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En la base del Programa de Inclusion Financiera de Uruguay implementado a
partir del afio 2011 se encuentra el objetivo explicito de asegurar el acceso universal
y continuo a un conjunto basico de servicios financieros por parte de las personas,
fundamentalmente hogares de menores ingresos, y de las empresas de menor
tamario relativo, fundamentalmente micro y pequenas empresas (MIPyMES).

La extension del uso de medios de pago electrénico, laampliacion dela cobertura
de cuentas en instituciones financieras reguladas, la promocién de instrumentos
de ahorro y de acceso al crédito en condiciones adecuadas, fueron algunos de los
principales instrumentos utilizados por las autoridades para apoyar el proceso
de inclusion financiera en Uruguay. La mejora en las condiciones de acceso a
dicha canasta de servicios por parte de actores que habian estado excluidos del
sistema financiero hasta principios de la década pasada, pretendié asegurar un
uso efectivo de los mismos, en condiciones convenientes de precio y de calidad.

La estrategia desplegada pretendié remover obsticulos que exacerbaban
inequidades y que provocaban que los actores excluidos recurrieran a agentes
financieros menos fiables y que, en la practica, utilizaran instrumentos menos
eficientes y mas costosos que los ofrecidos por las entidades financieras reguladas,
alas que tenian virtualmente cerrado el acceso. La efectiva ampliacion de derechos
asociada a la profundizacion financiera y al mejor acceso a los servicios financieros
fue concebida como un instrumento para disminuir la pobreza y para promover
la inclusion social. Las dificultades de acceso a los servicios financieros eran
consideradas como generadoras de pobreza y de mayor desigualdad distributiva,
por lo que la inclusion financiera fue concebida como una herramienta para
lograr mayor equidad.

El rasgo distintivo de la estrategia de Uruguay fue el uso intensivo de medidas
promocionales, a través del cual se pretendia lograr una efectiva ampliaciéon de
derechos, avanzar en la formalizacion de la economia y contribuir al combate
al lavado de activos. La promocién de la inclusiéon financiera encuentra su
fundamento en la presencia extendida de fallas de mercado que dificultaban el
acceso a los servicios financieros, cuya superacion requeria de la intervenciéon
publica y que, por ende, la ampliacién del acceso a la canasta bésica de servicios
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debia inscribirse en un proceso mdas amplio de transformacién del sistema
financiero, adaptandolo a los mejores estandares internacionales en materia de
regulacion y supervision.

La estrategia implementada pretendié ampliar la oferta de productos
financieros, teniendo en cuenta las necesidades de los usuarios (servicios de pago,
ahorros, créditos, seguros). De este modo, las acciones promocionales pusieron
foco en lograr una cobertura extendida de los servicios, con acceso a canales
transaccionales tradicionales y no tradicionales, que permitirian a los usuarios
recibir servicios de calidad a precios razonables, permitiendo efectuar operaciones
de forma segura y eficiente.

Para avanzar de forma coherente en esta direccion, fue necesario adaptar el
marco legal y regulatorio de los servicios financieros, introducir innovaciones
normativas para la proteccién de los usuarios de los servicios, promover la
transparencia en el acceso a la informacién financiera y desarrollar programas de
educacion financiera.

En definitiva, y al igual que en otras experiencias, la estrategia uruguaya de
promocion delainclusion financiera se propuso generar un circulo virtuoso entre el
acceso alos servicios financieros y el desarrollo econémico y social. El fundamento
de la estrategia se apoy6 en que la mayor profundizacién financiera y el acceso
mds fluido a los servicios financieros se encuentran positivamente relacionados
a un mayor crecimiento econémico, a través de la generacién de ganancias de
eficiencia en la asignacion de recursos (asociadas al mejor aprovechamiento de
economias de escala y la mitigacion de los problemas de informacién asimétrica)
y de la reduccién de los costos de transaccion inherentes a la baja cobertura de la
red de servicios financieros, generando, asi, efectos beneficiosos sobre el bienestar
general de la poblacién'.

| I. LaCaja de Herramientas

Enla medida en que la inclusion financiera pretende ampliar el ejercicio efectivo
de derechos, adquiere singular relevancia la utilizaciéon de incentivos y la adopcién
de medidas especificas para superar las restricciones de acceso a los servicios
financieros. El recurso a instrumentos promocionales encuentra su fundamento
en que el éxito de las estrategias implica, necesariamente, ajustes normativos
que aceleren los procesos de transformacion, a través de la adopcion de acciones
orientadas a remover los principales obstédculos -de oferta y de demanda- que se
encuentran en la base misma de la baja cobertura de los servicios financieros.

1 Existe abundante evidencia internacional que sustenta la idea de que el acceso a servicios financieros
estimula la acumulacidn de capital fisico y humano, facilita las ganancias de productividad en la produccién,
contribuye a mejorar las condiciones de vida de los sectores mas vulnerables de la sociedad y puede ser un
instrumento eficaz para la reduccion de la desigualdad econdmica y social.
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En la experiencia de Uruguay, la envergadura del proceso de cambio requirié
del involucramiento directo de los responsables de la conducciéon econdémica, que
asumieron un papel activo en la elaboracién de los ajustes normativos y en la
articulacion de los esfuerzos realizados por un amplio conjunto de instituciones
del sector publico que tienen potestades regulatorias y administrativas sobre
aspectos claves relacionados con la promocién de acceso a la canasta basica de
servicios financieros que se pretendia ofrecer a los actores excluidos.

Las medidas promocionales implementadas en el marco de la Estrategia
de Inclusion Financiera de Uruguay abarcaron el uso de herramientas para
universalizar el acceso a servicios financieros bdsicos, asi como medidas
orientadas a transformar y modernizar el sistema de pagos.

Uno de los principales instrumentos utilizados fue asegurar el acceso gratuito
a una cuenta o a un instrumento de dinero electrénico. La Ley de Inclusion
Financiera (Ley N° 19.210, aprobada en abril de 2014) establecié un cronograma
gradual para garantizar que los trabajadores dependientes, los profesionales
universitarios, quienes perciben una remuneracion por pasividad o una prestacion
social monetaria y las empresas de menor dimensién econémica (microempresas,
monotributistas y trabajadores auténomos) pudieran acceder en forma gratuita a
una cuenta bancaria (sin costos de apertura, sin gastos de mantenimiento ni de
cierre, ni exigencias de saldos minimos), a la que debia asociarse una tarjeta de
débito. La nueva normativa otorgaba el derecho a realizar mensualmente, y sin
costo, hasta 8 transferencias electrénicas por montos inferiores a los USD 250 y
al menos 5 extracciones de efectivo. También facilitaba el acceso a un medio de
pago electronico con el que se podrian realizar pagos en los comercios sin ningtin
costo para los usuarios.

Una innovacién importante fue que los beneficiarios podrian elegir libremente
la institucion financiera en la que mantendrian las cuentas a través de las cuales
cobrarian sus remuneraciones, lo que implic6 un cambio sustancial en el
tradicional esquema de competencia existente en el sistema bancario uruguayo,
que se vio incentivado a poner foco de forma creciente en la calidad de los
servicios prestados a sus clientes. Con anterioridad a la entrada en vigencia de la
Ley de Inclusion Financiera era el empleador quien elegia la institucién bancaria
a través de la que hacia efectivo el pago de las remuneraciones a sus trabajadores.
La nueva normativa establecio, ademads, la prohibicion expresa de que las
instituciones financieras en que se realizaban los pagos de las remuneraciones
pudieran utilizar formas discriminatorias entre los clientes, por lo que todos los
beneficiarios tuvieron acceso a la misma plataforma de servicios en términos de
cantidad y calidad.

En la etapa previa a la aprobacion de la Ley de Inclusion Financiera el BCU
reglamentd la figura de los corresponsales financieros y la licencia de banca
minorista, habilité la creacion de las cuentas basicas de ahorro, que simplificaron
y facilitaron el proceso de apertura de cuentas para personas de menores ingresos
y monotributistas, y cre6 las instituciones emisoras de dinero electrénico. Estos
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agentes no bancarios fueron habilitados para proveer servicios de pago a través
de tarjetas prepagas o billeteras electronicas, siempre que cumplieran con la
normativa de regulacién y supervision establecida por el Banco Central del
Uruguay (BCU). Algunas de estas instituciones fueron autorizadas a prestar
servicios de pago de remuneraciones, mientras que otras se especializaron en
la emision de instrumentos de pago electronico (con fines generales o para la
alimentacion).

A efectos de mejora las condiciones de acceso a los préstamos, la Ley de
Inclusion Financiera habilito la creacion del denominado “crédito de némina’.
A través de este instrumento, vinculado exclusivamente al pago de salarios y
pasividades, se habilité a las instituciones financieras (entidades bancarias,
cooperativas, asociaciones civiles y, en general, instituciones de intermediacion
financiera “pagadoras de némina”) a realizar un descuento de némina por los
créditos otorgados a los beneficiarios de las cuentas sobre las que recibian sus
remuneraciones. De este modo, la nueva normativa ampli6 el sistema de retencién
de haberes a nuevas entidades financieras, mejorando las posibilidades de
trabajadores y pasivos para la negociacion de sus créditos y estableciendo, ademds,
mecanismos para prevenir situaciones de sobreendeudamiento (considerando,
entre otros factores, los ingresos del cliente, la moneda de denominacién del
crédito, el porcentaje de la cuota en relacion a la remuneracion percibida, la tasa
de interés activa aplicada).

Por otra parte, la Ley de Inclusion Financiera estableci6 la prohibiciéon de venta
cruzada condicionada de productos y servicios financieros y no financieros. El
fundamento de esta medida fue dotar de mayor transparencia a los precios que
las instituciones cobran por los servicios que prestan a sus clientes. En concreto,
se establecio que las entidades financieras no pueden condicionar su oferta de
servicios a la contratacion por parte de los clientes de otros productos o servicios
de caracter no financiero (provistos por si misma o por terceros) >

Con el propésito de fomentar el ahorro, la Ley de Inclusién Financiera cred
el Programa de Ahorro Joven para Vivienda, con el propésito de promover el
ahorro destinado a acceder a una solucion habitacional. Los beneficiarios de este
programa fueron los trabajadores de entre 18 y 29 afos de edad que ahorraran en
una cuenta inscripta en el Programa, en cualquier instituciéon de intermediacién
financiera habilitada. El programa concedié un incentivo monetario equivalente
al 30% del ahorro constituido durante los primeros cuatro afnos y seria aplicable
cuando el titular de la cuenta haya acreditado una conducta de ahorro sostenida
a lo largo del tiempo. Esta modalidad de ahorro podria ser utilizada para la
adquisicion de un inmueble, para firma de un contrato de alquiler o para acceder

2 La nueva normativa limit¢ la parte de la cuota social que las asociaciones civiles y las cooperativas pueden
excluir del célculo de la tasas de interés que informan a los usuarios y que se computa a los efectos del tope
de usura.
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a los programas del Ministerio de Vivienda y Ordenamiento Territorial (MVOT)
y de la Agencia Nacional de Vivienda (ANV).

La estrategia de inclusién financiera de Uruguay adopté un conjunto de
medidas promocionales para incentivar las inversiones en la red de terminales
de puntos de venta (POS, por sus siglas en inglés), en sistemas de facturaciéon y
en alternativas que habilitaran la extraccion de efectivo con la facilidad requerida
por los usuarios. Para avanzar en esta direcciéon fue fundamental la incorporacion
por parte de los comercios de la infraestructura necesaria para el procesamiento
en linea de los pagos electrénicos.

Con el propésito de apoyar el rapido desarrollo de la base tecnolégica necesaria,
a partir del afio 2012 el gobierno puso en marcha un conjunto de iniciativas
tendientes a extenderlared de POS enlos comercios, especialmente, enlas unidades
economicas de menor tamafo relativo y en los puntos de venta localizados en los
centros con menor densidad de poblacién. El instrumento utilizado se apoy6 en
la declaracién como “actividades promovidas”, en el marco de la denominada Ley
de Promocioén de Inversiones (Ley N° 16.906, aprobada en 1998), a la instalacién
de terminales POS, de teclados numéricos (PIN PAD) y demas accesorios de los
dispositivos tecnoldgicos necesario para realizar transacciones con medios de
pago electrénicos. Las medidas promocionales contemplaron un conjunto de
exoneraciones tributarias para las empresas que integraran estos dispositivos a
su activo fijo. En contrapartida, las redes de terminales POS que se beneficiaron
de estas exoneraciones debian asumir compromisos para la ampliacion de la red
instalada y para arrendar los dispositivos a los comercios a un precio maximo
establecido. Las medidas promocionales se extendieron, también, a las actividades
de instalacion de sistemas de facturacion electronica integrados a las terminales
POS y de dispositivos que habilitaran la extraccion de efectivo. Estas soluciones
apuntaron a ampliar el uso de los medios de pago electrénicos, volviendo mas
rapido y mas seguro el uso de los mismos por parte de los usuarios.

También se implemento6 un subsidio al arrendamiento de las terminales POS
para los comercios, considerando los datos de facturacién anual de las empresas
beneficiarias, siendo implementado para el caso de los comercios mas pequenos
a través de un crédito fiscal por un valor equivalente al 100% del costo del
arrendamiento hasta el 31 de diciembre de 2013, por un equivalente al 70% de
dicho costo hasta el 31 de diciembre de 2016 y al 40% hasta el 31 de diciembre de
2017°.

Los incentivos para la adopcion de los nuevos dispositivos fueron
complementados con la reduccién de los aranceles pagados por el uso de los
instrumentos de pago electrénico y con el acortamiento de los plazos de pago por
las ventas realizadas con este tipo de instrumentos. En 2011, casi cuatro aios antes

3 Para simplificar la operativa del subsidio en el caso de las empresas de mas reducida dimensién econémica,
se establecio que el crédito fiscal fuera aplicado por la empresa administradora de la red de terminales POS,
trasladando asi el subsidio de forma inmediata a un menor costo de arrendamiento.
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dela entrada en vigencia de la Ley de Inclusion Financiera, el gobierno impulsé un
conjunto de acciones que implicaron un abatimiento significativo de los aranceles
maximos para las operaciones con tarjetas de crédito y, muy especialmente, con
tarjetas de débito, favoreciendo a los comercios mas pequeiios, que eran los que
pagaban aranceles mas elevados. En este tltimo caso, la rebaja fue del 7% al 2,5%,
mientras que en las tarjetas de crédito en modalidad “contado” pasaron del 7% al
4,5%, en general, y al 4% para los comercios del rubro alimentacion. En el caso de
las operaciones en cuotas el arancel maximo se redujo al 4,9%. Adicionalmente,
se estableci6 una rebaja transitoria adicional de los aranceles maximos aplicables
a las ventas con tarjeta de débito para todos los comercios de reducida dimensién
econdmica, que se beneficiaron de una rebaja del 20% en los aranceles abonados.
El gobierno dispuso, también, la reduccion de las retenciones de impuestos a los
comercios de menor dimensiéon econémica por las ventas realizadas con medios
electrénicos.

A partir de un acuerdo celebrado entre el gobierno y las entidades financieras
emisoras de tarjetas de débito y de crédito se establecié un cronograma de
abatimiento de los aranceles, condicionado a la evolucién en el uso de estos
instrumentos de pago, que luego fue complementado con otro acuerdo firmado
en 2019. Actualmente, los aranceles maximos para las transacciones realizadas
con tarjetas de débito se ubican apenas en 1,15%, mientras que para las tarjetas
de crédito se situan en 3,5%. El nivel maximo de dispersion que existe hoy en dia
entre los aranceles pagados por los pequefos comercios y las grandes superficies
se redujo a 0,25 puntos porcentuales en el caso de las tarjetas de débito y a 0,8
puntos porcentuales para las transacciones realizadas con tarjetas de crédito, lo
que implica en la practica que existe una situacion de virtual igualdad.

Los emisores avanzaron, asimismo, en la reduccion del plazo maximo de pago a
los comercios por las ventas con tarjeta de débito, llevandolo de 48 a 24 horas, lo
que contribuye a abatir los costos financieros de la aceptaciéon de medios de pago
electrénico por parte de las empresas.

Una medida especialmente relevante para consolidar las ganancias de eficiencia
asociadas a la masificacion del uso de los medios de pago electronicos fue la
interoperabilidad de redes de terminales POS. Esta medida contribuyé de forma
decisiva al cambio en el régimen de competencia entre las empresas del sector,
favoreciendo el abatimiento de las barreras a la entrada en el mercado de medios
de pago electrénicos. El nuevo esquema de interoperabilidad, que es supervisado
por la Unidad Reguladora de Servicios de Comunicaciones (URSEC), permiti6 la
interconexion de las redes existentes y las que se crearan en el futuro y simplifico
el procesamiento de transacciones con todas las tarjetas de crédito y débito,
previéndose que los emisores de medios electronicos de pago habilitaran la
interconexioén con las redes de POS que lo soliciten.

A efectos de extender el uso de los medios de pago electrénicos el gobierno
establecié un conjunto de regimenes promocionales. En particular, se definié
que el régimen de devolucion de 9 puntos porcentuales del IVA para actividades
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vinculadas al sector turistico seria aplicable, exclusivamente, a los pagos realizados
con medios de pago electrénicos. Entre estas actividades se incluyen las compras
en restaurantes, los servicios de catering, para ventas y eventos, arrendamientos
de vehiculos sin chofer y actividades de mediacién inmobiliaria®. Se establecio,
asimismo, una ampliacion de la rebaja del IVA para las compras en restaurantes y
para los arrendamientos de vehiculos sin chofer realizadas por no residentes con
medios de pago electronico, exonerandolas de la totalidad del IVA.

Las medidas promocionales de la inclusiéon financiera abarcaron, también, la
implementacion de experiencias piloto para el pago a los beneficiarios del sistema
de Asignaciones Familiares administrado por el Banco de Prevision Social (BPS)
—Tarjeta BPS Prestaciones- y para las transferencias monetarias realizadas en el
marco del Programa Uruguay Social -Tarjeta Uruguay Social- del Ministerio
de Desarrollo Social (MIDES). En ambos casos, los pagos realizados con estos
instrumentos accedieron a la eliminacién de la totalidad del IVA por las compras
efectuadas, amplificindose asi el impacto progresivo de estos sistemas de
transferencias.

El régimen de rebaja parcial del IVA correspondiente a las compras realizadas
con medios de pago electrénicos fue extendido de forma generalizada. Esta
medida, que estuvo orientada a introducir un estimulo directo al uso de medios
de pago electrénicos, pretendi6 acelerar el proceso de transformacion del sistema
de pagos y, en paralelo, avanzar hacia la disminucién del uso del dinero en
efectivo’. El alcance y la efectividad de esta medida se amplifico, ya que una parte
importante dela poblacién no estaba accediendo a este beneficio por no contar con
medios de pago electronicos. La Ley de Inclusién Financiera establecio, ademas,
una reduccion permanente de dos puntos porcentuales de IVA en las ventas a
consumidores finales, cuando el pago se realiza mediante la utilizacion de tarjetas
de débito, instrumentos de dinero electrénico u otros instrumentos analogos, y
otorgd facultades al Poder Ejecutivo para ampliar el incentivo correspondiente a
tarjetas de débito hasta 2 puntos porcentuales adicionales.

4 En Uruguay la tasa basica del IVA es del 22% y la tasa minima es del 10%.

5 La Ley de Inclusion Financiera establecié disposiciones especificas para limitar el uso de efectivo en
determinadas transacciones, como por ejemplo, en los pagos de arrendamientos de inmuebles, en los pagos
a proveedores del Estado y en la compraventa de inmuebles y vehiculos automotores.
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El Programa de Inclusion Financiera implicé una transformacion estructural
en el sistema de transferencias interbancarias. Tradicionalmente, en el mercado
financiero uruguayo existia una clara tendencia a la sobreutilizaciéon de los
cheques como instrumento de cancelacion de obligaciones, en detrimento de un
mecanismo mas moderno y eficiente como es el delas transferencias interbancarias.
El esquema que estaba vigente al momento de implementarse el Programa de
Inclusion Financiera volvia muy onerosa la realizacion de transferencias hacia
otras cuentas bancarias, asi como para la recepcion de fondos provenientes de
cuentas radicadas en otras instituciones financieras. A efectos de actuar sobre
esta realidad, se introdujeron nuevas disposiciones en las que se establecieron las
condiciones basicas minimas que los bancos deben ofrecer a sus clientes en lo que
refiere al uso de transferencias bancarias®.

Porsuparte,laLeyN°©19.731,aprobada en el mes de diciembre de 2018, establecié
un marco regulatorio para el sistema de tarjetas de débito, los instrumentos de
dinero electrénico y las tarjetas de crédito y determiné los principios generales
a partir de los cuales el BCU y la Comisiéon de Promocién y Defensa de la
Competencia determinarian las regulaciones pertinentes, adaptandose asi de
forma mas dinamica y flexible al rapido proceso de transformacion tecnoldgica
que enfrentan los usuarios de las nuevas modalidades de pago . En esta norma se
regula, por unlado, la relacion entre el usuario del medio de pago y el comercio en el
que se realiza la transaccion, estableciendo reglas generales para el funcionamiento
competitivo del mercado. Por otro lado, la norma regula la relacién entre los
emisores de los medios de pago electronicos y los usuarios, estableciendo las
condiciones que deben cumplir este tipo de contratos, preservando una adecuada
proteccion de los derechos de los consumidores.

La Ley N° 19.732, también aprobada en 2018, flexibiliz6 algunos aspectos del
régimen previsto para el pago de pasividades y beneficios sociales, manteniéndose
el derecho a que todos los nuevos pasivos y beneficiarios de prestaciones sociales
que lo deseen puedan acceder a una cuenta bancaria o instrumento de dinero
electronico gratuito en el cual cobrar su retribucion, pero se les eximié de la
obligacion de cobrar por estos medios. Para evaluar el alcance de esta medida de
flexibilizacion corresponde precisar que los pasivos han mostrado una importante
preferencia hacia el cobro por medios de pago electrénicos (s6lo el 9% de los
pasivos opt6 por cambiar la modalidad de cobro hacia el dinero en efectivo). En el
mismo sentido, la informacién aportada por el BPS indica que el 93% de las altas
jubilatorias que se verificaron entre los meses de febrero y marzo del afio 2019
optaron por cobrar su pasividad a través de medios de pago electronicos.

6 Laley facult6 al Poder Ejecutivo a regular los precios de las transferencias de fondos realizadas entre cuentas
radicadas en una misma entidad o entre instituciones de intermediacion financiera. Aunque esta facultad
no fue utilizada, durante los ultimos afios se ha avanzado considerablemente en la mejora del mercado de
las transferencias interbancarias, propiciando negociaciones entre actores del sistema que derivaron en
una importante reduccién de los precios y en una eliminacién de los cobros asociados a la recepcion de
transferencias.
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Enelcasodelostrabajadoresactivos, yapesar de quelos relevamientos de opinion
publica muestran una muy alta preferencia por el cobro de las remuneraciones
a través de medios de pago electrénico, se entendié conveniente asegurar que
quienes no quisieran utilizar estos medios y desearan seguir realizando sus pagos
en efectivo, lo puedan realizar sin restricciones y sin costo alguno. A tales efectos,
la nueva normativa establecié que las instituciones que ofrecen los servicios de
pago previstos deben permitir a los trabajadores retirar la totalidad del salario en
un dnico movimiento y de manera gratuita, luego de que los fondos hayan sido
acreditados en la cuenta del trabajador. En esta norma se establecieron, asimismo,
algunas modificaciones al sistema previsto para el pago de las prestaciones de
alimentacion, estableciéndose que el beneficiario tiene derecho a elegir en qué
entidad cobrar y que los emisores de estos instrumentos no podran cobrar a los
empleadores por el servicio. Por otra parte, se establecieron cambios en los limites
previstos para los montos a acreditar por estos conceptos, a efectos de contemplar
el gasto en la alimentacion del trabajador en los dias efectivamente trabajados.

En la nueva normativa se realizaron ajustes en las disposiciones relativas
a operaciones de montos elevados y las transacciones de compra-venta de
bienes inmuebles y vehiculos motorizados, que recogieron a nivel legal algunas
flexibilizaciones que ya se habian establecido a nivel reglamentario. En concreto,
se modifico el régimen de excepciones, ajustindolo segin los estandares de
prevencion y control del lavado de activos y financiamiento del terrorismo,
previstos en las regulaciones especificas en la materia y admitiendo la utilizacién
de efectivo para pagos que no superen un determinado monto.

Finalmente, la nueva normativa mandat6 al BCU a aportar periddicamente
informacidn relativa a los aranceles maximos, minimos y promedios del sistema
de tarjetas de débito, instrumentos de dinero electrénico y tarjetas de crédito, lo
que supuso un avance significativo en términos de transparencia y de preservacion
de las condiciones de competencia imperantes en el mercado.

Con el proposito de extender y consolidar el proceso de modernizaciéon del
sistema de pagos, entre los afios 2018 y 2019 el Programa de Inclusion Financiera
avanzd en la implementacién de un conjunto de medidas orientadas a facilitar
la incorporacién al sistema de pagos electrénicos a los comercios que operan en
las ferias vecinales -en las que se comercializan mayormente alimentos frescos-
y al servicio de taxis. En el caso de las ferias vecinales, a través de un acuerdo
celebrado entre algunas instituciones publicas y la Asociaciéon de Feriantes del
Uruguay, se facilit6 la aceptacion de medios de pago electrénicos y el acceso a un
conjunto de servicios financieros basicos que puso a disposicion de los feriantes el
Banco de la Republica Oriental del Uruguay.

La posibilidad de pago electrénico del servicio de taxis en los departamentos
de Montevideo y Maldonado implicé la instalaciéon de terminales POS en los
vehiculos y la posibilidad de utilizar aplicaciones informaticas para realizar
pagos a través de los teléfonos celulares. Este tipo de transformaciones, junto
con el desarrollo de sistemas basados en coédigos QR, implicaron una importante
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modernizacion del sector, lo que contribuyd, ademas, a mejorar las condiciones
de seguridad de los trabajadores al disminuir el uso del efectivo, al tiempo que
vuelve mas competitivo al servicio ofrecido.

| IIl. Elproceso de transformacion

Después de la profunda crisis econdmica y financiera que afectd a la economia
uruguaya en el aino 2002, los bajos niveles de intermediacion y altos los costos
financieros bloqueaban toda posibilidad de avance hacia el acceso universal a
un conjunto basico de servicios financieros. De hecho, en las etapas iniciales del
proceso de promocidn activa de la inclusion financiera los niveles de cobertura de
servicios financieros y los indicadores generales acerca del grado de profundidad
financiera mostraban que Uruguay se encontraba entre los paises de la region
con menor desarrollo del sistema financiero y que estaban presentes numerosos
obstaculos que restringian el acceso a los servicios financieros por una porcién
significativa de las empresas y las personas en condiciones adecuadas de precio y
calidad.

Uruguay se caracterizaba por tener una bajo desarrollo financiero, que se
expresaba a través de una reducida profundidad financiera, de una baja cobertura
de servicios basicos y de una escasa intensidad en el uso de los mismos por parte
de loa agentes econdmicos. Las dificultades de acceso a los servicios prestados
por las entidades financieras se expresaban, no obstante, de forma desigual,
afectando fundamentalmente a los sectores de menores ingresos de la poblacién
y a las empresas de menor tamaio relativo. Las disparidades de acceso a servicios
financieros eran notoriamente mayores en los departamentos del interior del pais
y se expresaban de forma aiin mas nitida en las localidades menos pobladas y en las
areas rurales. Las ineficiencias en el funcionamiento del sistema de pagos se ponian
de manifiesto a través de multiples dimensiones, aunque el claro predominio del
uso de efectivos y los cheques, la muy baja utilizacion de las tarjetas de débito y la
virtual inexistencia de las transferencias interbancarias eran, probablemente, los
rasgos que mejor caracterizaban las deficiencias existentes en el sistema financiero
con anterioridad a la implementaciéon del Programa de Inclusién Financiera.

Una de los rasgos que caracterizan a las estrategias de promocién de la inclusién
financiera es que los efectos de las medidas adoptadas pueden ser cuantificados a
partir de indicadores que expresan de manera relativamente precisa los progresos
que se van registrando en el transcurso del tiempo. En particular, y dada la
importancia que se asigna a los objetivos de la ampliacién de la cobertura de
servicios financieros basicos, importa considerar informacion sobre el niimero
de cuentas que tienen como titulares a personas o a empresas de menor tamano
relativo. En la medida en que el uso de medios de pago electronicos suele ser un
objetivo explicito de las estrategias de inclusién financiera, es relevante evaluar los
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cambios que ocurren en las preferencias relativas por el uso del dinero en efectivo
y por la utilizacion de tarjetas de débito y crédito.

Teniendo en cuenta que la infraestructura fisica y tecnoldgica desempeia un
papel clave en el acceso a los servicios financieros sobre los que se suelen plantear
los objetivos de ampliacion de cobertura y de extension del uso de medios de pago
electronicos es importante considerar, también, informacion sobre el niimero de
cajeros disponibles en las redes de ATM vy la densidad de la red de dispositivos
POS o similares con los que pueden realizarse operaciones con medios de pago
electrénicos.

En la experiencia uruguaya, la generalizaciéon en el pago de retribuciones
personales a través de cuentas en entidades financieras amplié de forma
muy significativa el numero de tarjetas de débito y de instrumentos de dinero
electrénico. Hacia junio de 2021 la cantidad de tarjetas de débito habia trepado
hasta alcanzar los 3 millones, mientras que los instrumentos de dinero electrénico
totalizaron los 1,7 millones (véase, Grafico 1). El avance en el proceso de emision
de medios de pago electrénicos permitié que mas del 40% de la poblacién de
15 aflos o mas accediera de forma gratuita a este tipo de instrumentos. En lo
que respecta a las micro y pequeiias empresas, incluyendo los monotributistas,
se observo una expansion muy importante en materia de acceso a los servicios
financieros. En el periodo comprendido entre los aflos 2012y 2017, la penetraciéon
de los servicios bancarios habia crecido 15 puntos porcentuales, alcanzando al 72
% de las MIPyMES. La mejora fue, particularmente, significativa en el caso de las
microempresas: de las 31.000 MIPyMES que accedieron por primera vez a algun
servicio bancario, aproximadamente, 28.000 fueron microempresas.

Grdfico 1
Tarjetas de débito e instrumentos de dinero electrénico
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El conjunto de medidas promocionales aplicadas para modernizar y transformar
el sistema de pagos propici6 transformaciones profundas en los habitos de pagos
utilizados en las transacciones realizadas por personas y empresas, El uso mucho
mas intensivo de tarjetas de débito y de los instrumentos de dinero electrénico,
asi como la facilidad de acceso a las transferencias electrénicas para la adquisicion
de bienes y pago de servicios, ha tenido como correlato un marcado retroceso en
el uso del dinero en efectivo y de los cheques.

Desde las etapas iniciales del proceso de inclusion financiera se observd un
notable incremento en la cantidad de usuarios de tarjetas de débito y de los diversos
tipos de instrumentos de dinero electrénico. En los doce meses comprendidos
entre junio de 2020 y junio de 2021 fueron realizadas mas de 240 millones de
operaciones con tarjetas de débito emitidas, por un monto total que super6 los
$ 260.000 millones (véase, Grafico 2). En el caso de la operacién con dinero
electrénico la expansion respecto al afio 2016, cuando comenz6 la operativa con
este tipo de instrumentos, fue también muy significativa, tanto en lo que refiere
al nimero de transacciones, como a los montos operados. A pesar del importante
aumento en la cantidad de usuarios de tarjetas de débito y de instrumentos de
dinero electrénico, hacia el afio 2018 se habia observado una leve disminucion
en la cantidad de operaciones de retiro de efectivo, lo que muestra el cambio en
los habitos de manejo de los instrumento de pago por parte de las personas y las
empresas.

. Grdfico 2
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El incremento en la cantidad de operaciones se vio facilitado por una mayor
aceptacion de medios de pago electronico por parte de los comercios, la que fue
especialmente importante en los departamentos del interior del pais. De acuerdo
alos datos publicados por el BCU, hacia el mes de junio del aiio 2021 habia mas de
80.000 terminales POS en todo el territorio nacional, cuando al inicio del proceso
de inclusién financiera, el nimero de terminales apenas superaba las 13.000
(véase, Grafico 3).

Grdfico 3
Tarjetas de débito e instrumentos de dinero electrénico
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Los progresos en materia de interoperabilidad entre las entidades que
brindan los servicios de pago de remuneraciones propiciaron el uso creciente
de las transferencias electrénicas y ha estado promoviendo una incipiente, pero
persistente, pérdida de la importancia de los cheques como instrumento de pago
utilizado por personas y empresas.

En el ano 2018 se procesaron mas de 8,5 millones de transferencias entre
instituciones financieras, cifra que por si sola pone en evidencia la magnitud
de la transformacién ocurrida en lo que refiere al uso de una herramienta que
aporta ganancias de eficiencia y que contribuye a abatir los elevados costos de
transaccion que implicaba para los clientes de los bancos los arcaicos y costosos
procesos que implicaba la realizacién de operaciones entre usuarios de cuentas de
diferentes instituciones financieras. Cabe precisar que la progresiva reduccion del
monto promedio de las transferencias observado durante los ultimos afios pone
en evidencia uso mas amplio y variado del sistema por parte de clientes de las
entidades bancarias.
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| . Lecciones de la experiencia uruguaya

El Programa de Inclusién Financiera implementado durante la ultima década
en Uruguay permitié consolidar transformaciones profundas y duraderas en las
conductas de las personas y las empresas en lo que refiere al uso de un conjunto
basico de instrumentos financieros, y logré modificar la anatomia de las relaciones
comerciales entre las entidades financieras y sus clientes, transformando de forma
significativa el sistema de pagos vigente en el pais, volviéndolo mas eficiente,
moderno y transparente.

El proceso de cambio, que se apoy¢ en la disponibilidad en el pais de una base
tecnolégica moderna, tuvo lugar en un lapso de tiempo relativamente breve y
se apoyo en la generacion de oportunidades y desafios para multiples actores
financieros, propiciando importantes ajustes estructurales en el sistema financiero
y en los habitos de los agentes en materia de uso de medios de pagos.

A partir de este proceso, Uruguay se consolidé en la region y a nivel global como
uno de los paises que han liderado los avances en materia de inclusion financiera.
Segtin el ranking elaborado por The Economist en los afios 2018 y 2019 Uruguay
se ubico en la tercera posicion entre los 55 paises emergentes sobre los que la
publicacién evalud la situacion en materia de inclusion financiera, subrayando la
importancia que tuvieron las politicas promocionales activas desplegadas a partir
de los primeros afos de la década pasada.

Las transformaciones, que fueron lideradas desde el sector publico, acontecieron
de forma gradual, fueron implementadas de forma pragmdtica y lograron
cambiar los comportamientos de los agentes involucrados. Las transformaciones
mas relevantes estuvieron relacionadas con avances notorios en materia de
universalizacién de derechos, ocupando un lugar sobresaliente la implementacion
del pago de remuneraciones a través de medios de pago electronicos.

La experiencia uruguaya ilustra acerca de la importancia que pueden tener los
incentivos a la oferta y a la demanda de instrumentos que tienen la capacidad de
generar mejoras de eficiencia sustantivas y avances notorias en materia de equidad
en el acceso a un conjunto de servicios financieros basicos. El proceso que tuvo
lugar en Uruguay ha mostrado que es posible utilizar transitoriamente una amplia
bateria de medidas que generan cambios permanentes en el funcionamiento del
sistema financiero, muy especialmente, en lo que refiere a los vinculos de sectores
economicos y sociales que habian permanecido excluidos del acceso alos servicios
financieros. Un hecho a subrayar es que los efectos de las rebajas promocionales
del IVA para las compras regulares de consumo con medios de pago electrénicos
lograron fortalecer y cambiar comportamientos que, una vez reducidos o
removidos parcialmente los estimulos, se mantuvieron hasta el presente.

Los estimulos orientados a extender la aceptacién de los medios de pago
electronicos por parte de los comercios se combinaron con acciones especificas
que apuntaron a alcanzar un acceso universal de personas y empresas a los
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servicios financieros y a remover barreras y obstaculos -reales y percibidos- que
en el pasado habian bloqueado el progreso de la inclusién financiera en el pais. La
ampliacion del uso de la poblacién de medios de pago electrénicos, asegurando la
gratuidad del acceso a los mismos, sirvié como un primer escalén para facilitar el
acceso a otros servicios de mayor valor.

Una de las claves del éxito de una estrategia uruguaya de promocioén de la
inclusion financiera tiene relacion con la posibilidad de lograr una ampliacién del
uso de las cuentas y de los medios de pago electronicos asociados. La profundidad
y la persistencia de los cambios acontecidos no habrian sido posibles en ausencia
delos importantes estimulos a la oferta y ala demanda de este tipo de instrumentos
financieros.

La experiencia uruguaya muestra, ademas, que la accién promocional del
gobierno puede operar como una palanca eficaz para acelerar procesos de
transformacién de alto impacto sobre el bienestar general, que contribuyen a
elevar el nivel de vida de la poblacion y que pueden tener impactos muy positivos
en términos de reduccion de la informalidad y de combate a la evasion tributaria
y al lavado de activos.

Los beneficios de la estrategia publica de promocién de la inclusion financiera
en Uruguay han arraigado fuertemente en las conductas de las personas y las
empresas y han aportado beneficios econémicos concretos. La superacién de
las fallas de mercado que limitaban el acceso a los servicios financieros muestra
que la promocion publica de la inclusion financiera puede convertirse en una
inversion rentable para el conjunto de la actividad privada, en la medida en que
permite extender los mercados financieros, favorecer el aprovechamiento de
economias de escala propias de este tipo de negocios y potenciar el surgimiento
de nuevas oportunidades de negocio. La reduccidn de costos operativos asociados
al uso predominante del dinero en efectivo y el incremento de los ingresos de las
entidades financieras derivados del cobro de aranceles por servicios prestados a
su clientes, en particular a los comercios minoristas, ha generado nuevas areas
de negocios que han diversificado las fuentes de ingresos de los bancos y de los
emisores de dinero electrdnico.

Es importante subrayar que, al inicio del proceso de transformacién, en
Uruguay estaban disponibles las soluciones tecnolégicas necesarias para avanzar
en la inclusién financiera, aunque las estrategias de las entidades financieras
que operaban en el mercado no contribuian al desarrollo de las plataformas
necesarias, por ejemplo, en lo que refiere a la expansion del uso de medios de pago
electronicos. La experiencia indica que en ausencia de una activa participacién
del sector publico, el insuficiente desarrollo de las infraestructuras de soporte y las
importantes asimetrias de acceso alas tecnologias disponibles, habrian perpetuado
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la exclusion de la poblacién de mas bajos ingresos y de un amplio conjunto de
micro y pequeias empresas del acceso a servicios financieros fundamentales.

En sintesis, a falta del esfuerzo de promocién y coordinacion realizado por parte
de las instituciones publicas que lideraron la estrategia de inclusion financiera
en Uruguay es posible que, a pesar de la existencia de soluciones tecnoldgicas
adecuadas y de un sistema financiero soélido y adecuadamente regulado, los
avances en materia de cobertura de una canasta de servicios financieros basicos
habrian ocurrido de forma considerablemente mas lenta e inequitativa, y que,
por ende, los beneficios que obtuvieron los actores privados y la sociedad en su
conjunto habrian demorado mucho mas tiempo en materializarse.
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