interna para fomentar la educacion financiera y promover la
inclusion financiera. Sin embargo, esto no es adn un mandato formal. Por dltimo, el INCOOP sélo tiene el
mandato de fomentar el movimiento cooperativo en el pais, y no prevé ninguna medida en el ambito de
la transparencia de los servicios y la educacion financiera per se.

La creacion de un grupo de trabajo sobre educacidn financiera esta prevista en el marco de la
Comisién de Inclusiéon Financiera recientemente establecida, pero es probable que no tenga un
presupuesto especifico. El grupo de trabajo desarrollaria intervenciones prioritarias (basadas en el plan
general de accién para la inclusion financiera) y coordinaria los programas de los agentes publicos y
posiblemente privados en el ambito de la educacion financiera. No hay presupuesto especifico previsto
para la implementaciéon de los programas del grupo de trabajo. En cambio, la expectativa es que los
actores participantes financien las medidas identificadas de su presupuesto ordinario. Esto puede crear
cuellos de botella, a menos que las medidas previstas estén firmemente integradas en el presupuesto de
cada entidad para los afios fiscales respectivos.

Recomendaciones Clave

En el futuro, debe mejorar la coordinacién para que a su vez mejore el alcance y la eficiencia de
las iniciativas de educacién financiera, y para fomentar habitos financieros sélidos. A continuacion
se presenta una serie de recomendaciones para lograr esto:

1 Deben desarrollarse y realizarse encuestas regularmente para reunir informaciéon del lado de
la demanda de manera sistemética sobre las capacidades financieras y el uso de los servicios
financieros, y lainformacion existente debe estudiarse més a fondo:

o Para ser rentable, debe incluirse, por ejemplo, en las encuestas regulares del lado de la
demanda como la encuesta nacional de hogares (Encuesta de Hogares ), un mdédulo para
medir el uso y la comprension de los servicios financieros. El presupuesto adecuado tendria
gue ser puesto a disposicion para el efecto. Una alternativa seria la de lanzar encuestas
periédicas de capacidad financiera, como se hace por ejemplo en Kenia a través de la
Encuesta de Acceso Financiero (véase el Anexo 3).

o Deben realizarse grupos de enfoque u otras investigaciones cualitativas para entender mejor
los factores culturales y de comportamiento subyacentes que conducen al bajo nivel de uso
de los productos financieros reportados en la NFIS (2014). Esto también podria ayudar con
el disefio de las preguntas de la encuesta que se incluiran en las encuestas nacionales
regulares.

1 Deben prepararse y publicarse estadisticas holisticas del lado de la oferta de forma regular.
Esto no sélo daria al consumidor una vision general de los proveedores de servicios y productos
disponibles, facultdndolo para tomar decisiones adecuadas y fundamentadas, sino que ademas de
las competencias de diagnéstico, permitiria a los reguladores, proveedores de servicios financieros y
representantes de consumidores monitorear las tendencias del mercado. Las estadisticas deben
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reflejar consistentemente a todos los intermediarios financieros regulados, e incluir informacion del
lado de la oferta sobre el uso real de los distintos servicios financieros.

o Una entidad debe ser identificada y provista de un mandato institucional claro y una
financiaciéon adecuada para el efecto. El BCP o la DGEEC parecen ser los candidatos
naturales para ello.

o Una hoja de célculo estandarizada con datos y definiciones tendra que ser desarrollada para
permitir la comparabilidad y la recopilacion de datos de las diferentes fuentes, y cada
supervisor del sector financiero debe tener el mandato de informar los datos correspondientes
en los plazos y la calidad necesarias a la entidad encargada de recopilarlos.

El Banco Central y los supervisores del sector financiero deben recibir un mandato explicito
en el ambito de la educacién financiera. El mandato debe cubrir (i) fomentar la transparencia en
los productos y los proveedores de servicios financieros disponibles, y (ii) aumentar la capacidad
financiera de la poblacion a través de programas y medidas directas, e indirectamente a través de los
actores y asociaciones del mercado. Por otra parte, debe hacerse un mayor esfuerzo para
acompafiar los cambios regulatorios en el ambito de la proteccion de los consumidores con
campafias de comunicacion. Por ejemplo, los cambios regulatorios en materia de tarjetas de crédito,
la estandarizacion de los términos, la introduccién de resimenes de datos principales o la
disponibilidad de facilidades para el manejo de quejas en el BCP deben difundirse ampliamente para
crear conciencia entre los consumidores y mejorar su comprension de la informacién presentada.

El establecimiento de un grupo de trabajo sobre Educacién Financiera en el marco de la
Comisién de Inclusidén Financiera sigue las mejores practicas internacionales y es muy
aconsejable. El mandato del grupo de trabajo debe ser: desarrollar una estrategia de educacion
financiera priorizada y bien secuenciada, y vigilar su implementacion:

o Para crear un amplio sentido de pertenencia, el grupo de trabajo debe incluir idealmente a
representantes que actlan en ambos sectores, publico y privado. En la esfera pablica, ademas
de los miembros de la Comision de Inclusion Financiera, deben ser incluidos el Fondo de Seguro
de Depositos, el registro de créditos del BCP, la Secretaria de Asistencia Social, asi como el
Ministerio de Educacioén, segun sea necesario. Los participantes del sector privado deben incluir
las asociaciones del sector, y también de forma selectiva a los donantes, las ONGs y las
entidades financieras que realizan activamente programas de educacion financiera.

o El plan debe basarse en identificar las limitaciones subyacentes, y definir medidas correctivas y
puntos de entrada, secuencia, los medios de comunicacion que se utilizardn, las
responsabilidades de los actores de los sectores tanto publico como privado, y las fuentes de
financiacién para cada medida. Se debe incluir un marco de seguimiento y evaluacién para
analizar la efectividad de las medidas individuales, y el progreso en el tiempo.

o Antes del lanzamiento de actividades para mejorar la educacion financiera de los clientes, la
efectividad de los programas/maodulos debe ser probada en grupos de enfoque.

o Deberia considerarse la posibilidad de proporcionar un presupuesto especifico al grupo de
trabajo de educacion financiera o reunir los recursos disponibles.

El gobierno debe continuar evaluando los posibles puntos de entrada para los programas de
educacién financiera Los puntos de entrada podrian ser, por ejemplo, incluir la entrega de
transferencias condicionadas en efectivo, pagos de pensiones para ex funcionarios publicos, asi
como otros pagos del gobierno, asi como momentos cuando un consumidor estd en el proceso de
tomar una decision financiera, por lo que esta receptivo a esta informacion.

45



ANEXO 1. HERRAMIENTAS USADAS A NIVEL MUNDIAL PARA LA
SUPERVISION DE LA CONDUCTA DEL MERCADO

Figura 5. Herramientas de Verificacion de Cumplimiento por Tipo de Unidad (Supervision
independiente vs combinada)

Inspeccion in-situ
Inspeccion extra-situ

Recopilar estadisticas de quejas de las instituciones
financieras

Monitorear publicidad, sitios web de las instituciones
financieras

Operar una linea directa

Sitio web de comparacion de precios
43%
Realizar entrevistas
36%
Mystery shopping
33%
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m No existe unidad m Existe unidad de proteccion al consumidor

Como puede verse en la Figura 5, las entidades con una unidad especifica de proteccién de los
consumidores son mucho mas propensas a utilizar una amplia gama de herramientas de monitoreo para
verificar el cumplimiento de las disposiciones de proteccion de los consumidores. Estas herramientas son
en general consideradas métodos rentables para controlar un mayor nimero de actores, e identificar las
practicas de mercado abusivas o engafiosas de manera continua. A continuacion se muestra un ejemplo
de Portugal, de como se utilizan estas herramientas en el proceso de supervision.

Figura 6. |

Fuente: Encuesta Mundial sobre Proteccidon del Consumidor y Educacién Financiera (2014), y Nota Técnica del Banco
Mundial (2014), "Establecimiento de un Departamento de Supervision de la Proteccién del Consumidor Financiero".
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