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Bancarización de las personas en situación de poBreza a 
través de la telefonía móvil: comprendiendo los desafíos de la 

expansión de los servicios financieros con tecnología móvil  
en paraguay*
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IntroduccIón

El presente documento resume los hallazgos 
de la investigación realizada en Paraguay, con 
el objetivo de analizar el ecosistema para el 
despliegue de los Servicios Financieros Móviles 
(SFM). Dicho estudio se enmarca en un esfuerzo 
por analizar este ecosistema para cuatro países 
de la región, de manera que una perspectiva 
comparada dé mayores luces sobre este aspec-
to. Para ello, se identificó países donde los SFM 
se encuentren en una fase inicial de desarrollo y 
cuenten un gran potencial para su  despliegue, 
de manera que se entiendan las condiciones, 
así como los cuellos de botella, existentes para 
su expansión. Los países en donde se realizó 
la investigación fueron, además de Paraguay, 
Perú, Guatemala y El Salvador, de modo que se 
obtuvieron cuatro estudios de caso (uno por 

país), y un documento comparativo que mues-
tra los resultados en perspectiva comparada, a 
partir de lo anterior. 

Estos estudios fueron posibles gracias al apo-
yo del Institute for Money, Technology and 
Financial Inclusion de la Universidad de Cali-
fornia, Irvine, así como del Diálogo Regional 
para la Sociedad de la Información (DIRSI) y 
del Proyecto Capital.1 Estas últimas iniciativas 
cuentan con el apoyo de la Fundación Ford y 
del IDRC, y se desarrollan en el marco de las 
actividades del área de economía del Instituto 
de Estudios Peruanos (IEP).

Para esta investigación, se adaptó la metodo-
logía del Entorno Regulatorio de Telecomuni-
caciones (TRE, por sus siglas en inglés) (LIR-

1. Este y los otros estudios estarán disponibles en la 
página web de DIRSI (www.dirsi.net) y del Proyecto 
Capital (<www.proyectocapital.org>).

* Este documento está disponible en Proyecto Capi-
tal: <www.proyectocapital.org>.
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NEasia, 2008), que recoge percepciones de los 
actores relevantes, a través de cuestionarios. 
Dichos cuestionarios se enviaron (y fueron 
respondidos) entre setiembre y noviembre de 
2012, periodo en el que se realizó el presente 
estudio, así como el resto de casos-país. Cada 
uno de ellos fue llevado a cabo por un equipo 
local, coordinado desde el proyecto DIRSI, eje-
cutado por el IEP.

PotencIal de los sFM
Es un lugar común en la economía señalar la 
importancia de proveer servicios financieros 
a la población de menores ingresos. Sin em-
bargo, son muchas las barreras para ello, ta-
les como los altos costos de infraestructura, 
requisitos para apertura de cuentas, número 
limitado de instituciones financieros y servi-
cios, etcétera. Ante ello, los SFM se han eri-
gido como una alternativa a considerar. Estos 
se refieren a servicios financieros, como, por 
ejemplo, transferencias, retiros, entre otros, 
que son provistos o entregados mediante un 
teléfono móvil. Así, la clave radica en que estos 
servicios aprovechan la penetración previa de 
la telefonía móvil, que al ubicarse en la base 
de la pirámide de ingresos, resuelve problemas 
de infraestructura para atender a estos grupos 
poblacionales. De este modo, se reducen nota-
blemente los costos, así como varias de las ba-
rreras de oferta mencionadas. Este optimismo 
se refuerza por experiencias previas en varios 
países en vías de desarrollo.

En los últimos años, hubo en Paraguay un 
incremento notable en la penetración de la 
telefonía móvil en los hogares de los distin-
tos estratos socioeconómicos, incluyendo a 
la población en situación de pobreza y a los 
habitantes de las zonas rurales.2 Además, se 
experimentó la expansión de las instituciones 
financieras, tales como bancos, financieras y 
cooperativas, aunque la inclusión financiera 
aún dista de ser favorable. De esta manera, se 
ha tenido un fuerte despliegue del sector de 

telecomunicaciones, que no ha sido tan nota-
ble en el sector financiero. A su vez, el progra-
ma de Transferencia Monetarias Condicionas 
(TMC), Tekoporâ, se ejecuta desde el 2005, 
ofreciendo la posibilidad de emplear los SFM 
para realizar estas transferencias. 

En este contexto, los SFM muestran un fuerte 
potencial para incrementar la inclusión finan-
ciera en el Paraguay. De este modo, el objetivo 
del presente estudio es analizar el ecosistema 
para SFM, el cual se presenta como clave para 
el despliegue de los mismos. Para empezar, 
mostraremos algunos indicadores de inversión 
del sector financiero.

IndIcadores de InversIón 
El sistema financiero paraguayo está liderado 
por el Banco Central de Paraguay (BCP) y la 
Superintendencia de Bancos (SIB). En general, 
presenta saludables indicadores de inversión y 
rentabilidad en los últimos años. Así, con da-
tos de la SIB, en 2011, los activos del sector 
crecieron en 21,0% respecto al año anterior, 
mientras que la ganancia aumentó 16,8%. Sin 
embargo, nuestro principal interés se encuen-
tra en la profundización financiera, así como el 
acceso financiero y sus usos.  

La profundización financiera muestra una 
evolución favorable, logrando que los cré-
ditos (como porcentaje del PBI) aumenten 
de 27,7% a 41,8%, entre 2006 y 2011 (FMI 
2012). El mismo indicador para depósitos ha 
aumentado de 21,2% a 36,0%, en el mismo 
periodo. A su vez, el acceso financiero mues-
tra una mejora moderada, de manera que las 
sucursales de bancos comerciales por cada 

2. Por ejemplo, la densidad móvil aumentó de 53,8 
líneas a 99,8 entre 2006 y 2011, según la entidad 
reguladora Comisión Nacional de Telecomunicacio-
nes (CONATEL). En el mismo periodo, el porcentaje 
de hogares con teléfono móvil aumentó de 64,4% 
a 88,9%, con datos  de la encuesta de hogares de 
la Dirección General de Estadísticas, Encuestas y 
Censos.
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100.000 adultos pasaron de 4,0 en 2005 a 9,5 
en 2011. Este avance es mucho menor si se 
considera las sucursales por cada 1.000 km2, 
las cuales pasaron de 0,4 a 1,0, en el mismo 
periodo. Por su parte, los cajeros automáticos 

(ATM por sus sigas en inglés) en 2011 suma-
ron 18,8 por cada 100.000 adultos, y 2,0 por 
cada 1.000 km2 (Ibídem). Al mismo tiempo, 
los indicadores de uso financiero se muestran 
en el gráfico 1. 

Gráfico 1: Uso financiero en Paraguay (% de la población con cuenta), 2011

Fuente: World Bank Group (2012), “Global Findex”.

Elaboración propia.

Metodología

La metodología empleada es una adaptación de 
la metodología TRE (LIRNEasia, 2008), que bus-
ca recoger las percepciones de los actores rele-
vantes del sector sobre dimensiones clave para 
el despliegue de los SFM.  Estas dimensiones se 
dividen en tres entornos establecidos a priori, a 
partir de la literatura revisada: (i) entorno insti-
tucional, (ii) entorno de mercado, y (iii) entorno 
de usuario final. El primero se compone de seis 
dimensiones; el segundo, de cinco; y el terce-
ro, de tres; las 14 dimensiones se explican en 
el anexo 1. De este modo, se envió un cuestio-
nario a los expertos identificados,3 solicitando 
que califiquen cada una de las dimensiones del 
ecosistema para SFM, de acuerdo con la escala 
Likert (1932): 1, muy ineficaz, y 5, muy eficaz. 
De esta forma, una dimensión se considera efi-
ciente toda vez que su evaluación promedio su-
pere el umbral de 3. 

Estos actores relevantes fueron separados en 
tres categorías: (i) actores directamente afec-
tados por la regulación de los sectores involu-
crados, (ii) actores que analizan el sector des-
de una perspectiva más amplia (por ejemplo, 
consultores de instituciones financieras), y (iii) 
actores con interés en la mejora del sector 
público (por ejemplo, académicos y organiza-
ciones de investigación). Así, los cuestionarios 
señalados fueron enviados a miembros de las 
tres categorías, obteniendo un número distin-
to de respuestas por categoría. En tanto que 
es deseable que cada categoría tenga igual 
peso para llegar al resultado final, se aplicó 
una ponderación, de tal modo que a menor 
cantidad de respuestas obtenidas de una ca-
tegoría, se le otorgaba un mayor peso a cada 
una de ellas. El anexo 2 muestra el número 
de expertos identificados, el número de res-
puestas obtenidas y el peso que se le asignó 
a cada una. 

Sin embargo, para comprender los resultados 
sobre la base de percepciones, se elaboró un 

3.	 La	identificación	de	los	expertos	fue	realizada	por	
el mismo equipo local de cada país, previo a la 
aplicación de la metodología.
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diagnóstico previo del sector de telecomuni-
caciones, así como uno del sector financiero. 
En este último se incluye el diagnóstico del 
ecosistema para SFM, el cual es especialmente 
relevante para entender los resultados. A con-
tinuación, se muestra este último diagnóstico 
junto a los principales resultados obtenidos.

ecosIsteMa Para sFM y PrIncIPales 
resultados

En Paraguay, empresas de telefonía móvil se 
han asociado con entidades bancarias para 
ofrecer SFM. De esta manera, la alianza de 
Tigo y Banco Visión, así como la de Personal 
y Banco Atlas, ya ofrecen estos servicios en el 
mercado. Sin embargo, el interés de este do-
cumento es analizar el ecosistema para los 
SFM, esto es, las condiciones que promueven 
la inversión y despliegue de dichos servicios. 
De este modo, a partir de la literatura revisada, 
se identificaron tres áreas a analizar: (i) entor-
no institucional, (ii) entorno de mercado, y (iii) 
entorno de usuario final. Cada una de ellas, se 
divide en varias dimensiones.

Entorno institucional

El entorno institucional analiza las caracterís-
ticas asociadas a aspectos regulatorios y el rol 
de las principales entidades públicas involucra-
das. Se evalúa a partir de seis dimensiones:

Primero, la regulación del sector financie-
ro para SFM, muestra que aún no existe una 
regulación específica sobre el tema, si bien el 
BCP está avanzando hacia ello. Así, se tiene un 
proyecto para establecer los requisitos para las 
empresas que ofrezcan SFM, diferenciándo-
las según provean el servicio vinculado a una 
cuenta bancaria, o no lo hagan con tal vincu-
lación. Para estas últimas se exigirán mayores 
requisitos, tales como garantías de capital mí-
nimo, solvencia y fideicomiso.

Por su lado, la regulación del sector finan-
ciero hacia la inclusión financiera también 

es liderada por el BCP. Así, se ha iniciado un 
proyecto referido a las microfinanzas,4 y otro 
relacionado a las cuentas básicas (bajas barre-
ras a la entrada).5 Ambos tienen como objetivo 
incluir a sectores de la población tradicional-
mente excluidos del acceso financiero, con una 
mayor gama de servicios. 

Respecto a la regulación del sector de tele-
comunicaciones para SFM y hacia la inclu-
sión financiera se ve un avance ínfimo. Así, 
el ente regulador se ha mantenido al margen 
de la regulación para SFM, en parte, porque 
se consideran servicios de valor agregado que 
deben dejarse a la libre competencia entre 
operadores. 

Aunado a lo anterior, la coordinación y políti-
cas conjuntas para la oferta de SFM también 
se encuentra rezagada, debido a la falta de 
comunicación entre los entes reguladores de 
cada sector. No obstante, el BCP sí ha coordi-
nado con las empresas de telefonía móvil Tigo 
y Personal para elaborar la regulación sobre 
SFM.

Finalmente, la protección al consumidor en 
SFM aún no cuenta con una regulación espe-
cífica. Sin embargo, el BCP ha dispuesto (i) la 
creación de una oficina de atención de recla-
mos de usuarios financieros, (ii) la creación 
de un link en su página web para consultas 
y reclamos, y (iii) informar sobre la normati-
va que protege al usuario en la web. Por su 
parte, la CONATEL, sobre la base de su resolu-
ción 1063/2001, establece un reglamento de 
quejas y reclamos, pero se refiere más bien a 
los servicios móviles en general y no específica-
mente a los SFM. 

4. El proyecto busca mejorar los artículos referidos al 
crédito de la ley 4457/12 de micro, pequeñas y 
medianas empresas, promulgada en el 2012.

 5. Estos proyectos derivan de una consultoria real-
izada	 por	 el	 Banco	 Interamericano	 de	 Desarrollo	
(BID),	en	el	2011.	
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De este modo, puede observarse que la regula-
ción aún es inexistente, o se encuentra en fase 
inicial. Así, es claro el rezago en todas las dimen-
siones, especialmente en las relacionadas con el 

sector de telecomunicaciones. Esto se correspon-
de con el gráfico 2, el cual plasma los resultados 
obtenidos de este entorno, en la que ninguna 
dimensión supera el umbral de eficiencia. 

Gráfico 2: Resultados de la evaluación del entorno institucional

Entorno de mercado

El entorno de mercado evalúa aspectos asocia-
dos a la competencia de los operadores pri-
vados, grado de innovación y catalizadores en 
el desarrollo del ecosistema de los SFM. Este 
entorno se divide en cinco dimensiones:

Para empezar, la competencia en el sector fi-
nanciero muestra una industria relativamente 
desconcentrada, respecto a varios países de la 
región, aunque con una moderada tendencia 
al alza. Así, la participación del mercado de los 
tres principales bancos muestra un aumento 
de 45,4% en 2006, a 51,0% en 2012, en lo re-
ferente a colocaciones, según la SIB. En cuanto 
a depósitos, el aumento, en el mismo periodo, 
es de 43,1% a 48,5%. 

Por su lado, la competencia en el sector de 
telecomunicaciones muestra un mercado do-
minado por Tigo, seguido de Personal. Estas 
dos firmas poseían el 94,4% del mercado en 
el 2001, el cual pasó a 78,5% en 2006; actual-
mente (a fines de 2012), cuentan con 87,8% 
del mercado, según datos de la CONATEL. No 
obstante, vale decir que la competencia para 
captar y mantener clientes se presenta como 
saludable y dinámica.

Por su parte, la innovación en el sector de tele-
comunicaciones se muestra dinámica, con altos 
grados de tecnología. De este modo, se cuenta 
con la tecnología HSPA y HSPA+,6 y ya se ha pre-
sentado un proyecto a la CONATEL para pasar a 
la tecnología  «Long Term Evolution» (LTE).7,8   

Respecto al liderazgo del gobierno en SFM, 
parece claro que el rol como catalizador hacia 
SFM no está siendo cumplido. En el país, exis-
ten programas de TMC desde 2005, mas no 
se ha dispuesto que los pagos se efectúen vía 
SFM. No obstante, se ha tratado de articular 
estos programas con otros de inclusión y edu-
cación financiera para los beneficiarios.

Finalmente, la gestión de datos respecto 
a beneficiarios de programas sociales se 
muestra con avances parciales. Así, se están 
registrando sus características socioeconómi-

6. Para información sobre la tecnología HSPA+, ver: 
<http://www.4gamericas.org/index.cfm?fuseaction
=page&sectionid=248>.

7. Para información sobre LTE, ver <http://www.3gpp.
org/LTE>.

8.	 Cabe	destacar	que	en	Marzo	de	2013	se	empezó	
a ofrecer servicios LTE, pero solo en la capital y 
algunas ciudades principales.
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cas en una base de datos denominada «ficha 
hogar»; sin embargo, esta información no es 
pública y es de difícil acceso. 

A partir de esto, parece claro que las tres 
primeras dimensiones se presentan dinámi-

cas y saludables, mientras que las últimas, 
asociadas al rol del gobierno, evidencian un 
notable rezago. Este diagnóstico se condice 
bastante bien con lo hallado según la me-
todología TRE. Esto último se muestra en el 
gráfico 3.

Gráfico 3: Resultados de la evaluación del entorno de mercado

Entorno de usuario final 

El entorno de usuario final enfatiza el rol de 
agentes e infraestructura para SFM. Se divide 
en tres dimensiones:

La infraestructura de soporte de correspon-
sales no bancarios (agentes) se encuentra 
relativamente atrasada, aunque no se cuentan 
con datos sobre dicho aspecto. Por una parte, 
esto se debería a la muy reciente legislación 
sobre el tema, la cual se aprobó a finales de 
2011. 

Junto a lo anterior, el desarrollo (penetra-
ción) de la red de agentes es muy débil y 
reciente. Así, a 2012, existían apenas 15 co-
rresponsales no bancarios en el país. Asimis-
mo, las entidades financieras se concentran en 
las áreas urbanas más desarrolladas del país, 
dejando de lado a las áreas rurales.

Finalmente, la gestión de bancos para in-
cluir/captar nuevos usuarios presenta algu-
nas iniciativas interesantes. Así, la Financiera 
El Comercio posee un programa de microcré-
ditos para el sector agrícola, ganadero y hote-
lero, además del sector comercial tradicional; 
además cuenta con el producto Banca Comu-
nales, la cual se dirige a la población rural y 
periurbana de bajos recursos, lo cual se presta 
para ser provisto vía SMF. Por su lado, entida-
des bancarias están trabajando en microcrédi-
tos a ofrecerse vía banca móvil y/o SFM.  

De este modo, se ve que la última dimensión 
es la más desarrollada, mientras que los avan-
ces aún son mínimos en las otras dos. Los re-
sultados parecen consistentes al mostrar que 
solo la tercera dimensión supera el umbral de 
eficiencia. El gráfico 4 lo plasma.  
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Resultados globales

Finalmente, el gráfico 5 muestra los resultados 
globales, con el promedio de cada uno de los 
entornos. Como se pudo observar a partir de las 
subsecciones anteriores, el entorno institucional 
es el que parece más rezagado, al mostrar un de-
sarrollo incipiente, lo que se refleja en que ningu-

Gráfico 4: Resultados de la evaluación del entorno de usuario final

Gráfico 5: Resultados de la evaluación según entorno

na dimensión supera el umbral de eficiencia. Por 
el contrario, el entorno de mercado se percibe 
como el más eficiente, sobre todo por los punta-
jes de las tres primeras dimensiones.9  Finalmente, 
el entorno de usuario final se presenta como el 
punto medio con solo una de las tres dimensio-
nes por sobre el umbral del eficiencia. 

conclusIones

Este documento busca dar una aproximación 
a las condiciones existentes para el despliegue 
de los SFM. En primer lugar, destaca la evo-
lución que evidencia el sector financiero, aun-
que aún se tiene un notable rezago, respecto a 
otros países de la región. 

En cuanto al ecosistema para SFM, el diag-
nóstico previo y los resultados obtenidos de la 
adaptación de la metodología TRE se condicen 
bastante bien. De este modo, el entorno insti-

tucional se presenta como el más débil, debi-
do a que todavía no existe una regulación en 
el sector financiero, aunque ya existen avances 
hacia ello. Por un lado, el sector de regulación 
de las telecomunicaciones se ha mantenido al 
margen del proceso, con lo que la coordinación 
es también mínima. Respecto al entorno de 
mercado, los resultados mejoran notablemente 
en las dimensiones asociadas a la competencia 
e innovación. Sin embargo, el rol del gobier-
no para liderar y acompañar este proceso aún 
es percibido como ineficiente, obteniendo un 
puntaje mucho más bajo. Asimismo, el entorno 
de usuario final evidencia el escaso despliegue 
y desarrollo de la red e infraestructura de agen-

9. De hecho, Paraguay supera a Guatemala, Perú y el 
Salvador en el entorno de mercado.
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tes, mas se reconoce la eficiencia de iniciativas 
de bancos para captar usuarios.

A partir de esto, es posible dar algunas reco-
mendaciones. Para empezar, el BCP debe for-
malizar los avances emprendidos en materia de 
protección al consumidor en SFM. Asimismo, 
los entes del sector de telecomunicaciones de-
ben involucrarse en la regulación para SFM y 
hacia la inclusión financiera, al ser un actor cla-
ve. Así, la coordinación entre sectores debe me-
jorar considerablemente. Además de ello, debe 
enfatizarse en el rol del gobierno, el cual debe 

ser un catalizador fundamental para el desarro-
llo de los SFM; articular estos servicios a los pro-
gramas TMC es una herramienta crucial. A su 
vez, se debe apoyar el despliegue de la red de 
agentes, así como una infraestructura adecua-
da para ello. Para terminar, en el plano acadé-
mico, se debe impulsar un seguimiento de este 
estudio en los próximos años, de manera que 
pueda analizarse la evolución de las dimensio-
nes a través del tiempo. Ello provee información 
valiosa para los hacedores de política, la cual 
difícilmente se obtendría de otro modo.

anexos

Anexo 1: Dimensiones para evaluar el ecosistema de los SFM

Fuente: The Mobile Financial Services Development Report 2011 / Elaboración: IEP

Entorno Dimensión

Regulación	del	sector	financiero	en	SFM	

 
Regulación	del	sector	financiero	orientada	a	
la	inclusión	financiera

Regulación del sector de telecomunicaciones 
en	SFM	 

Regulación del sector de telecomunicaciones 
orientada	a	la	inclusión	financiera

Coordinación y políticas conjuntas para 
oferta	de	SFM

Protección	al	consumidor	en	SFM

Competencia	en	el	sector	financiero	

 
Competencia en sector de telecomunicacio-
nes

Innovación en mercado de telecomunicaciones

Liderazgo	del	gobierno	en	el	tema	de	SFM 

Gestión de datos información respecto a usu-
arios/	beneficiarios	de	programas	sociales

Infraestructura de soporte de corresponsales 
no bancarios

Desarrollo (penetración) de la red de agentes

 
Gestión de bancos para incluir/captar nuevos 
usuarios 

Aspectos cubiertos

Licencias: complejidad del proceso y medidas especí-
ficas	para	emitir	dinero	electrónico.	

Incorporación	de	mandatos	de	inclusión	financiera

 
Servicio universal y requerimientos de cobertura, regu-
lación de calidad, normas sobre conocimiento del cli-
ente

Incorporación	 de	 mandatos	 de	 inclusión	 financiera 

Políticas	conjuntas	del	regulador	financiero	y	de	tele-
comunicaciones

Medidas	de	protección	al	clieante	de	SFM.

Concentración de mercado, indicadores de rentabili-
dad y de calidad de servicio.

Concentración de mercado, indicadores de rentabili-
dad y de calidad de servicio.

Grado de innovación

Interés y nivel de apertura del Gobierno. Vinculación 
con programas TMC. 

Bases	 de	 datos	 para	 entender	 comportamiento	 y	
necesidades 

Despliegue de infraestructura (ATM, PoS)  

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

Políticas para captar nuevos usuarios

E
nt

or
no

 in
st

itu
ci

on
al

E
nt

or
no

 d
e 

m
er

ca
do

En
to

rn
o 

de
 u

su
ar

io
  

fin
al



9

enbreve

El contenido del presente documento puede ser utilizado siempre y cuando se cite la fuente.

Esta publicación es posible gracias al apoyo de la Fundación Ford y  
el Centro Internacional de Investigaciones para el Desarrollo de Canadá – IDRC

Anexo 2: Especialistas identificados, respuestas obtenidas y ponderación aplicada por categoría

Categoría

Categoría 1

Categoría 2

Categoría 3

Total

Especialistas (N)

14

  9

10

33

Respuestas (N)

  6

  6

  8

20

Peso por respuesta

1,1

1,1

  0,83

--
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