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Referencia: Fundamentos Técnicos del Reglamento sobre
Interoperabilidad e Interconexién en Pagos con Tarjetas

I Introduccién

Este informe tiene por objetivo analizar el funcionamiento actual del ecosistema de
pagos con tarjetas en Paraguay y fundamentar la necesidad de establecer un marco
normativo que garantice condiciones equitativas de acceso, competencia efectiva,
seguridad operativa y eficiencia en la prestacion de servicios.

En particular, el informe sustenta la emision de un reglamento que defina criterios y
reglas claras para la interoperabilidad e interconexion en el sistema de tarjetas de pago
—incluyendo tarjetas de crédito, débito y prepagas— con el proposito de promover un
ecosistema abierto, funcionalmente integrado y alineado con las mejores practicas
internacionales. A través de este analisis, se busca dotar al mercado de un instrumento
regulatorio que propicie mayor inclusién, neutralidad tecnologica, transparencia en las
relaciones entre participantes y resiliencia operativa, en linea con los principios

establecidos en la Ley N° 7503/2025 del Sistema Nacional de Pagos.

II. Antecedentes

a. La Comisién Nacional de la Competencia (CONACOM) recomienda al Banco
Central del Paraguay (BCP) la posibilidad de modificacién del marco regulatorio

que garantice la interconexioén e interoperabilidad entre procesadoras de tarjetas'.

Esta recomendacion se enmarca en el contexto de la Resolucion D/AL N° 59/2023,
mediante la cual el Directorio de la CONACOM sancioné a Bancard S.A., por
infracciéon a la prohibicién legal de abuso de posiciéon dominante, conforme a las
atribuciones conferidas por la Ley 4956/13 “Defensa de la Competencia” y sus

reglamentaciones’.

El procedimiento inicié en abril de 2022, tras una denuncia de Banco Continental
S.A.E.C.A. La Direccién de Investigacion formul6 su acusacién contra Bancard S.A. en
enero de 2023, iniciando el sumario disciplinario en el que Bancard S.A. ha ejercido su
derecho a la defensa.

Las modalidades de abuso de posiciéon dominante atribuidas a la empresa sancionada
son las establecidas en los numerales 2 y 4 del inciso a) del articulo 9° de la Ley de

' Por nota remitida al BCP en fecha 20 de noviembre de 2023 (ver ANEXO I).

> Resolucion D/AL  N°  59/2023, Acta de Directorio EX N° 25/2023 - Version  Publica:
https://drive.google.com/file/d/1j]JaqsVCccc72zzN6ClnUbl7gv40YFrOWZ/view

+ https://conacom.gov.py/normativa,

Nuestra MISION: “Preservar y velar por la estabilidad del valor de la moneda y promover la eficacia, integridad y estabilidad del
sistema financiero, para colaborar con el bienestar del pais” www.bcp.gov.py


http://www.bcp.gov.py/
https://drive.google.com/file/d/1jJaqsVCccc7zzN6ClnUbI7gv4oYFr9WZ/view
https://conacom.gov.py/normativa/

Nuestra VISION: “Ser una institucion técnica e independiente que desarrolle una gestion eficiente y creible, basada en la
excelencia de sus talentos y reconocida en el ambito nacional e internacional, orientada a preservar el valor de la moneda y la

eficacia, integridad y estabilidad del sistema financiero.”

Defensa de la Competencia, referentes a la “limitacion de la produccion, la distribucion [...]
en perjuicio injustificado de los competidores o de los consumidores” y la “aplicacion injustificada,
en las relaciones comerciales o de servicio de condiciones desiguales para prestaciones equivalentes,
que coloquen a unos competidores en situacion desventajosa frente a otros”, respectivamente.

En este sentido, la CONACOM ha impuesto una multa a Bancard S.A., ademas de
establecer medidas correctivas orientadas a restablecer el proceso competitivo, prevenir
futuras infracciones e impedir conductas contrarias a lo dispuesto en la mencionada

ley.
b. Grupo de trabajo de tarjetas

En atencion a las recomendaciones de la CONACOM, y con el objetivo de evaluar la
situacion del mercado de tarjetas y las normativas, en noviembre de 2023 el BCP
organizé una reunién para conformar un grupo de trabajo sobre la operativa del
mercado de tarjetas integrado por:

* Representantes del BCP: Gerencia General, Sub-Gerencia General de
Operaciones Financieras (SGGOF) y Superintendencia de Bancos.

* Representantes designados por las entidades bancarias y financieras, en su
calidad de participantes directos del SIPAP y emisores de tarjetas.

* Representantes designados por las Operadoras de Medios de Pagos (OMPs) en

su calidad de participantes técnicos del SIPAP y procesadoras de tarjetas.

El grupo de trabajo se reunio en cuatro ocasiones entre noviembre y diciembre de 2023,
con los siguientes objetivos:

* Describir las diferentes maneras en que opera el mercado de pagos con tarjetas.

. Proponer un esquema de operacion que cumpla con estandares que permitan
eficiencia en la operacion.

* Obtener retroalimentaciéon de las partes interesadas sobre una propuesta de
reglamentacion.

Como resultado de las reuniones, se identificaron los flujos transaccionales y
financieros del uso de tarjetas emitidas localmente, ademas se realizaron reuniones
virtuales con todas las OMPs con el propésito de confirmar sus procesos operativos e
identificar las complejidades en los mismos. Estos flujos detallados fueron plasmados
en el informe técnico que se menciona mas adelante (punto d).

c. Asistencia técnica del Banco Mundial

A finales del 2023 el BCP solicité el apoyo técnico del Banco Mundial (BM) para
analizar el mercado de procesamiento de pagos con tarjetas. E1 BM llevé a cabo una
evaluacion integral del mercado de tarjetas, que incluyo, reuniones frecuentes con los
equipos técnicos del BCP, visitas in situ y la participacion de expertos internacionales.
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En el marco de esta asistencia técnica, el BCP coordin6 reuniones en el mes de enero
del ano 2024 para que el equipo de la mision del BM se reuna con los principales actores
del mercado de tarjetas de pago del pais y otras entidades relevantes del mercado de
pagos. Se mantuvieron reuniones con las cinco OMPs*, las representaciones locales de
MasterCard y Visa, bancos, fintechs, operadores de billeteras moéviles y con el equipo
técnico del BCP.

El informe resultante del Banco Mundial destaco la necesidad de fortalecer el marco
regulatorio para garantizar el correcto desempeno y desarrollo del ecosistema de pagos,
haciendo especial énfasis en la interoperabilidad como condicién fundamental para
promover la eficiencia y la competencia en el mercado.

d. Informe técnico del grupo de trabajo de tarjetas

En virtud de los antecedentes mencionados previamente, el area técnica del BCP
identificé la necesidad de la modificacion de la reglamentaciéon de la operativa del
mercado de tarjetas que permita la adecuacion a las nuevas exigencias y dinamica del
sector, considerando su evolucion en los ultimos afos. Esta necesidad se volvio
especialmente evidente ante la presencia de diversas situaciones que afectan la
interoperabilidad e interconexion entre los Emisores y las OMPs, generando asimetrias
que inciden en la eficiencia y la competencia.

Por consiguiente, el BCP elaboré un informe técnico del grupo de trabajo de tarjetas’,
y como primera medida de solucion, concluyé modificar el Reglamento para la
emisién, operacién y administracién de tarjetas de crédito y débito del BCP conforme
a las caracteristicas actuales del mercado.

Dicho informe técnico y la propuesta de modificaciéon reglamentaria fueron
compartidos y socializados en marzo de 2024 a todos los integrantes del grupo de
trabajo de tarjetas para su conformidad y/o sus comentarios y sugerencias. Como
resultado de este proceso, se propuso modificar el reglamento vigente incorporando
disposiciones que actualicen las condiciones de operacién y liquidacion. Estas
contemplan si los participantes bancos y financieras (Emisores) mantienen o no
acuerdos comerciales con las OMPs y si, en el procesamiento de las operaciones de
tarjetas interviene o no las marcas internacionales, de manera a que la normativa
considere de manera equitativa a todos los actores del mercado con sus respectivas
particularidades.

En consecuencia, fue elevada la propuesta de modificaciéon reglamentaria con el
informe técnico final al Directorio del BCP, que fue aprobada por Resolucion N° 16,
Acta N° 18 de fecha 2 de mayo de 2024 “RESOL UCION N° 43, ACTA N° 95 DE FECHA
30 DE DICIEMBRE DE 2015 — REGLAMENTO PARA LA EMISION, OPERACION Y
ADMINISTRACION DE TARJETAS DE CREDITO Y DEBITO - MODIFICACION”.

* Bancard, Bepsa, Cabal, Procard y Panal.
* Informe DASP N° 7/2024 de fecha 11 de abril de 2024
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Sin embargo, varios aspectos claves quedaron pendientes de reglamentacién por
requerir un marco juridico mas robusto y que otorgara mas competencia al regulador.

e. Promulgacion de la Ley N° 7.503/25 “Sistema Nacional de Pagos™

En concordancia a los diferentes analisis técnicos mencionados, el BCP remitio al
Ministerio de Economia y Finanzas y por su intermedio al Poder Ejecutivo, un proyecto
de ley que tiene como objetivo integrar nuevos actores, servicios y tecnologias en el
sistema de pagos, consolidar al BCP como regulador, supervisor y operador clave de
infraestructuras de pagos y promover la interoperabilidad y la competencia entre
sistemas de pagos, servicios de pago y proveedores de servicios de pago, fomentando el
acceso de multiples actores en el ecosistema de pagos.

En ese sentido en fecha 27 de junio de 2025, se promulga la Ley N° 7.503/25 “Sistema
Nacional de Pagos” que en su articulo 4, inciso j) dispone como una de las atribuciones
del BCP “Requerir la interoperabilidad e interconexion entre servicios y/o sistemas cuando el Banco
Central del Paraguay lo considere pertinente, y definir los estdndares técnicos de seguridad a fin de
garantizar la interoperabilidad e interconexion de los servicios y/o sistemas que permitan la
continuidad y seguridad de éstos.”

II1. Marco normativo
a. Ley N° 489/1995 “ORGANICA DEL BANCO CENTRAL DEL PARAGUAY”

El marco legal que regula la funcién del BCP en materia de sistemas de pagos
encuentra fundamento principal en la Ley N° 489/1995 “Organica del Banco Central
del Paraguay” y sus modificaciones’. En esta Ley se establecen competencias y
atribuciones al BCP en relacion con la supervision, regulacion y operaciones de los
sistemas de pagos, garantizando su eficiencia y correcto funcionamiento.

En particular, el articulo 45 dispone “..Sistemas Internos de Pagos: El Banco Central del
Paraguay velard por la eficiencia y el buen funcionamiento de los sistemas de pagos y de movimiento
interno de dinero. A tal efecto y en particular: a) Adoptard o promoverd las medidas que tengan por
objeto normalizar, desarrollar y agilizar los procedimientos y técnicas de los sistemas de pago y de
movimiento de dinero, asi como de compensacion entre los bancos y demds entidades de crédito...”.

¢ Esta ley derog6 la Ley N° 4.595/2012 “SISTEMAS DE PAGOS Y LIQUIDACION DE VALORES”.
7 https://www.bcp.gov.py/web/institucional/ley-organica-del-bcp
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b. Ley N° 5.476/15 “QUE ESTABLECE NORMAS DE TRANSPARENCIA Y
DEFENSA AL USUARIO EN LA UTILIZACION DE TARJETAS DE
CREDITO Y DEBITO”

En complemento a las disposiciones de la Ley Organica del BCP, que establece las
competencias generales para garantizar el buen funcionamiento de los sistemas de
pagos, la Ley N° 5.476/15 introduce un marco normativo especifico orientado a la
proteccion de los usuarios y a la transparencia en el uso de tarjeta de crédito y débito.

En ese sentido, la ley tiene por finalidad “..regular el uso de la tarjeta de crédito y débito, a
cuyo efecto se establecerdn reglas que las entidades emisoras, operadoras, financieras y de
intermediacion de pago deberdn cumplir con la finalidad de proteger los derechos del consumidor y
la defensa de la concurrencia.” (articulo 1°).

En ese marco, y a fin de dar cumplimiento al mandato legal que le fuera atribuido a la
banca matriz, fue emitido el reglamento para la emisién, operacion y administracion
de Tarjetas de Crédito y Débito aprobado por Resolucién N° 43, Acta N° 95, de fecha
30 de diciembre de 2015%, que tiene por objeto de acuerdo al articulo 1°: “..establecer
pautas claras y uniformes para el uso de las tarjetas de crédito y débito, a cuyo efecto establece las
reglas que las entidades emisoras y/u operadoras deberdn cumplir con la finalidad de proteger los
derechos del consumidor financiero y la defensa de la competencia, precautelando la vigencia y
profundizacion de estos instrumentos que coadyuvan a una dgil y diligente formalizacion de las
transacciones financieras.”

c. LeyN°7.503/25 “SISTEMA NACIONAL DE PAGOS”

Finalmente, el marco normativo se ve fortalecido con la promulgacion de la Ley N°
7.503/25 “Sistema Nacional de Pagos”, que constituye el instrumento juridico mas
reciente y de mayor alcance para regular de forma integral el ecosistema de pagos del
pais. Esta ley consolida el rol del BCP como autoridad de aplicacion, otorgandole
competencias claras para supervisar, regular y garantizar el funcionamiento seguro,
eficiente e interoperable de los servicios de pagos.

En ese sentido, el articulo 3 establece formalmente al BCP como autoridad de
aplicacion de dicha ley, mientras que el articulo 4, inciso d) dispone como una de sus
atribuciones “Establecer los proveedores de servicios de pago y servicios de pago que quedardn sujetos
a la regulacion, control, supervision y vigilancia del Banco Central del Paraguay y al régimen de las
[altas y sanciones previstas en la presente ley, en atencion a su importancia en el ecosistema de pagos.
Se entenderd por ecosistema de pagos como el conjunto interrelacionado de actores, infraestructuras,
instrumentos, servicios, sistemas, tecnologias, normas y regulaciones que permiten la transferencia de
valor entre distintos participantes del sistema de pagos y liquidacion de valores, de forma segura,
eficiente e interoperable” y en el inciso j) “Requerir la interoperabilidad e interconexion entre
servicios y/o sistemas cuando el Banco Central del Paraguay lo considere pertinente, y definir los

® Modificado por las Resoluciones BCP N°s 1, 16 y 6, Actas N°s 34, 18 y 11, de fechas 6 de mayo de 2016, 2 de mayo de 2024 y 13
de marzo de 2025.
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estdndares técnicos de seguridad a fin de garantizar la interoperabilidad e interconexion de los
servicios y/o sistemas que permitan la continuidad y seguridad de éstos.”

IV.  Elmercado de pagos en Paraguay

En una economia pueden operar diversos sistemas de pagos, clasificados segun el valor
o la urgencia de las transacciones que procesan. Los sistemas de alto valor manejan
transferencias de gran cuantia y prioridad, mientras que los de bajo valor gestionan un
gran numero de transacciones de menor monto, atendiendo a las necesidades
cotidianas de los usuarios.

Un sistema de pagos estd compuesto por varios elementos esenciales, como entidades
que proporcionan y gestionan instrumentos de pago, herramientas como transferencias
electronicas, operaciones con tarjetas a través de cajeros automaticos, terminales punto
de venta (POS) y dispositivos moviles, redes de comunicacion, instituciones de soporte,
asi como leyes, regulaciones y acuerdos de mercado disenados para garantizar
transacciones seguras y eficientes.

El mercado de pagos en Paraguay ha experimentado un desarrollo acelerado en los
ultimos afos, impulsado principalmente por las mejoras implementadas por el BCP
para agilizar las transferencias electrénicas. Estas iniciativas han fortalecido la
infraestructura financiera, fomentando una mayor adopcién de pagos digitales entre
personas y comercios.

El Sistema de Pagos Instantaneos (SPI), operado por el BCP, es la columna vertebral
de las transacciones electrénicas en el pais. Desde su implementacion, ha registrado un
crecimiento significativo, alcanzando cerca de 32,4 millones de transacciones en julio
de 2025, en comparacion con 19 millones durante todo el ano 2022. En 2024, el valor
total de las operaciones llego a 82 billones de guaranies (aproximadamente USD 10.600
millones), un incremento de seis veces en dos afos, lo que evidencia su relevancia en la
economia.

A fin de continuar con la modernizacion del ecosistema de pagos, el BCP implementé
nuevas funcionalidades en el SPI, como el uso de alias, la estandarizacién de codigos
ORy la habilitacién de pagos iniciados por terceros. Estas innovaciones contribuyen a
mejorar la eficiencia y accesibilidad de los pagos digitales en el pais. En este contexto,
se reglament6 el Servicio de Inicio de Pagos, permitiendo la participacion de las
Entidades de Tecnologia Financiera (Fintechs) como Proveedores de Servicios de Inicio
de Pagos (PISP), lo cual marco un hito significativo hacia un modelo mas abierto,
competitivo e inclusivo.

Otro actor importante del ecosistema de Pagos del Paraguay lo constituyen las tarjetas
de crédito y débito las cuales han ganado relevancia en Paraguay, siendo procesadas
principalmente por Operadoras de Medios de Pago (OMPs). No obstante, el
procesamiento de estas transacciones enfrenta desafios, como la necesidad de mejorar
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la interoperabilidad entre OMPs y Emisores, y garantizar un mercado competitivo para
todos los participantes.

V. Analisis general del mercado de tarjetas en Paraguay

De acuerdo con el Instituto Nacional de Estadisticas (INE), la poblacion del Paraguay

al ano 2024 es de 6.372.623, cuya tasa de la Fuerza de Trabajo’ en el cuarto trimestre
de 2024 a nivel nacional fue de 3.139.430 personas.

El ultimo reporte de The Global Findex (2025), indica que en Paraguay el 61% de la
poblacion activa se encuentra bancarizada (tiene una cuenta), el cual tuvo un aumento

de 13% en relacion con el reporte del ano 2021".

Conforme con los datos recibidos de las OMPs, al cierre Julio 2025, la cantidad total
de tarjetas vigentes en Paraguay es de 8.688.528, de las cuales casi el 34% corresponden
a tarjetas de crédito y el 66% a tarjetas de débito.

En Paraguay, del total de las transacciones que se realizaron con las tarjetas hasta julio
2025, solo el 39,4% corresponden a las tarjetas de crédito, mientras que 60,6% fueron
con las tarjetas de débito. Cabe destacar que el tarjetahabiente puede realizar dos tipos
de transacciones: compras y extraccion en cajero automatico (o adelanto en efectivo).
Los montos totales de compras con tarjetas de débito y crédito a julio 2025 fueron
mayores a USD 1.015 millones y USD 979 millones", respectivamente. Con respecto a
las extracciones en cajero automatico (ATM) en el mismo periodo, las tarjetas de débito
tuvieron un valor total de mas de USD 2.551 millones, mientras que las tarjetas de
crédito fueron de tan solo USD 88 millones™. Esto indica que el principal uso que se le
da a las tarjetas de débito en Paraguay es el de realizar extracciones en ATM.

En el Grafico N° 1 se muestra el crecimiento continuo en Paraguay del volumen de las
compras en POS y por internet con las distintas tarjetas desde el afio 2018 al afno 2024.
Como se puede observar, aumentaron las transacciones de las tarjetas de crédito en
aproximadamente 23% en el 2022 y 14% en el 2023 con relacién a los anos anteriores.
Este comportamiento se dio durante el estado de emergencia sanitaria en el pais, en el
que, como se ha mencionado anteriormente, se redujo a 3% (tres por ciento) del valor
de la transaccién como el porcentaje maximo de las comisiones a ser percibidas por las
entidades financieras, cooperativas y EMPES sobre el total del valor cobrado a los
comercios adheridos, por las transacciones de tarjetas de crédito y débito. Del mismo

shttps://www.ine.gov.py/noticias/2262/el-ine-presenta-100-anos-de-estimaciones-y-proyecciones-de-poblacion-en-
paraguay

“La base de datos Global Findex proporciona casi 300 indicadores sobre temas como propiedad de cuentas, pagos,
ahorro, crédito y resiliencia financiera. https://www.worldbank.org/en/publication/globalfindex

1A finales de 2023, las compras con las tarjetas de crédito y tarjetas de débito alcanzaban mas de G. 12.740 millones
y G. 7.599 millones, respectivamente. Cotizacion de referencia al 31/12/2023: G. 7.278,37.

=Las extracciones en el ATM con las tarjetas de débito y tarjetas de crédito alcanzaron un total de mas de G. 43.888
millones y de G. 1.181 millones, respectivamente. Cotizacion de referencia al 31/12/2023: G. 7.278,37.
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modo, en el ano 2024, las transacciones de las tarjetas de crédito aumentaron mas del
32% con relacion al ano 2023.

Griafico 1. Compras realizadas con tarjetas de pago
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Fuente: Elaboracion propia con base a la informacion suministrada por las OMPs.

Actualmente, existen seis Operadoras de Medios de Pagos Electréonicos (OMPs), tres
de estas entidades poseen sus propias redes de POS, las cuales son Infonet de Bancard,
Dinelco de Bepsa y PayPro de Procard, ademas cumplen al mismo tiempo los roles de
“Procesador Adquirente” y “Procesador Emisor”, mientras que las OMPs Panal, Cabal
y Upay, contratan las redes de una o mas de estas tres OMPs para rutear sus
transacciones por no contar con red propia.

A julio de 2025, la totalidad de POS instalados en el pais alcanzaba a 145.591, segun
los datos proveidos por las OMPs, donde a Bancard le pertenece casi el 71,5% del total,
a Bepsa el 19,7%, a Upay el 8,7% y a Procard el 0,2%.

Se muestra en el Grafico N° 2, la cantidad total de comercios adheridos por OMP en
el mercado paraguayo, es decir la adquirencia, al cierre de julio 2025. La cantidad de
comercios adheridos corresponde a cada operadora, pudiendo existir un comercio que
esté afiliada a mas de una procesadora, es decir, cuenta con mas de un POS.
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Grafico 2. Cantidad de comercios adheridos por OMP
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Fuente: Elaboracion propia con base a la informaciéon suministrada por las procesadoras de tarjetas.

VI.  Estructura del mercado de pagos en Paraguay

El mercado de pagos con tarjetas en Paraguay esta conformado por diversos actores,
incluyendo emisores (como bancos, financieras y cooperativas), las OMPs, comercios,
tarjetahabientes y marcas globales como Visa, Mastercard y American Express. Este
ecosistema permite la interaccion entre multiples partes para facilitar transacciones
electronicas.

Las OMPs cumplen funciones esenciales como adquirentes, procesadores del
adquirente o procesador del emisor y, en ciertos casos, emisores de tarjetas propias.
Estas operadoras establecen acuerdos con emisores para gestionar la emision y el
procesamiento de transacciones, ya sea con marcas locales o internacionales. Los
emisores son responsables de la relacién con los tarjetahabientes, mientras que las
OMPs gestionan la afiliacion de comercios y el procesamiento de pagos.

La interoperabilidad en el mercado de pagos con tarjetas varia segun el tipo de
transaccion y el canal de iniciacién. Los pagos tradicionales, como los realizados con
tarjetas fisicas o en plataformas de comercio electrénico, son interoperables siempre
que estén asociados a marcas globales como Visa o Mastercard. Sin embargo, los pagos
con codigos QR enfrentan restricciones significativas, lo que limita la fluidez de las
transacciones y genera desafios para los comercios. A julio de 2025, las operaciones con
OR representan el 19,7% en cantidad y el 8,6% en monto de todos los pagos electrénicos
del pais.
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Cuadro 1. - Cantidad y volumen de operaciones con QR acumulado a Julio 2025

DESCRIPCION CANTIDAD MONTO
QR Crédito 7.156.264 2.040.088.781.020
QR Débito 10.132.702 1.220.855.618.091
Débito en Cuenta 76.944.038 7.314.532.083.141
QR Prepaga 634.501 45.238.948.296
TOTAL QR 94.867.505 10.620.715.430.548

Fuente: Datos remitidos por las OMP.

Las tarjetas emitidas bajo marcas locales, como Infonet (Bancard), Dinelco (BEPSA),
Credicard y Unica (Procard), tienen una presencia destacada en Paraguay. No obstante,
la interoperabilidad entre las redes de diferentes OMPs es limitada, ya que las tarjetas
propias de una OMP no siempre son aceptadas por otras, lo que crea barreras en el
mercado.

Cuadro 2. - Cantidad de tarjetas con marca nacional emitidas al cierre de julio 2025

TIPO Y MARCA BANCARD BEPSA PANAL PROCARD TOTAL
CREDITO 54.607 134.851 3.734 89.863 283.055
BANCARD 54.607 54.607
CREDICARD 89.863 89.863
DINELCO 134.851 134.851
PANAL 3.734 3.734
DEBITO 678.007 612.365 - 40.940 1.331.312
DINELCO 612.365 612.365
INFONET 678.007 678.007
UNICA 40.940 40.940
PREPAGA 111.104 24.960 - 9.481 145.545
BANCARD 111.104 111.104
CREDICARD 2.252 2.252
DINELCO 24.960 24.960
UNICA 7.229 7.229
Total general 843.718 772.176 3.734 140.284 1.759.912

Fuente: Datos remitidos por las OMPs.

Segun el Cuadro 3, se estima que hay unos 342.000 comercios formales en el pais, de
los cuales solo 79.000 aproximadamente estan actualmente afiliados a alguna OMP.
Esta diferencia evidencia un amplio margen para ampliar la cobertura del servicio de
adquirencia.
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Cuadro 3. — Cantidad de comercios registrados por actividad al cierre de 2024

N Actividad Cantidad
1 Comercio 160.984
2 Transporte 23.515
3 Telecomunicaciones 5.969
4 Intermediacién Financiera 9.943
3 Servicios Inmobiliarios 8.806
6 Servicio a las empresas 51.986
7 Restaurantes v hoteles 15.746
8

Servicios a los hogares 65.416
TOTAL 342 365

Fuente: Estudios Econémicos - Departamento de Cuentas Nacionales - BCP

El uso de tarjetas en Paraguay ha aumentado considerablemente, con un promedio de
28,2 transacciones por habitante en 2024, comparado con 21,4 en 2023, situando al
pais en un rango intermedio en América Latina. Este crecimiento evidencia una mayor
adopcion de pagos digitales, impulsada por la infraestructura de las OMPs y las
regulaciones del BCP.

Una de las principales OMPs del sistema de pagos cuenta con una participacion
estimada superior al 85% en términos de volumen de transacciones y monto procesado,
con cifras que superan los 44 billones de guaranies anuales. Ademas de su rol como
OMP, gestiona una red de cobranzas, opera una Entidad de Medios de Pago
Electronico (EMPE), administra cajeros automaticos, una camara de compensacion de
cheques, y participa como Proveedor de Servicios de Iniciacion de Pagos (PISP) en el
Sistema de Pagos Instantaneos (SPI). Esta entidad cuenta con participacion accionaria
de varias instituciones financieras y brinda servicios de procesamiento a decenas de
entidades emisoras, incluyendo bancos, cooperativas y financieras. En su calidad de
adquirente, mantiene convenios con mas de 78.000 comercios y opera mas de 100.000
terminales punto de venta (POS) al cierre de julio de 2025. Procesa alrededor de 4,5
millones de tarjetas activas, incluyendo mas de 800.000 tarjetas de marca propia.
También actia como el principal proveedor de servicios de procesamiento de pagos
con codigos QR y de pasarela para comercio electrénico.

El esquema operativo actual de tarjetas presenta ciertas restricciones en cuanto al
procesamiento cruzado entre distintas OMPs. Por ejemplo, algunas redes no procesan
tarjetas emitidas por otras entidades locales. Esto no ocurre con las transacciones con
tarjetas internacionales (como Visa y Mastercard) ya que en comercios adquiridos por
otras OMPs se enrutan a través de las redes de marcas internacionales.

Otro aspecto que limita una interoperabilidad equitativa son los beneficios
promocionales ofrecidos por los emisores —como descuentos, cuotas sin intereses o
programas de lealtad— que en muchos casos se encuentran condicionados a que las
transacciones se procesen en canales o infraestructuras especificas. Esta situacién
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restringe la portabilidad de dichos beneficios entre plataformas, lo que desalienta una
competencia plena y obliga a muchos comercios a contratar multiples soluciones de
adquirencia, generando mayores costos operativos y fragmentacion en la experiencia
del usuario. Esta situacién genera desincentivos a la competencia y obliga a los
comercios a operar con multiples adquirentes o POS, lo que incrementa sus costos
operativos y reduce la eficiencia general del sistema.

A su vez, el disefio actual del ecosistema genera incentivos desalineados entre los
actores de la cadena de pagos. Por un lado, los comercios pueden mantener convenios
con determinadas OMPs que les otorgan condiciones favorables en términos de
comisiones, liquidacién u otros aspectos operativos. Por otro, los consumidores se ven
motivados a utilizar plataformas o dispositivos asociados a otros actores que ofrecen
promociones mas atractivas. Esta disociaciéon obliga a los comercios a aceptar pagos en
condiciones menos ventajosas desde el punto de vista econémico, dificultando una
asignacion eficiente de recursos en el canal minorista.

Los pagos generados por cédigos QR representan un caso particular. Actualmente, los
sistemas utilizados por las distintas OMPs no son interoperables entre si, incluso
cuando estan asociados a marcas internacionales. Esta situaciéon fragmenta la
experiencia del usuario y fuerza a los comercios a mantener vinculos contractuales con
multiples adquirentes, encareciendo sus operaciones y limitando la expansion de
métodos de pago digitales integrados.

VII. Fundamentos de la Interoperabilidad

La interoperabilidad en los sistemas de pago se define como la capacidad de dos o mas
sistemas o componentes para intercambiar y usar informacién con fines de
procesamiento y liquidacién de transacciones con dispositivos de pago. El Comité de
Pagos e Infraestructuras de Mercado (CPMI) del Banco de Pagos Internacionales (BIS)
senala que “la interoperabilidad puede lograrse a través de acuerdos contractuales, mecanismos
técnicos estandarizados o el uso compartido de infraestructuras”.

En el contexto de tarjetas de pago, la interoperabilidad implica que un usuario pueda
utilizar cualquier tarjeta emitida por una entidad en cualquier POS de cualquier
comercio afiliado a otra entidad adquirente independientemente del método de
iniciacion (tarjeta fisica, QR, NFC, etc.), bajo condiciones equivalentes de acceso,
tratamiento y liquidacién.

La interoperabilidad es reconocida como un habilitador esencial para ampliar la
cobertura del sistema financiero, reducir los costos de transacciéon y fomentar la
competencia. El Banco Mundial, en su guia sobre pagos minoristas digitales, destaca
que la interoperabilidad “puede aumentar el volumen de operaciones, atraer mds usuarios, reducir
la duplicacion de infraestructura y permitir modelos de negocio mds sostenibles para nuevos
participantes”.
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A su vez, la falta de interoperabilidad puede restringir el acceso equitativo de emisores
y adquirentes de menor escala, generando condiciones que reducen la competencia y
dificultan el ingreso de nuevos actores al mercado. Esta situacion puede limitar la
innovacion, concentrar la oferta de servicios y trasladar mayores costos a los usuarios
finales. E1 Fondo Monetario Internacional (FMI) también ha sefialado que una
arquitectura de pagos abierta y bien regulada mejora la resiliencia del sistema
financiero y contribuye a la estabilidad macroeconémica.

Organismos multilaterales han desarrollado estindares y principios orientados a
promover la interoperabilidad en los sistemas de pago. Entre los que podemos citar:

* Payment Aspects of Financial Inclusion (PAFI) (2016): elaborado de manera
conjunta con el Committee on Payments and Market Infraestructures (CPMI) y el
Banco Mundial, en el cual se establece que los sistemas de pago deben fomentar la
interoperabilidad a nivel técnico, comercial y regulatorio, destacando la necesidad
de “acuerdos de interoperabilidad entre proveedores de servicios de pago”y “una infraestructura
compartida cuando sea posible para evitar duplicaciones”.

* Fintech and Financial Services: Initial Considerations (FMI) (2017): en su
documento de trabajo el FMI insta a los reguladores a “prevenir la fragmentacion del
mercado”y a establecer “reglas comunes que aseguren la conectividad entre participantes del
sistema”, con el objetivo de evitar silos cerrados y fortalecer la inclusién financiera.

Estas recomendaciones coinciden en destacar que la interoperabilidad no debe ser solo
técnica, sino también operativa, comercial y regulatoria.

En la region existen multiples experiencias regulatorias que han promovido la
interoperabilidad en los esquemas de tarjetas y han tenido un resultado positivo entre
las que destacamos:

* Argentina: la obligaciéon de aceptacion de multiples marcas a través del mismo
POS, se originaron en intervenciones de la Secretaria de Comercio y la CNDC.
La Resolucion CNDC N° 17/2016%, en el contexto de la investigacion contra
Prisma, identifico practicas anticompetitivas y forzé compromisos para obligar
a la neutralidad en la adquirencia y permitir que los comercios adquieran la
marca de su eleccién sin cambiar de terminal. El informe técnico de dicha
investigacién también recomendé expresamente una estructura abierta y
competitiva en el ecosistema de tarjetas.

* Brasil: El Banco Central de Brasil (BCB), a través de la Circular N° 3.682/2013
y complementada por la Resolucion BCB N° 150/2021, establecié que los
arreglos de pago deben ser interoperables y tener reglas claras de acceso, siendo
obligatoria la participacién de los actores relevantes en el Sistema de
Pagamentos Brasileiro (SPB).

1 https://www.argentina.gob.ar/sites/default/files/cndc_resol invmerc tarjetas 2.pdf
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* Costa Rica: El Banco Central de Costa Rica (BCCR) emiti6 el Reglamento para
la Interoperabilidad y Liquidacién de Operaciones en los Sistemas de Pago
(Resolucion  JD-11-2020), que establece principios de acceso abierto,

estandarizacion técnica, neutralidad operativa y transparencia tarifaria'.

* Ecuador: La Junta de Politica y Regulacion Financiera emiti6 el Reglamento
BCE-GG-008-2025, que obliga a la interoperabilidad en los medios de pago
electronicos, incluyendo requisitos técnicos, mecanismos de compensacion
comun y esquemas de acceso equitativo para nuevos participantes.

VIII. Conclusion

El analisis realizado pone de manifiesto que las iniciativas impulsadas por el BCP han
contribuido significativamente al fortalecimiento de la interoperabilidad en el
ecosistema de pagos, particularmente en el ambito de las transferencias electronicas. A
lo largo de los ultimos anos, este proceso se ha ampliado mas alla del sector bancario
tradicional, incorporando progresivamente a cooperativas, OMPs y, recientemente, a
las Entidades de Tecnologia Financiera (Fintechs) como Iniciadores de Pagos, a partir
de la reglamentacion especifica del Proveedor del Servicio de Inicio de Pagos (PISP).
Estos avances han habilitado nuevas funcionalidades que promueven un entorno mas
competitivo, accesible y eficiente, impulsando la inclusién financiera mediante
soluciones digitales mas diversas y econémicas.

No obstante, en el mercado de pagos con tarjetas persisten limitaciones operativas y
contractuales que dificultan el desarrollo de un ecosistema plenamente interoperable.
Se han identificado condiciones y restricciones que impiden una conexién fluida y
abierta entre emisores, adquirentes, OMPs y marcas. En particular, se documentaron
casos en los que ciertas entidades denegaron o demoraron la interconexién sin una
justificacion técnica razonable, afectando la dindmica competitiva y dificultando el
ingreso de nuevos participantes. Esta situacion reduce las opciones disponibles para los
comercios y consumidores, ademas de incrementar los costos asociados a la aceptacion

de pagos digitales.

Un ejemplo concreto de esta fragmentacioén es la falta de interoperabilidad de los
cédigos QR utilizados como método de iniciacién de pagos en el mercado de tarjetas.
Actualmente, los cédigos QR generados por una OMP no pueden ser procesados por
otra, lo que obliga a los comercios a adoptar multiples terminales punto de venta (POS)
o soluciones especificas segun la marca. Esta incompatibilidad tecnolégica no solo
encarece la operacion comercial, sino que también deteriora la experiencia del usuario,
tanto desde el lado del comercio como del tarjetahabiente. A ello se suma la
problematica de las promociones y beneficios ofrecidos por los emisores (como cuotas
sin intereses o descuentos), que hoy en dia no se aplican de manera uniforme en todos
los POS, debido a la dependencia del adquirente u OMP que intermedie en la

“ BCCR - Resolucion JD-11-2020 del 5 de junio de 2020
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transaccion. En respuesta a estas limitaciones, el BCP adopt6 medidas regulatorias
claves como la estandarizacion de los codigos QR bajo el protocolo EMVCo, esta es
una condicién necesaria (mas no suficiente) para lograr interoperabilidad.

Por todo lo expuesto, es necesario el desarrollo normativo que permita la
interoperabilidad e interconexion plena entre los participantes del sistema de tarjetas,
de forma neutral, segura y transparente, ademas de establecer mecanismos claros para
habilitar el acceso, asegurar condiciones justas, y prevenir conductas que limiten la
competencia o la innovacién en el mercado. Asi también, exigir la interoperabilidad de
promociones y beneficios, para garantizar condiciones justas y equitativas para todos
los usuarios del sistema, independientemente del canal utilizado o el adquirente o
emisor.

Por tanto, el presente informe concluye en la necesidad de aprobar y poner en vigencia
dos normativas complementarias: una que haga referencia a la interoperabilidad e
interconexion de pagos con tarjetas, cuya finalidad sera establecer las normas
aplicables a la interoperabilidad e interconexién en el sistema de tarjetas de pago
(crédito, debido y prepaga) con el objeto de garantizar las condiciones equitativas de
acceso, seguridad, eficiencia y competencia; y otra, que mas ampliamente se refiera a
la definicién de roles, registro y transparencia informativa de los servicios de pagos,
que permitird identificar y clasificar adecuadamente a los distintos proveedores de
servicio de pagos.

Ambas regulaciones seran esenciales para definir los roles en los servicios de pago en
general, y de esta forma poder determinar aquellos que pertenecen al mercado de
tarjetas con el propésito de poder operativizar y hacer exigible la interoperabilidad e
interconexion plena en el ecosistema de tarjetas.

Es importante destacar que los hallazgos y propuestas aqui expuestos no surgen de un
diagnostico puntual, sino que reflejan un proceso continuo de evaluacion del mercado
de pagos, que el BCP viene desarrollando desde hace mas de tres anos. Este proceso
incluy6 instancias sistematicas de consulta con emisores, OMPs, adquirentes, marcas,
gremios del sector y organismos multilaterales como el Banco Mundial, que
confirmaron tanto las limitaciones estructurales como las oportunidades concretas de
mejora regulatoria. En este contexto, todo lo desarrollado constituye una respuesta
proporcional, técnicamente fundamentada y alineada con los principios de equidad,
competencia y eficiencia que deben regir el Sistema Nacional de Pagos.
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ANEXOI
Nota CONACOM/D/PD N° 729/2023 remitida al Banco Central del Paraguay

COMISION PARAGUAI
* NACIONAL DE TETA NEMUREKO
LA COMPETENCIA | MOHENDAHA

PARAGUAY ATY

Asuncion, 20 de noviembre de 2023

NOTA CONACOM/D/PD N° 325 /2023
De mi consideracion :

Tengo el agrado de dirigirme a Usted en representacion de la Comision Nacional de la
Competencia (CONAC OM), Autoridad de Aplicacion de la Ley N° 4956/2013 «Defensa de la
Competencian, a fin de informarle que se emitio la Resolucion D/AL N° 59/2023 del 17 de noviembre
de 2023 en el Sumario de Investigacion N°03/2022 “Bancard S.4. S/ supuesta infraccion a la Ley N°

4956/2013", en la que se ha incluido en el Resuelve cuanto sigue:

(-]
REMITIR al Banco Central del Paraguay (BCP), copia awtenticada de lo
expresado en el numeral 12 “De la Posibilidad de Modificacién Regulatoria ', de

la presente Resolucion.

[

En seguimiento de esta decision, se transcribe el apartado de la Resolucion:

(-]
De Ila Posibilidad de Modificacion Regulatoria

Como se ha senalado mas arriba, el Reglamento para la emision,
operacion y administracion de tarjetas de crédito y débito del Banco Central del
Paraguay, aprobado por la Resolucidon N° 43, Acta N° 95 del 30 de diciembre de
2015 y modificado por la Resolucion N° 1, Acta N° 34 del 6 de mayo de 2016,
establece los plazos para la acreditacion de los importes de ventas de los comercios

o establecimientos adheridos o afiliados. disponiendo que sera:

- para tarjetas de crédito, dos dias habiles desde la realizacion de la op(yx{gjinn He Cc

venta'; y AT By

43, Acta N° 95 de fecha 30 de diciembre de 2015 y sus modificatorias, articulo 15°,
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- para ltarjetas de débito, en tiempo real, agregdandose la obligacion para los
emisores ¥ procesadores de establecer las condiciones operativas y de

infraestructura para la operacion en tiempo real.

Esta resolucion fue emitida cuando la gran mayoria de los bancos
estaban conectados a la misma procesadora. A medida que se producen cambios
en el mercado que conducen a una mayor competencia entre procesadoras,
corresponde analizar si la resolucién responde a las condiciones actuales del

mercado.

Primeramente, debe afirmarse que esta intervencion esiatal tiene un
efecto positive para los consumidores y los establecimientos comerciales que no
puede desconocerse ni despreciarse, va que agiliza la concrecion de las
transacciones efectuadas permitiendo asi a los clientes el seguimiento aportuna de
sus operaciones.

Por otro lado, aunque la obligacion estd dirigida a las entidades
emisoras, su implementacion practica genera una barrera en el mercado en el
procesamiento, puesio que el proceso de awlenticacion, registro y eventual

liquidacion de las transacciones se realiza a través de las procesadoras.

Como se ha desarrollado a lo largo de la resolucion, dependiendo del
sistema empleado por las procesadoras (de tres o cuatro partes), la conexion puede
0 no requerir la intervencion de las marcas internacionales de tarjetas. En el
sistema de tres partes, en el que no intervienen las marcas internacionales, la
procesadora debe contar con una conexion directa con las entidades que operan

en el mercado regulado.

En ese sentido, si bien BANCARD no es responsable de la vigencia de
la resolucion, dicha empresa se ve beneficiada por la normativa debido a que, como
cuenta con conexion con todas las entidades que operan con tarjetas de crédito y

débito en el mercado regulado, puede establecer un sistema de mes paries y
: st : 77 DE LA TN\
vez cumplir con la autorizacion de las transacciones y cumplir con los tiehpos, dg) ; \\
R & )
S =

\
pago (especialmente las de tarjetas de débito) dentro de su propig \(2 \\
a un modelo de cuatro partes donde interviene la marca. S
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Sin embargo, aquellas entidades que no cuentan con la interconexion
a todos los emisores deben operar bajo un sistema de cuatro partes, por el cual se
requiere la aprobacion de las transacciones por las marcas, y con esto ven reducida
su capacidad para competir en el mercado debido a los tiempos exigidos y la falta

de conexion directa con las entidades emisoras.

De esta forma, se elevan los costos de participacion, debiendo
incurrirse en sobrecostos financieros utilizando fonclos propios para cumplir con
la normativa o bien exponerse al incumplimiento de la resolucion -con las
sanciones que ello conlleva- y a lo sumo su posible exclusion del mercado. Asi se
configura, como se seiala en la Guia para la regulacion con criterios de
competencia de la CONACOM, aprobada en junio de 2023, una barrera a la
competencia debido a que se podrian producir ventajas asimétricas a un agente en

el mercado’,

Esto no implica que los plazos en el reglamento referido del BCP deban
ser cambiados, sino que se deberian buscar soluciones regulatorias que permitan
reducir las asimetrias de acceso. Como ha sefialado recurrentemente el Directorio
de la CONACOM en sus opiniones de abogacia, una intervencion regulatoria debe
cumplir con los principios de necesidad, proporcionalidad y neutralidad o no

discriminacion para considerarse debidamente justificada.

En ese sentido, por un lado, se cuenta con la necesidad de ofrecer al
consumidor condiciones favorables para la prestacion del servicio, como son la
agilidad en la concrecién de las transacciones y fa posibilidad de verificar y
monitorear las operaciones realizadas. Por el otro, se observa que la neuiralidad
de los plazos establecidos en el reglamento del BCP estaria comprometida ya que
dicha obligacion no estd acompaniada de las herramientas de interconexion que
facilitarian su cumplimiento por parte de las competidoras de BANCARD,

recordamos que este es un mercado que se caracteriza por la presencia_de_
A
A "0s
v~\‘\z., GRS ’,o\
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empresas verticalmente integradas.

2
<
* Comision Nacional de la Competencia, Guia para la regulacién con criterios de com petenci :
<https: /drive.google com/file/d 1LcaTnlIN701sAF10it13sSV-FzsFNK8C/view.> X
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Por ello, el siguiente paso seria analizar medidas proporcionales,
evaluando distintas alternativas para que pueda cumplirse con los objetivos
regulatorios, pero evitando o mitigando los efectos nocives a la competencia que
puedan generarse, v sin poner en riesgo los logros alcanzados en materia de los
tiempos de transacciones que, se reitera, son de gran valor para los consumidores

Vel sistema financiero en general.

Dadas las circunstancias, corresponde recomendar al Banco Central
del Paraguay analizar, en la brevedad posible atendiendo la significancia del
procesamiento de tarjetas de débito y crédito en el sistema financiero, la
posibilidad de emitir o promover una regulacion que permita la interconectividad
e interoperabilidad entre las distintas empresas procesadoras de tarjetas que

operan en el mercado.

[-]

El texto completo de la resolucion en version piiblica estard disponible para su descarga

en el portal de la CONACOM en los proximos dias.

Sin otro particular, hago propicia la ocasion para saludarle con mi mas ata y distinguida

consideracion.
/’-’—\

CARLOS CARVALLO, Presidente
BANCO CENTRAL DEL PARAGUAY
E S. D,
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