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Replanteando roles: analisis del modelo de regulacion y supervision bancaria en el
Peri en materia de proteccion al consumidor financiero

1. Introduccion

La dltima crisis financiera que se desaté en los Estados Unidos en el afio 2007 hizo que
se evidenciaran debilidades en la regulacion y supervisiéon de las entidades financieras a
ese momento. Como se sabe, la Ultima crisis que se inicié con la explosién de la burbuja
inmobiliaria y los préstamos subprime, tuvo tal magnitud que su punto mas élgido se dio
con la quiebra de Lehman Brothers, uno de los bancos de inversion mas importantes, el
15 de setiembre del 2008 (Vives, 2010).

Los préstamos subprime que desencadenaron la crisis, eran aquellos préstamos
otorgados para la adquisicion de viviendas que no tenian respaldo suficiente que
garantice su cancelacién, ya que eran otorgados a personas que no contaban con
capacidad de pago suficiente o en otros casos eran otorgados a personas que no tenian
empleo, por lo que eran créditos altamente riesgosos.

Es en este contexto, que a partir de este tipo de préstamos, se crearon instrumentos
financieros sofisticados que tenian como respaldo estas hipotecas; pero al ser altamente
riesgosas y poco atractivas para los inversionistas, éstas se titulizaron empaquetandolas
con otras de mejor calidad para asi volverlas una inversion interesante. Estas
titulizaciones se iniciaban con la originacion de la hipoteca, que luego de pasar por una
serie de transferencias a diversas instituciones financieras, terminaban formando parte de
un paquete de préstamos hipotecarios que respaldaban los titulos que luego eran
colocados a diversos inversionistas. El valor de estos titulos estaba asociado al valor de
los préstamos hipotecarios, en ese sentido, los intereses que estos titulos devengaban
eran pagados con los ingresos que generaban el pago de los préstamos (Kodres, 2013).
Es asi que, mientras estos préstamos hipotecarios fueron cancelados oportunamente no
hubo mayor inconveniente, sin embargo, el problema surgié cuando aquellas personas sin
respaldo econémico empezaron a dejar de pagar sus préstamos; en este punto los titulos
financieros adquiridos por diversos inversionistas (entre ellos instituciones financieras)
empezaron a verse afectados por estos impagos.

Toda esta operativa antes descrita se llevd a cabo desde lo que se denomina “shadow
banking” o “banca en la sombra”, es decir toda aquella actividad de financiamiento que no
forma parte de las operaciones de crédito tradicionales y por ende se encuentra fuera del
alcance de la fiscalizacion de las entidades reguladoras, lo cual hace que sea altamente
peligroso por la asuncién de riesgos que dificilmente se encuentran mapeados.

El surgimiento de este tipo de banca es un efecto colateral que trajo consigo la avalancha
de regulacion bancaria en los ultimos afos, viéndose favorecida ademas porque esta
actividad cuenta con una regulacién y supervisibon mucho mas laxa; es alli donde el
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peligro es mayor porque como consecuencia de ello pueden estar migrando riesgos de la
banca tradicional a este nuevo tipo de banca que no cuenta con los mecanismos de
proteccion que si existe en la banca tradicional (BBVA Research, 2017)

Tal fue la afectacidén que finalmente el sistema no resistié y colapsé, trayendo ejecuciones
hipotecarias masivas debido a los impagos y la quiebra de importantes instituciones como
Lehman Brothers, poniendo asi en peligro la estabilidad del sistema financiero
internacional.

A partir de esta fragilidad en el sistema financiero, es que la Reserva Federal de los
Estados Unidos decidi6 rescatar a la mayor aseguradora del mundo, American
International Group (AIG), otorgandole un préstamo por US$ 85,000.00 millones de
dolares, con la finalidad de evitar un inminente riesgo sistémico (El Pais, 2008). Asimismo,
rapidamente se dio paso a la implementacion de una serie de medidas para evitar que los
efectos de la crisis siguieran propagandose evitando un mayor impacto en el sistema
financiero y econémico internacional.

Cuando se hace una revisién de las causas que desencadenaron la crisis, se observa que
en ella convergieron una serie de elementos que incentivaron la toma excesiva de riegos
por parte de los distintos operadores; desde agencias que fomentaron el otorgamiento de
las hipotecas subprime a personas que no contaban con la capacidad de pago necesaria,
entidades que otorgaban recompensas a sus funcionarios por la colocacion de este tipo
de préstamos, pasando por las agencias de calificacion crediticia que otorgaban
calificaciones favorables a los productos mas riesgosos, hasta los accionistas de dichas
empresas que tuvieron una excesiva confianza en el respaldo del gobierno ante
eventuales pérdidas.

La crisis financiera en los Estados Unidos puso de manifiesto diversas fallas de mercado y
fallas en la regulacion y supervision, haciendo necesaria una exhaustiva revision de las
mismas. A criterio de Vives el gran reto pasada la crisis es hacer del sistema financiero
uno mucho mas estable y resistente a través de una regulacién mas estricta, poniendo el
foco en aquellas actividades que antes se encontraban al margen de la supervisién, pero
sin reprimir el desarrollo de la industria, protegiendo el interés publico, la innovacion y
preservando la globalizacién (2010).

Dado el alcance de la crisis financiera, que no solo impacté fuertemente en la economia
de los Estados Unidos sino también en las economias de otros paises de la comunidad
europea, se han planteado una serie de propuestas a escala global. Para ello se han
realizado una serie de recomendaciones por parte de organismos internacionales como el
G20 o el Comité de Basilea, para que sean adoptadas por los paises. Dentro de las metas
que se persiguen con esta reforma encontramos las siguientes (Gonzalez y Marques,
2010, pp. 74-75):

- Simplificar el marco regulatorio y supervisor, donde se asignen responsabilidades
claras y concretas (evitando duplicidades) que eviten que hayan entidades que
escapen de la regulacién y supervision.



- Establecer medidas que permitan identificar entidades sistémicas, facilitando su
intervencion y limitando el riesgo de su actividad.

- Evitar costes a los contribuyentes, haciendo que los rescates de instituciones en
problemas sean asumidos en ultima instancia por éstos.

- Mercados financieros eficientes, haciendo que se produzcan a futuro escenarios
de burbujas financieras, mediante la mejora de la solvencia y transparencia de las
entidades.

- Y por ultimo, pero no menos importante, la proteccion al consumidor. La falta de
informacién y de transparencia en los mercados hizo que los consumidores fueran
los méas perjudicados, porque debido al poco entendimiento sobre los productos
ofrecidos terminaron con altos niveles de endeudamiento.

Este udltimo punto resulta especialmente relevante para efectos del presente trabajo,
porque al ser el consumidor el dltimo eslabén en la cadena de consumo, es evidente que
una crisis financiera repercute necesariamente sobre él haciendo que su ahorro pueda
desaparecer en caso se produzca la quiebra de una institucion financiera (Garcia, 2011,
p.138).

En el caso de Estados Unidos, para efectos de corregir los fallos evidenciados a partir de
la crisis, el 21 de julio de 2010 fue aprobada la Dodd- Frank Street Reform and Consumer
Protection Act, que supone importantes cambios en la industria financiera, reorganizando
las competencias de las distintas agencias reguladoras y supervisoras. Asi, se crearon
dos nuevos organismos i) el Consejo de Estabilidad Financiera, encargado de velar por la
estabilidad del sistema, vy, ii) la Agencia de Proteccién al Consumidor Financiero (Bureau
of Consumer Financial Protection) encargada exclusivamente de la proteccion al
consumidor de servicios financieros y de la educacion financiera. Antes de la reforma, en
Estados Unidos, la proteccién al consumidor estaba en manos de siete agencias, lo que
hacia que el objetivo no fuera claro ni prioritario para ninguna de ellas. La Agencia de
Proteccion al Consumidor Financiero, se encuentra dentro del organigrama de la Reserva
Federal, pero con un alto grado de autonomia en su actuacion, ya que su director es
nombrado directamente por el Presidente ratificado por el Senado y cuenta con facultades
para regular, supervisar e imponer sanciones. Con esta reforma se vio la necesidad de
reforzar y empoderar el sistema de proteccién al consumidor financiero, debido a que éste
resulta ser seriamente afectado en el escenario de una eventual crisis (Gonzalez vy
Marques, 2010, pp. 75-77)

Sin perjuicio de un desarrollo posterior, otro claro ejemplo de las reformas plantadas a raiz
de la crisis financiera es el caso del Reino Unido, en donde se pas6 de tener un
megarregulador (cuya competencia fue seriamente cuestionada durante la crisis) a tener
autoridades con competencias asignadas de acuerdo a objetivos. Es el caso de la
Financial Conduct Authority cuyo objetivo principal es proteger la confianza del
consumidor de los servicios financieros. Adicionalmente se ha establecido que el Bank of
England, a través de la Prudential Regulatory Authority, serd el encargado de la
supervisién prudencial, ademas de su rol como autoridad encargada de la politica
monetaria (Vodanovic, 2012).



Como se evidencia de lo antes mencionado, la crisis financiera dejo lecciones valiosas y
permiti6 que muchos paises hicieran un analisis autocritico del modelo de regulacion y
supervisién financiera adoptado y replantearlo a fin de evitar episodios como los
sucedidos en Estados Unidos. Si bien existen a nivel de doctrina varios modelos
regulatorios y de supervision, cada pais adopta el modelo que mas se ajusta a su realidad
y opcién politica, sin que existan modelos perfectos e infalibles ante cualquier crisis. Sin
embargo, la tendencia actual a nivel de regulacién de mercados financieros, incluida la
proteccion al consumidor financiero, apunta hacia una regulacién por objetivos dejando de
lado una regulacion por industrias; entendiendo la primera como aquella en donde existe
un supervisor encargado de velar por la solvencia y estabilidad del sistema financiero y
otro supervisor encargado de la proteccién al consumidor financiero (también conocido
como Twin peaks o picos gemelos); y la segunda como aquella en donde hay un
supervisor para cada una de las industrias (Vodanovic, 2012)

Es en este contexto, que a través del presente trabajo se pretende reflexionar en torno a
si el sistema de proteccién al consumidor financiero adoptado en Peru garantiza los
objetivos regulatorios que le sirven de sustento, tomando en cuenta las competencias
asignadas por nuestro ordenamiento juridico al Instituto Nacional de Defensa de la
Competencia y de la Proteccion de la Propiedad Intelectual (INDECOPI), como autoridad
nacional de consumo, y a la Superintendencia de Banca, Seguros y AFP (SBS), como
autoridad de regulacién y control del sistema financiero; o si por el contrario, dicho
sistema merece ser replanteado a la luz de la experiencia internacional en materia de
regulacion y supervision de mercados financieros.

Para el presente analisis resulta especialmente relevante no perder de vista que el
consumidor financiero tiene una naturaleza particular y se distingue del resto de los
consumidores porque se desenvuelve dentro de una industria altamente regulada, en
donde hay reglas de juego que los agentes en el mercado deben respetar.

Esto hace que en la industria financiera la asimetria de informacion cobre un papel
importante, debido a que los productos y servicios que se ofrecen suelen tener cierto
grado sofisticacion que amerita una proteccidén distinta para que ésta sea realmente
efectiva; tanto desde el lado de la regulacién, la cual debe basarse en interpretar de modo
coherente las normas de proteccién al consumidor dentro la mecanica de la regulacion de
los servicios financieros, donde las normas prudenciales juegan un rol esencial; como
desde el lado de la autoridad que tendra a cargo esta proteccion, ya que se requiere que
ésta sea una autoridad técnica, con competencias claramente definidas y que cuente con
la experiencia necesaria y un real conocimiento de la industria. Lograr ese equilibrio, con
mecanismos claros de ponderacién en caso de conflicto entre normas, es a lo que se
deberia apuntar.

En ese sentido, y en base a la revision de experiencias internacionales, el presente
trabajo tiene por finalidad analizar el modelo de regulaciéon y supervisién financiera
adoptado en el Peru, pero centrando el analisis desde la perspectiva de proteccion al
consumidor financiero, para determinar finalmente si bajo la estructura actual, con dos
autoridades que protegen de manera directa e indirecta al consumidor financiero se logra
una efectiva proteccion; o si por el contrario esta estructura deberia ser replanteada para
evitar que puedan presentarse ciertos conflictos o riesgos asociados justamente a esta
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duplicidad de autoridades como: desconocimiento de la autoridad general de consumo en
materia de servicios financieros, falta de objetivos claros, duplicidad en la regulacién,
sobrecostos asociados a una doble regulacién, falta de predictibilidad, entre otros.



2. Proteccion al consumidor financiero en el Peru — antecedentes y marco legal

El primer antecedente sobre una normativa que esté orientada a la proteccion de los
consumidores en el Peru la encontramos en la década de los afios ochenta con el Decreto
Supremo N° 036-83-JUS; esta norma, bajo el contexto politico y social en que fue
emitida, tuvo una nula aplicacién en esa época. Segun Ordinola, bajo esta norma se
establecia una postura intervencionista del Estado, prohibiendo de manera absoluta los
monopolios y estableciendo que el Estado pueda ejercer un control de precios sobre los
bienes ofrecidos en el mercado. Asimismo, el Perl en esa época, atravesaba un contexto
politico complejo, salia de una dictadura militar que tenia un gran injerencia en la
economia, lo cual dej6é un Estado fragmentado y con altos indices de violencia producto
del terrorismo (2011, p. 96).

Sin embargo, a inicios de la década de los afios noventa, el Estado impuls6 una serie de
medidas y normas que sentarian las bases de una economia social de mercado que luego
estaria consagrada en la Constituciéon de 1993. Es asi que dentro de las normas emitidas
en esos anos, el 09 de noviembre del afno 1991 se promulgé el Decreto Legislativo N°
716 — Ley de Proteccién al Consumidor, que derog6 el Decreto Supremo N° 036-83-JUS.
Esta nueva norma, que estableci6 los derechos de los consumidores y obligaciones por
parte de los proveedores, mantuvo su vigencia, a pesar de las diversas modificaciones
que sufrid, durante muchos anos (hasta el afio 2010, afio en que se aprobd la Ley N°
29571 — Cdbdigo de Proteccién y Defensa del Consumidor — en adelante Cédigo).

De acuerdo al Documento de Trabajo N° 001-2000 elaborado por el area de Estudios
Econdémicos del INDECOPI:

Antes de 1991, el consumidor tenia tremendamente limitado su derecho a
elegir, pues su eleccidon estaba supeditada muchas veces a la decision del
Estado, que determinaba qué era bueno para todos. En diferentes
dependencias gubernamentales, funcionarios del Estado determinaban
precios, calidad de productos, subsidios, condiciones de contratacion, etc.
Se enfrentaba escasez, poca variedad de productos, especulacion,
acaparamiento, ausencia de calidad y no existia — ni en las empresas ni en
los consumidores — una cultura de servicio al consumidor, pues las
empresas no se consideraban obligadas a darlo y los consumidores no nos
considerabamos en situacidon de exigirlo. EI consumidor no tenia conciencia
de sus derechos ni su capacidad de influir con sus decisiones en la
conducta de las empresas. No habia, salvo algunos esfuerzos heroicos de
organizaciones de defensa de los consumidores, instancias donde recurrir
a plantear quejas o reclamos. Si bien siempre ha existido el Poder Judicial,
acceder a la tutela de este resultaba demasiado costos para un reclamo de
uno cuantos soles. Por otro lado, se estaba expuesto a una publicidad poco
regulada y enganosa. No habia programas de radio y televisién que se
preocuparan de los derechos de los consumidores, como los hay hoy de
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manera diaria, ni lineas telefénicas “800” para llamar en caso se tenga
algun problema con el producto, ni fechas de vencimiento en el rotulado y
envases. Es decir, no contdbamos aun con una cultura generalizada de
servicio al consumidor (citado en Ordinola, 2011, pp. 96 — 97).

Inicialmente, el Decreto Legislativo N° 716 concedia a la Direccion General de Defensa
del Consumidor (adscrita al entonces denominado Ministerio de Industria, Turismo,
Integracion y Negocios Comerciales Internacionales) la facultad sancionar las posibles
infracciones a esta reciente normativa.

Sin embargo, pronto el propio Estado verificaria que una verdadera
revolucion en la economia requeria el establecimiento de una entidad que
se encargara de vigilar el mercado y que, asimismo, debia sancionar
directamente las infracciones que lo proveedores podian cometer en el
normal desarrollo de sus actividades, en el sistema econémico y en las
instituciones publicas (Ordinala, 2011, p.98).

Es asi que en al afio 1992 se cre6 el INDECOPI mediante Decreto Ley N° 25868, adscrito
inicialmente al Ministerio de Industria, Turismo, Integracion y Negocios Comerciales
Internacionales, sin embargo con el transcurrir de los afos el INDECOPI pas6 a depender
de otras instituciones, estando actualmente adscrita a la Presidencia del Consejo de
Ministros (PCM) (Ordinola, 2011, pp. 98 — 99).

Sobre la base de lo antes indicado, y luego de la promulgacién del Decreto Legislativo N°
716, en el afio 1993 se emitié la actual Constitucién Politica del Peru, en donde se
establecen los principios del régimen econdémico del pais, bajo el modelo de una
economia social de mercado. Es asi que en el titulo Il del referido cuerpo normativo se
consagran principios como: la libertad de iniciativa privada, libertad de contratar, libre
competencia, intervencion subsidiaria por parte del Estado para realizar actividad
empresarial y la proteccién de los intereses de los consumidores.

De esta manera el articulo 65° de la Constitucion (Const, 1993) establece lo siguiente:

“Proteccion al consumidor

Articulo 65.- El Estado defiende el interés de los consumidores y usuarios.
Para tal efecto garantiza el derecho a la informacién sobre los bienes y
servicios que se encuentran a su disposicion en el mercado. Asimismo,
vela, en particular, por la salud y la seguridad de la poblacién.”

Como se desprende de lo antes mencionado, la proteccion al consumidor consagrada a
ese nivel exige al Estado enfocar sus esfuerzos en establecer las politicas necesarias
orientadas a lograr este objetivo regulatorio. Es asi que en el Perl se han disefiado e
implementado ciertos mecanismos legales que aspiran, en mayor 0 menor medida, a la



consolidacién de un sistema de proteccién al consumidor coherente con el principio de
proteccion de los derechos de los consumidores consagrado en la Constitucion Politica.

En esa linea, y como se ha adelantado, es propésito del presente trabajo efectuar un
andlisis en torno a si los mecanismos legales de proteccion al consumidor que
actualmente existen en el Perl y que soportan el sistema de proteccion al consumidor,
son suficientes y adecuados para procurar una apropiada tutela de los consumidores,
considerando que, tratandose particularmente del consumidor de servicios financieros,
existen dos instituciones que, desde diferentes lineas de accion, se encargan de regularlo
y protegerlo, estas son el INDECOPI y la SBS).

2.1 Analisis de las competencias y estructura del INDECOPI y SBS en materia de
proteccion al consumidor financiero

Como hemos adelantado, en esta seccion nos centraremos en analizar la organizacion,
funciones y competencias del INDECOPI y de la SBS, teniendo en cuenta que la primera
de ellas representa la Autoridad Nacional de Proteccion al Consumidor en el pais; y la
segunda constituye el organismo regulador y supervisor del sistema financiero peruano.
Ambas instituciones, en linea con su ambito de competencia, ejercen una proteccion del
consumidor financiero, que es el eje central del presente trabajo.

2.1.1 INDECOPI - origenes, organizacion y competencias en materia de proteccion
al consumidor financiero

El 24 de noviembre del afo 1992, se publico el Decreto Ley N° 25868 mediante el cual se
cred el INDECOPI. En sus inicios el INDECOPI estuvo adscrito al Ministerio de Industria,
Turismo, Integracion y Negociaciones Comerciales Internacionales, teniendo como
principales funciones proteger al mercado de practicas monopdlicas, practicas que
generen competencia desleal, proteger los derechos de propiedad intelectual, calidad de
los productos y finalmente proteger al mercado de aquellas préacticas que afecten a sus
agentes y a los consumidores.

Actualmente, el Decreto Ley N° 25868 se encuentra derogado por el Decreto Legislativo
N° 1033, publicado el 25 de junio del 2008, en donde se establecié que el INDECOPI es
una institucion con autonomia funcional, técnica, econdmica, presupuestal vy
administrativa, adscrita a la PCM con las siguientes funciones:

Articulo 2.- Funciones del INDECOPI.-

2.1 EI INDECOPI es el organismo autonomo encargado de:

a) Vigilar la libre iniciativa privada y la libertad de empresa mediante el control
posterior y eliminacién de las barreras burocraticas ilegales e irracionales que

afectan a los ciudadanos y empresas, asi como velar por el cumplimiento de las
normas y principios de simplificacién administrativa;

10



b) Defender la libre y leal competencia, sancionando las conductas
anticompetitivas y desleales y procurando que en los mercados exista una
competencia efectiva;

c) Corregir las distorsiones en el mercado provocadas por el dafio derivado de
practicas de dumping y subsidios;

d) Proteger los derechos de los consumidores, vigilando que la informacion en los
mercados sea correcta, asegurando la idoneidad de los bienes y servicios en
funcion de la informacién brindada y evitando la discriminacién en las relaciones
de consumo;

e) Vigilar el proceso de facilitacion del comercio exterior mediante la eliminacién de
barreras comerciales no arancelarias conforme a la legislacién de la materia;

f) Proteger el crédito mediante la conduccién de un sistema concursal que reduzca
costos de transaccién y promueva la asignacién eficiente de los recursos;

g) derogado

h) Administrar el sistema de otorgamiento y proteccion de los derechos de
propiedad intelectual en todas sus manifestaciones, en sede administrativa,
conforme a lo previsto en la presente Ley; y,

i) Garantizar otros derechos y principios rectores cuya vigilancia se le asigne, de
conformidad con la legislacion vigente (Decreto Legislativo N° 1033, 2008)

Como se puede observar el INDECOPI es en gran medida una agencia de competencia
que tiene dentro de sus funciones la proteccion a los consumidores en general. Sobre
esto ultimo a continuacion haremos referencia a su organizacion y estructura.

El tratamiento constitucional en materia de proteccién al consumidor inicialmente referido,
tiene, principalmente, un desarrollo legal en el actual Codigo. Esta norma, fue publicada
en setiembre del 2010, y su alcance es general, ya que resulta aplicable a todos los
sectores econdmicos en los cuales INDECOPI tiene competencia. Su propdsito es regular
los derechos de los consumidores, asi como las obligaciones a cargo de los proveedores
de bienes y servicios; estableciendo a su vez disposiciones especificas aplicables a
ciertos sectores de la economia, tales como: servicios publicos, educativos, inmobiliarios y
financieros. Ademas, contiene disposiciones que regulan el procedimiento sancionador en
materia de proteccion al consumidor; esto ultimo, en atencién a que el procedimiento
administrativo por infraccion a las normas del Cédigo tiene la naturaleza sancionadora;
teniendo INDECOPI, por consiguiente, facultades para imponer sanciones (ejemplo,
multas) o medidas correctivas.
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Como parte de su organizacion, el INDECOPI cuenta con las siguientes instancias,
distribuidas en 26 Oficinas Regionales en provincias y 5 oficinas en Lima (Indecopi, 2016):

- El Servicio de Atencion al Ciudadano (SAC): tiene como objetivos brindar
asesorias a los consumidores y atender sus reclamos. Respecto de la segunda
funcion, mediante mecanismos alternativos de solucion de conflictos (mediacién y
conciliacion), se busca que los consumidores y proveedores lleguen a acuerdos
satisfactorios y definitivos frente a eventuales controversias.

- Los Organos Resolutivos de Procedimientos Sumarisimos (OPS): instancias que
fueron creadas a través de la publicacién del Cdodigo, cuya finalidad es resolver
reclamos en un plazo menor (30 dias habiles) y referidos principalmente a
controversias que no superen las 3 UlT'Unidades Impositivas Tributarias. En la
sede principal del INDECOPI funcionan 3 OPS con las siguientes competencias:

Desde el 01 de diciembre de
2010

Desde el 01 de marzo de 2013 Desde el 01 de julio de 2014

— Incumplimiento de medidas

- . — Incumplimiento de medidas comectivas
- Llc#e";gu:gemo de medidas comectivas — Incumplimiento de acuerdos
| limiento d - — Incumplimiento de acuerdos conciliatorios
N e I S conciliatorios — Liguidacion de costas y costos
OPS N conciliatorios S i o
1 - Liquidacién de costas y costos - quum:aqmp de oostgs y cots.rtos — Incumplimiento de liquidacion de
| limiento de liquidacion d — Incumplimiento de liquidacion de costas y costos
B ;‘;L,:;nsp 'Téesgoz SUpLEzenEs costas y costos — Semvicios de transporte
y — Servicios de transporte — Semvicios de turismo
— Semvicios de turismo — Telecomunicaciones
— Seguros
— Servicios Bancarios y Financieros  _ o iiec pon oo y Financieros
- - ) — Planes de Salud
OPS N° - Servicios Bancarios _ Sistema de Pensiones — Planes de Salud
2 Financieros _ Mercado de Valores — Sistema de Pensiones
— Seguros — Mercado de Valores
(]
g)PS -~ Resto de sectores Resto de sectores Resto de sectores

Fuente: Indecopi

- Comisiones de Proteccion al Consumidor (CPC): son 6érganos administrativos
competentes para conocer las denuncias por presuntas infracciones al Cédigo y
cuya cuantia superen las 3 UIT. Las CPC también constituyen segunda instancia
para aquellos casos, tramitados inicialmente en una OPS, que son apelados. Las
CPC estan distribuidas a nivel nacional en las distintas Oficinas Regionales del
INDECOPI (ORI) y tienen la siguiente division tematica:

1 Unidad Impositiva Tributaria: unidad referencial de céalculo que en el afio 2017 tiene el valor de S/. 4050.00
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DIVISION TEMATICA DE LAS COMISIONES DE PROTECCION AL
CONSUMIDOR N° I, N°2 Y N° 3 DE LA SEDE CENTRAL DEL INDECOPI

cc1 cc2 ces

e Servicios bancarios y financieros.

e Mercados de valores, en tanto se refiera a | Los demas Todos los
inversiones que califican como consumidores. segmentos segmentos

e Sistema de pensiones. econdmicos economicos

o Planes de salud. que no sean iniciados por

¢ Servicios de salud humana. de . iniciativa de la

e Seguros incluidos el Seguro Obligatoric por cempetencia propia
Accidentes de Transito (SOAT) y Certificado dela CC1. autoridad.
contra Accidentes de Transito (CAT).

Fuente: Indecopi

- Sala Especializada en Proteccién al Consumidor: instancia encargada de resolver
las apelaciones presentadas contra las resoluciones emitidas por las CPC.

Habiendo revisado la estructura y funciones del INDECOPI podemos arribar a una
primera conclusion, el INDECOPI es en gran medida una agencia de competencia con
importantes funciones que se pueden agrupar en dos frentes: por un lado, se dedica a la
promocién del mercado, fomentando la libre competencia, eliminando barreras
burocraticas, llevando procesos adecuados de salida del mercado de las empresas,
protegiendo derechos de propiedad intelectual, entre otras funciones; y por otro lado se
enfoca a la proteccién de los consumidores. Sobre este ultimo punto vale la pena precisar
que, esta proteccion esté dirigida a consumidores de diversos sectores econdmicos tales
como: servicios de transporte, educativos, inmobiliarios, restaurantes, entre otros;
incluyendo al consumidor de servicios financieros. Es decir, el INDECOPI de acuerdo a su
mandato es una autoridad de consumo general cuyo alcance es transversal a diversas
industrias, o que nos permite advertir que en materia de proteccion al consumidor
financiero el INDECOPI, si bien ha destinado ciertas comisiones y érganos resolutivos de
procedimientos sumarisimos a atender denuncias de este sector, no cuenta con el
expertise necesario para brindar una proteccion efectiva al consumidor financiero, que por
su especial naturaleza y la industria en la que se desenvuelve, requiere de una proteccion
acorde con la regulacién prudencial a la que se encuentra sujeto.

2.1.2 SBS - origenes, estructura y rol en materia de proteccion al consumidor
financiero

A partir de la crisis financiera de la década de los afos treinta, el Peru sufrié una
depreciacion considerable del valor de su moneda, es asi que el entonces Presidente del
Banco de Reserva, Manuel Augusto Olaechea, propuso en noviembre del afo 1930, la
venida del economista estadounidense Edwin Walter Kemmerer para que realizara
diversos estudios que permitan establecer una reforma monetaria y bancaria en el pais,
estableciéndose asi la famosa “Misién Kemmerer” (Banco Central de Reserva del Perq,
2006, pp. 15-16).
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1 SITUACION ECONOMICA DEL PERU

EXPORTACIONES IMPORTACIONES

A ECONOMIA EN 1931
as |a caida del presidents Augusto B
Pouia, se agravd la orisis finandera

e aguejaba al pais.

Represantaron en ese afo T3 millones de
soles. En Iz época, los dos principales
productos de exportacidn del Pend eran
el algoddn y el azdcar. Otros insumos im-
portantes fueran los minerales, coma el
cobre, petrdleo y sus derivados. En am-

bos casos, la venta tuwa una gran caida.

En 1931 se registranon impartaciones p
97825362 soles. Sin embargo, las import
ciones por aduanas disminuyeron en

18%. Los principales insumos importady
fueron trigo y harina de Erigo. En total, |
importaciones disminuyeron en um 31

comparadas con las del aho anbenion.

NCE COMERCIAL

a comparaciin del yvolumen
e importaciones y exporta-
piones de 1531 resultd

egativa para el pais en mas
e 20 millanes de soles, a
pesar de lo cual fue un mejor
esultado que en afios ante-

SITUACION BANCARIA

Lo bancos nacionales mos-
traban un panarama sdlido.
Zin embargo, |3 crisis eco-
ndmica nacional y mundial
se hizo sentir con la dismi-
nucign de las utilidades, la
haja de dividendos en las

LA MONEDA

Para 1931, el sol de ana, mo-
neda creada por Leguia, se
encontraba a la bajaen su
cofizacidn, debido a la dis-
minucion de las
importaciones, a la merma
de los productas de exporta

LA REFORMA
MONETARIA

El 13 de enerp de 1931, inci
da por & Banco Central de
Reserva, llegd al pais una

misidn estadounidense &

gida por el profesor Edwin
Kemmerer, con |2 finafidad
de preparar un informe gu

dehid a la dis-

irucidn del volumen de

iores. Este acciones y la disminuciin cifn y a la desconfianza ayudara a salir de la crisis

en el monto de las obliga- paolitica generalizada econdmica. Una de sus me

ciones. didas mas impartantes fus
la referida a la estabiliza-

cidn monetaria.

Fuente: BCRP — Revista Moneda N° 132

Concluida la “Misibn Kemmerer”, y como parte de sus propuestas para la reforma
bancaria y monetaria en el Perq, el 23 de mayo de 1931 se cre6 la Superintendencia de
Bancos (denominacion inicial de la SBS) con la finalidad de controlar y supervisar a
dichas instituciones; trayendo como consecuencia que el Peru tuviera por primera vez una
legislaciéon bancaria que establecié qué tipo de operaciones podian efectuar las entidades
bancarias, asi como la obligacion de publicitar la mayor cantidad de informacién de dichas
entidades para saber su verdadero estado y solidez financiera (Banco Central de Reserva
del Perua, 2006, pp. 18-19).

Con el transcurrir de los afios y luego de diversos cambios politicos y econémicos en el
Perd, en diciembre de 1996 fue publicada la Ley N° 26702 — Ley General del Sistema
Financiero y del Sistema de Seguros y Orgénica de la Superintendencia de Banca y
Seguros (en adelante Ley General), norma vigente a la fecha que recoge diversos
aspectos de regulacién prudencial que surgieron a partir de recomendaciones propuestas
por el Acuerdo de Basilea (SBS, 2017).

Lo antes mencionado cuenta con una base constitucional ya que nuestra Carta Magna de
1993 en su articulo 87° designa a la SBS como la entidad, con autonomia funcional, de
ejercer control sobre las empresas bancarias, de seguros y de administracién de fondos
de pensiones, bajo el siguiente enunciado (Const.,1993, art. 87):

Articulo 87.- El Estado fomenta y garantiza el ahorro. La ley establece las

obligaciones y los limites de las empresas que reciben ahorros del publico,

asi como el modo y los alcances de dicha garantia.
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La Superintendencia de Banca, Seguros y Administradoras Privadas de
Fondos de Pensiones ejerce el control de las empresas bancarias, de
seguros, de administracién de fondos de pensiones, de las demas que
reciben depdsitos del publico y de aquellas otras que, por realizar
operaciones conexas o similares, determine la ley.

La ley establece la organizacion y la autonomia funcional de la
Superintendencia de Banca, Seguros y Administradoras Privadas de
Fondos de Pensiones.

El Poder Ejecutivo designa al Superintendente de Banca, Seguros y
Administradoras Privadas de Fondos de Pensiones por el plazo
correspondiente a su periodo constitucional. El Congreso lo ratifica.

Se le reconoce constitucionalmente, por tanto, a la SBS el rol de organismo regulador en
materia de servicios financieros, y supervisor de las empresas del sistema financiero;
delegando en la ley sus facultades y competencias orientadas a velar por la estabilidad y
solvencia del sistema financiero, con la finalidad de garantizar el objetivo constitucional de
proteccion del ahorro del publico, en este caso, de los consumidores del sistema
financiero.

Para ello resulta relevante la regulacidén prudencial, entendiéndola como aquella que tiene
por finalidad evitar la inestabilidad del sistema y eventuales crisis, haciendo que las
empresas reduzcan y controlen el excesivo crecimiento al que se encuentran expuestas
en la realizacibn de sus operaciones y servicios financieros. Como ejemplos de la
regulacion prudencial antes referida encontramos aquellas disposiciones referidas a
requerimientos de capital minimo, clasificacion de cartera de acuerdo al riesgo y el
establecimiento de provisiones para la cobertura de riesgos esperados (Ayiber vy
Gutiérrez, 2009, p. 62).

Si bien los objetivos de la SBS apuntan principalmente a la estabilidad y solvencia del
sistema financiero, ideando para ello una serie de medidas prudenciales destinadas a
dicha finalidad; existe a su vez el compromiso por parte de la SBS, desarrollado en
normativa de rango legal y reglamentario, de tutelar la Conducta de Mercado.

La Conducta de Mercado, como concepto, ha sido introducido recientemente en la
Resolucion SBS N° 3274-2017 — Reglamento de Gestion de Conducta de Mercado del
Sistema Financiero publicada el 21 de agosto de 20172, en donde se define Conducta de
Mercado como aquellas “practicas de las empresas en su relaciéon con los usuarios,
respecto de la oferta de productos y servicios financieros, la transparencia de informacién
y la gestion de reclamos” (Resolucion SBS N° 3274-2017, 2017, art. 2). Con la entrada en
vigencia del reglamento antes indicado se derogard el actual Reglamento de

2 La Resolucién SBS N° 3274-2017 entrara en vigencia el 01 de noviembre de
2017
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Transparencia de Informaciéon y Contratacién con Usuarios del Sistema Financiero,
aprobado mediante Resolucién SBS N° 8181-2012.

Desde la perspectiva del regulador, “la proteccion al consumidor y las normas que regulan
la conducta de mercado son temas que se han incorporado completamente en las
funciones y estructura organica de la SBS, puesto que forman parte de la evaluacion
general de los riesgos de las instituciones financiera” (Prialé, 2010, p.4). El gestionar
adecuadamente las normas de conducta de mercado al interior de las empresas
supervisadas permitird recudir las brechas existentes entre usuarios y empresas del
sistema financiero, lo que conllevara a proteger de modo indirecto a los consumidores del
sistema financiero.

Tener un mercado financiero informado, eficiente, y que gestione reclamos
adecuadamente, reduce significativamente los riesgos asociados a la actividad bancaria
(riesgo de crédito, operacional, entre otros), lo cual contribuye a un mercado financiero
estable y competente, porque todos los actores competiran bajo las mismas reglas,
brindando informacién homogénea y clara a los consumidores. Esto ayuda a la solidez y
estabilidad del mercado que es un objetivo legal de actuacion de la SBS, como se ha
mencionado anteriormente.

De este modo, si bien la transparencia de informacion y las normas de conducta de
mercado, tienen como propésito principal garantizar la estabilidad del sistema financiero;
como objetivo indirecto se encuentra la proteccién al consumidor a través de una
adecuada y oportuna difusién de informacién a los usuarios, en todas las fases de
contratacion (oferta, consumo, modificaciones al contrato), asi como en la gestion de
reclamos.

Por su parte, y en linea con el objetivo en materia de proteccién del consumidor financiero
antes mencionado, es oportuno hacer referencia a la organizacion interna que la SBS
cuenta a nivel de atencion al usuario.

Conforme la Resolucién SBS N° 4464-2016 - Norma que regula los servicios que brinda
la SBS a los ciudadanos y la atencion de denuncias contra las empresas supervisadas, la
actuacién de la SBS se circunscribe a dos aspectos: i) servicios que se brindan al
ciudadano, y ii) tramitacion de denuncias contra las empresas supervisadas, ambas a
cargo de la Plataforma de Atencién al Usuario (PAU), Oficinas Descentralizadas (OD) o
Médulos Regionales (MR), estas unidades organicas dependen de la Superintendencia
Adjunta de Conducta de Mercado e Inclusion Financiera (Resolucion SBS N° 4464-2016,
2016, art. 1).

En relacién a los servicios que la SBS brinda al ciudadano se contemplan los siguientes:

- Atencion de consultas.

- Servicio de emision de reportes de la central de riesgos de la SBS.

- Emisién de constancias relacionadas al Sistema Privado de Pensiones (SPP).

- Informacion relacionada a personas fallecidas (emision de constancias de
depositos u otros pasivos y emisién de certificados de poélizas de seguros de vida y
de accidentes personales con cobertura de fallecimiento o muerte accidental).
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Respecto a la tramitacion de denuncias contra empresas supervisadas, funcion que tiene
especial relevancia, la SBS cuenta con facultad para tramitarlas cuando los ciudadanos
comuniquen algun hecho que constituya una presunta vulneracién a las normas emitidas
por el regulador. Sobre este extremo es importante mencionar, que la atencion de
denuncias no se dirige a resolver controversias particulares o discusiones sobre aspectos
contractuales que puedan existir entre una empresa supervisada y los ciudadanos, aqui el
denunciante no es parte del procedimiento, sino que cumple una funcion meramente de
“informante”, con excepcién de los reclamos presentados contra empresas del SPP, en
donde la SBS si cuenta con facultades de resolver controversias de caracter particular
(Resolucion SBS N° 4464-2016, 2016, art. 15).

Al no poder resolver controversias de caracter particular, el procedimiento seguido ante la
PAU de la SBS no tiene la naturaleza de un procedimiento trilateral; por el contrario, las
denuncias que se presenten pueden dar origen al inicio de un procedimiento sancionador
de oficio contra la empresa supervisada en caso la SBS lo estime conveniente, siendo
ésta la principal diferencia con el procedimiento seguido ante el INDECOPI en donde si se
resuelven controversias individuales.

El siguiente cuadro, elaborado por la especialista en temas financieros Ljubica Vodanovic
resume de manera adecuada lo antes indicado (Vodanovic, 2013, p.158).

] PROTECCION AL CONSUMIDOR FINANCIERO

Inicia procedimientos de oficio o a pedido de parte por
incumplimientos de las normas de proteccion al consumidor
INDECOPI |financiero (actuacion posterior a la contratacion individual)

Resuelve controversias

Proteccién directa

Aprueba clausulas generales de contratacién de los
productos y servicios de las empresas del sistema financiero
y sanciona incumplimientos a las normas de transparencia
SBS de informacién (actuacién previa y posterior a la contratacion
individual)

No resuelve controversias

Proteccién indirecta

Como se puede advertir de lo antes mencionado, la SBS tiene un mandato constitucional
claro asociado a preservar la solvencia y estabilidad de las empresas del sistema
financiero nacional con la finalidad de proteger el ahorro del publico; de esta manera, y a
través de una regulacién bastante exhaustiva en materia de conducta de mercado, se
protege “indirectamente” al consumidor financiero. Esto nos lleva al siguiente punto de
andlisis, en donde se revisara justamente la protecciéon al consumidor financiero como
punto de convergencia entre la SBS y el INDECOPI.

2.3 Estructura dual: SBS — INDECOPI y sus principales implicancias

Como se desprende de los puntos anteriores, en el Peru existen dos instituciones, el
INDECOPI y la SBS, que de manera directa e indirecta; respectivamente, se ocupan de la
proteccion al consumidor financiero. Ello pone de manifiesto ciertos riesgos que se
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pueden generar al tener dos autoridades que asumen este rol como por ejemplo:
“duplicidad en la regulacién, el desconocimiento de la autoridad general de consumo en lo
que respecta a la industria de servicios financieros, o la confusién generada en los
consumidores respecto de las competencias y responsabilidades de cada entidad”
(Vodanovic, 2013, p.158).

A propésito de la existencia de duplicidad en la regulacién es importante mencionar que:

- ElI Cédigo regula normas generales aplicables a todas las industrias, pero a su vez
tiene disposiciones especificas aplicables a diversos mercados, entre ellos el de
servicios financieros.

- El Cbdigo ha recogido practicamente gran parte de la regulacion especial emitida
por la SBS en materia de transparencia de informacién, duplicandola.

Esto genera costos de regulacion innecesarios e incertidumbre por parte del administrado
ya que una misma regulacién se repite en dos normas, siendo su incumplimiento pasible
de sancién por una entidad como por otra.

En esta misma linea, otro riesgo que se genera de cara a los administrados (en este caso,
proveedores de servicios financieros) es la falta de predictibilidad, principio reconocido en
la Ley N° 27444 — Ley del Procedimiento Administrativo General como un principio que
inspira la actuacion administrativa:

“1.15. Principio de predictibilidad.- La autoridad administrativa

debera brindar a los administrados o sus representantes informacion
veraz, completa y confiable sobre cada tramite, de modo tal que a
su inicio, el administrado pueda tener una conciencia bastante
certera de cual serd el resultado final que se obtendrd (Ley N°
29444, 2001, art. IV, 1.15).

Y esto debido a que por un lado tenemos al regulador (SBS) que dicta ciertas normas de
cumplimiento obligatorio para las entidades supervisadas; y por el otro lado, tenemos a la
autoridad de consumo que emite resoluciones que muchas veces desconocen los
mandatos del primero, generando situaciones de incertidumbre tanto para los
consumidores como para los administrados.

Lo anterior, se verifica en diversas resoluciones emitidas por el INDECOPI. A manera de
ejemplo podemos mencionar los casos en los cuales el INDECOPI ha sancionado a mas
de una entidad bancaria por ejercer su derecho de compensacién frente a acreencias de
sus deudores, pese a que la facultad de ejercer este derecho se encontraba pactado
contractualmente y amparado en el articulo 132° de la Ley General. Asimismo, podemos
mencionar el caso en el cual el INDECOPI sanciona por trato discriminatorio a una
entidad bancaria que, basandose en normas sobre prevencion del delito de lavado de
activos, dispuso el cierre de la cuenta corriente vinculada a la tarjeta de crédito de un
consumidor, en aplicacién de medidas de gestion del riesgo asociadas al referido delito.
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Lo antes mencionado, son algunos de los varios ejemplos que podemos encontrar a nivel
de jurisprudencia del INDECOPI, en la cual dicho ente interpreta la normativa especial
emitida por la SBS, en varias oportunidades, de modo contrario a la posicién institucional
del propio ente regulador; generando, como hemos mencionado, falta de predictibilidad en
el administrado.

Para evitar este tipo de inconsistencias, el Codigo establece que el INDECOPI debe
solicitar a la SBS un informe técnico que permita interpretar correctamente los alcances
de la Ley General y demas normas reglamentarias (Ley N° 29571, 2010, art. 89). Asi el
articulo 89° del Cddigo establece lo siguiente:

Articulo 89.- Informe técnico de la Superintendencia de Banca, Seguros y
Administradoras Privadas de Fondos de Pensiones

En los casos en que sea necesaria la interpretacion de la Ley N° 26702, Ley
General del Sistema Financiero y del Sistema de Seguros y Organica de la
Superintendencia de Banca y Seguros, o las normas dictadas por la
Superintendencia de Banca, Seguros y Administradoras Privadas de Fondos de
Pensiones, el Indecopi debe solicitar a esta un informe técnico. (Resaltado y
subrayado afadido)

De la lectura de articulo 89° del Cédigo se deduce que la solicitud del informe técnico a la
SBS no es una facultad discrecional del INDECOPI, sino que este pedido debiera hacerse
cuando sea necesario interpretar los alcances de la Ley General u otra normativa emitida
por la SBS; es decir cuando el INDECOPI deba pronunciarse ante la interposicion de
alguna denuncia en materia de servicios financieros; sin embargo nos atreveriamos a
afirmar que nunca o casi nunca se ha efectuado este pedido.

Adicionalmente al mecanismo de coordinacién establecido en el articulo 89° del Cddigo,
en el mes de junio del presente ano, el INDECOPI y la SBS han suscrito un Convenio
Marco de Cooperacion Interinstitucional que, ademas de actualizar el convenio suscrito en
el afno 2012, establece una serie de mecanismos de cooperacion e intercambio de
informacién entre ambas entidades como por ejemplo:

- Mantener habilitado un canal de consultas que permita a los érganos resolutivos
del INDECOPI efectuar preguntas para la resoluciéon de controversias en materia
de servicios financieros y de seguros.

- Conformar grupos de trabajo que permita la coordinacién entre ambas entidades
para absolver consultas, reclamos y denuncias que se presenten a ambas
instituciones.

- Cada institucion se compromete a poner a disposicion especialistas para brindar
capacitaciones en temas de su competencia.

- Remitir a la SBS precedentes administrativos en materia de servicios financieros y
seguros.

- Remitir al INDECOPI documentos técnicos de caracter no reservado que permita
la especializacion y comprensién de los temas a cago de la SBS, entre otros.
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Si bien este Ultimo convenio es un esfuerzo adicional por mantener coordinacion estrecha
entre ambas en entidades, habria que esperar resultados tangibles de su puesta en
practica.

Sin perjuicio de los mecanismos antes mencionados, consideramos que un factor
relevante que impide una coordinacién cercana entre ambas instituciones (la cual se
verifica en la interpretacion, muchas veces inexacta, que realiza el INDECOPI de la
normativa sectorial de la SBS) podria ser consecuencia de la carga procesal que tiene el
INDECOPI en relacion a los reclamos y denuncias que recibe en materia de servicios
financieros.

Dicha carga procesal, sumada a los plazos que sus funcionarios deben cumplir para
resolver las controversias, puede dar lugar a un andlisis superficial, asi como a
pronunciamientos en los cuales se verifica un grado de desconocimiento de la normativa
especial aplicable al sector financiero.

Esto ultimo, sin perjuicio de la falta de especializacién en temas financieros que por lo
general caracteriza a autoridades de consumo que se enfocan en diversos mercados,
desconociendo muchas veces los objetivos de caracter prudencial que en materia de
gestibn de riesgos sustentan la regulacion financiera, los cuales merecen ser
considerados e interpretados coherentemente con las normas en materia de proteccion al
consumidor financiero.

Como se puede observar del siguiente grafico la cantidad de reclamos o denuncias que
atiende INDECOPI en materia de servicios financieros es un numero bastante
considerable y viene a ser actualmente el sector mas reclamado en esta instancia.

2014 2015 2016
SA | Total SAC 41,177 48,482 56,103
C | Sistema Financiero 17,728 43.05% | 19,991 | 41.23% | 25,050 | 44.65%
OP | Total OPS 11,213 13,232 14,745
S | Sistema Financiero 4,952 44.16% 5,736 | 43.35% | 6,609 | 44.82%
CP | Total CPC 7,876 8,065 6,928
C | Sistema Financiero 1,665 21.14% 2,065 | 25.60% | 2,237 | 32.29%

Elaboracion propia
Fuente: INDECOPI — Estadisticas 2014, 2015 y 2016.
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