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Sucesos clave en el desarrollo de M-Pesa El siguiente estudio de caso analiza el período durante 
el cual se desarrolló el servicio de pago por telefonía 
móvil M-Pesa y abarca desde su concepción inicial en 
2005 hasta diciembre de 2008.

Posición adoptada por el Banco Central de Kenia 
frente a M-Pesa

El servicio de banca por telefonía móvil llamado  
“M-Pesa”, de Kenia, fue inicialmente concebido por 
la empresa Safaricom en 2005. Su lanzamiento tuvo 
lugar en marzo de 2007.

A finales de 2008, el Ministro de Economía de Kenia 
solicitó públicamente, y de forma repentina, que el 
Banco Central de Kenia (BCK) realizara una 
inmediata auditoría de evaluación de riesgos del 
servicio M-Pesa. El presente estudio de caso 
examina el proceso seguido por el BCK para evaluar 
el riesgo de M-Pesa y determinar de qué manera 
este servicio se encuadraba dentro del marco 
regulatorio existente.

Quisiéramos que, al leer este estudio de caso, se 
reflexione sobre la evidencia aquí presentada para 
brindar respuesta a los siguientes interrogantes que 
proponemos para el debate:

1	 De qué manera debería haber reaccionado el BCK 
ante la solicitud de auditoría?

2	 El BCK evaluó de forma adecuada los riesgos 
inherentes al servicio prestado por M-Pesa, tanto 
durante el período de su aplicación como en el 
momento del caso (diciembre de 2008)? 

3	 Existen riesgos significativos que las autoridades 
del BCK no tuvieron en cuenta?

Resumen 

 
2006

Junio	 La institución FinAccess publica en  
	 2006 los resultados de un estudio  
	 sobre el BCK

Agosto	 Safaricom se dirige al BCK en relación  
	 con M-Pesa

Septiembre	 El BCK solicita más información a  
	 Safaricom

Diciembre     Safaricom presenta un programa  
	 detallado de reducción de riesgos  
	 según la solicitud realizada por el BCK 
 
	 Consult Hyperion realiza una  
	 evaluación a fondo de los sistemas  
	 de M-Pesa 
2007
Enero	 El BCK realiza un examen interno sobre  
	 la propuesta de Safaricom 
 
	 Existe opinión jurídica que determina  
	 que el M-Pesa no es un negocio bancario

Febrero	 El BCK remite a Safaricom una  
	 “Carta de no objeción”

Marzo	 Lanzamiento oficial de M-Pesa

Abril	 Presentación de informes por parte de  
	 Safaricom ante al BCK sobre  
	 transferencia internacional de dinero

Junio   	 175.000 clientes, 577 agentes;  
	 se presentan los primeros informes de  
	 rendimiento ante el BCK 
2008
Marzo    	 Safaricom permite transferencias  
	 colectivas a grupos para el pago de  
	 salarios a través de M-Pesa 
	  
	 Se crean cuentas institucionales por  
	 medio de las cuales las escuelas pueden  
	 aceptar pagos a través de M-Pesa

Mayo	 P-Mesa cuenta con 2.5 millones de  
	 clientes activos

Septiembre	 Se realiza una encuesta a 3.000 usuarios  
	 de M-Pesa (demuestra altos índices de  
	 utilización y de confianza en el  
	 producto) 
 
	 4 millones de clientes, 4.230 agentes

Octubre	 Safaricom solicita autorización para la  
	 compra de mercancías con M-Pesa 

Noviembre	 4.5 millones de clientes activos de M-Pesa

Diciembre	 Artículo en el diario Daily Nation pide  
	 que se realice una auditoría a M-Pesa
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El contexto de Kenia
En 2008, Kenia contaba con un sector bancario firme y en 
crecimiento que parecía haber sorteado la mayoría de los 
escollos surgidos de la crisis financiera mundial de 
2007/2008. No obstante, a pesar del firme crecimiento de 
sus principales bancos minoristas, tales como el Equity Bank, 
en el lustro precedente sólo el 19 por ciento de los 35 
millones de habitantes de Kenia poseía cuentas bancarias. 
Como en muchas economías en desarrollo, la mayoría de la 
gente aún consideraba la actividad bancaria como una 
práctica de gente rica que pueden darse el lujo del pagar 
altas comisiones en forma frecuente; o de otros no tan 
ricos, pero que viven en centros urbanos con sucursales 
bancarias más accesibles, aún cuando estuvieran atestadas 
de clientes en espera de un servicio lento. Dado que el 70 
por ciento de la población aún vive en comunidades rurales, 
no sólo el acceso a la infraestructura básica resultaba 
limitado, sino también el acceso a servicios financieros 
asequibles era muy limitado, como por ejemplo las 
facilidades de pago o para el ahorro. En aquel entonces, no 
existían muchos incentivos para que los bancos brindaran 
servicios a la población no bancarizada, más que nada a raíz 
de los costos significativos que supone el establecimiento de 
una red de sucursales y los márgenes de ganancia reducidos 
en la prestación de servicios bancarios a los pobres. Esto 
quedaba evidenciado en la baja penetración de los canales 
bancarios tradicionales. En el momento en que se introdujo 
el servicio M-Pesa, existían tan sólo 1.5 sucursales bancarias 
por cada 100.000 habitantes y un cajero automático por 
cada 100.000 habitantes.1 

Sin embargo, por cada persona keniana con acceso a una 
cuenta bancaria, había por lo menos otras dos con acceso a 
un teléfono móvil. En 2006, la penetración de la telefonía 
móvil era de aproximadamente el 30% y crecía a un ritmo 
mucho más rápido que las cuentas bancarias (véase el anexo 
A, tabla 1).

La Encuesta de Acceso Financiero, de 2006, le reveló al BCK 
por primera vez el alcance reducido del sector bancario 
tradicional, con más de un tercio de la población excluida 
de todo tipo de servicio financiero y otro tercio con acceso  
únicamente a servicios informales, tal como lo muestra la 
figura 1 a continuación.

Cuando en diciembre de 2008 Gerald Nyaoma 
entró en su oficina en Nairobi, encontró 
sobre su escritorio un periódico con el titular 
“Michuki: la transferencia de efectivo 
debe ser investigada.” El artículo, 
aparecido en el prestigioso periódico keniano 
Daily Nation (véase Anexo C), informaba que 
el Ministro de Economía, John Michuki, había 
solicitado al Banco Central de Kenia (BCK) 
que realizara una auditoría a M-Pesa, la 
exitosísima plataforma de pagos a través de 
teléfonos móviles perteneciente a Safaricom, 
un operador de telefonía celular. En el 
artículo se citaba una declaración de 
Michuki: “No sé si M-Pesa acabará bien.”  
En su función como Director de Servicios 
Bancarios, Nyaoma era responsable de la 
supervisión del departamento a cargo del 
Sistema Nacional de Pagos del BCK, la 
entidad responsable de autorizar y 
supervisar al servicio M-Pesa; era, por lo 
tanto, el directivo con mayor responsabilidad 
del BCK con autoridad sobre M-Pesa.

Nyaoma, además, había sido el Director de 
Supervisión Bancaria durante el lanzamiento 
de M-Pesa y, por lo tanto, había participado 
como actor clave durante las discusiones 
entabladas en el seno del BCK sobre cómo 
debía ser encarado este nuevo servicio. 
“Pues bien,” pensó, “parece que ha llegado 
la hora de la verdad.” Aún antes de que 
hubiera podido consultar sus archivos de M-
Pesa, sonó el teléfono. Era el presidente del 
BCK, preguntándole cómo pensaba reaccionar 
ante la noticia y solicitándole que fuera de 
una forma que protegiera la reputación del 
Banco Central.

Luego de la llamada, Nyaoma se reunió de 
inmediato con el Director de Sistemas de 
Pagos para analizar cómo responder a la 
tormenta política y mediática en ciernes.

Figura 1: Acceso a servicios financieros formales   
(FinAccess, 2006) 

	 Formales	 —	Bancos regulados, sociedades de crédito hipotecario 
			   o Banco Postal  

	 Formales/otros	 —	CAC (cooperativas de ahorro y crédito)  
			   e IMF (Instituciones de Microfinanzas) 

	 Informales	 — AACA (asociaciones de ahorro y crédito acumulativo) 
			   y AACR (asociaciones de ahorro y crédito rotativo)

  No bancarizados —	no utilizan productos financieros formales ni informales 
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1	 Encuesta de Acceso Financiero, 2009  
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En 2006, poco después de la publicación de la encuesta 
realizada por FinAccess y de manera casual, la empresa 
Safaricom se dirigió al BCK en relación al lanzamiento de  
M-Pesa. El BCK era consciente de que la utilización de la 
telefonía móvil para facilitar un servicio básico de pagos 
abriría grandes posibilidades para aumentar la inclusión 
financiera en Kenia (véase Anexo B, Tabla 2). No obstante, 
desde que se comenzó a evaluar las posibles ventajas del 
servicio, hasta llegar a la autorización otorgada a Safaricom 
para que pusiera en marcha el servicio (marzo de 2007), 
pasaron meses de negociaciones. Antes del lanzamiento, el 
BCK examinó todos los aspectos del servicio con el fin de 
comprender mejor la naturaleza del M-Pesa y sus riesgos 
asociados.

Contexto del mercado
No sorprendió realmente a nadie, a finales de 2008, que el 
M-Pesa estuviera generando mucha atención por parte de la 
dirigencia política de Kenia: sólo unos meses atrás, en el 
Parlamento se habían indagado las posibles consecuencias de 
la autorización de servicios no regulados de transferencia de 
efectivo. Desde hacia tiempo los bancos venían realizando 
quejas en forma pública, alegando que las condiciones de 
competencia no eran equitativas y que Safaricom estaba 
incursionando en el negocio bancario sin las autorizaciones 
pertinentes (véase Anexo B). Estas quejas habían surgido a 
raíz del rápido crecimiento del M-Pesa. Desde su lanzamiento 
en 2007, el servicio había crecido hasta llegar a cinco 
millones de clientes en menos de dos años, cifra que ya 
superaba la suma de todos los clientes de todos los bancos 
kenianos sumados (véase Figura 2).

La comunidad bancaria de Kenia expresó su preocupación en 
el sentido de que el M-Pesa no pudiera cumplir con los 
requisitos de gestión de riesgos relativos a una red de 
sistema de pagos tan amplia y sostuvo que resultaba 
peligroso -para cualquier institución- operar a tal escala y sin 
regulación. Los bancos argumentaban que el BCK aplicaba un 
doble criterio al permitir que una entidad no bancaria 
prestara servicios financieros sin la carga regulatoria que sí 
se imponía sobre el sector bancario. Además, aunque M-Pesa 
permitía realizar transferencias de dinero a través de 
teléfonos móviles, aún así se servía de agentes para 
depositar y retirar efectivo, cosa que a los bancos les estaba 
prohibido. Estos agentes emplean el sistema bancario para 
poder mantener su dinero electrónico en dinero en tránsito o 
dinero “flotante”. A raíz de que más personas estaban 
enviando más rápidamente mayores cantidades de dinero a 
sus hogares, los patrones de flujo de efectivo en el país 
habían cambiado considerablemente y algunos bancos, con 
una red extensa de sucursales, debieron incurrir en gastos 
adicionales para proveer de liquidez a las sucursales remotas 
en donde agentes de M-Pesa ahora acudían para obtener 
efectivo.

Para complicar aún más la presión existente, la segunda 
empresa de redes de telefonía móvil del país, Zain, afirmaba 
que era injusto que, debido a su amplia cuota de 
participación en el mercado, Safaricom recibiera un trato 
preferencial por parte del BCK. Zain había reaccionado 
rápidamente por medio del lanzamiento, en 2007, de un 
servicio de transferencia de dinero que hiciera competencia, 

Sokotele, pero que empero no había tenido éxito. En octubre 
de 2008, Zain solicitó autorización al BCK para iniciar un 
nuevo servicio de transferencia de dinero (llamado “Zap!”) 
que en ese momento estaba siendo introducido por todas las 
subsidiarias de Zain en África. El BCK, sin embargo, aún se 
encontraba evaluando al cumplimiento de todos los 
requisitos previos para un funcionamiento seguro. Al igual 
que los bancos, Zain comenzó a expresar su descontento por 
la demora. El BCK se vio en la necesidad de publicar un 
artículo en su defensa en las prensa keniana (véase el anexo C).

De modo que ahora el BCK debía lidiar con el malestar tanto 
del sector bancario como de otros operadores de redes 
móviles y demostrar que había ejercido su autoridad y juicio 
de manera correcta al aprobar el servicio de M-Pesa y 
permitir su rápido crecimiento. Los medios de comunicación 
atizaban el conflicto, haciendo hincapié en la aprobación y la 
supervisión de M-Pesa por parte del BCK. Así pues, resultaba 
ineludible que el equipo del BCK demostrara que el proceso 
había sido gestionado acorde a la legislación existente y al 
interés público.

Existían varios factores en el proceso de debida diligencia 
realizado por el equipo del BCK que muchos de sus 
detractores en el país desconocían. Los detractores no tenían 
acceso a la opinión jurídica emitida por el Departamento de 
Asesoría Jurídica del BCK, ni a la auditoria de riesgo 
operativo realizada por Consult Hyperion, la empresa de 
consultoría de tecnología informática responsable del 
desarrollo del software de M-Pesa. Tampoco tenían acceso a 
una encuesta, que arrojó resultados positivos, realizada a 
más de 3.000 clientes de M-Pesa en septiembre de 2008 por 
el consorcio Financial Sector Deepening (FSD), de Kenia, 
cuyos resultados no se habían dado a conocer al público. 
Además de los pasos de debida diligencia dados por el BCK, 
Safaricom y su matriz Vodafone habían invertido 
considerables esfuerzos en instituir procesos autorreguladores 
en el nuevo producto. Todos estos factores brindaron 
tranquilidad al equipo del BCK en el sentido de que M-Pesa 
operaba de forma segura y que satisfacía las necesidades de 
su creciente clientela. Pese a estos factores, también era 
cierto que faltaba claridad en el marco jurídico de la 
regulación de sistemas de pago no bancarios como el  
M-Pesa. Las autoridades del BCK examinaron cada uno de 
estos elementos en sus deliberaciones.
 

Figura 2: Crecimiento del número de usuarios de M-Pesa 
en millones  (FinAccess 2006)
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interno del BCK a fin de determinar si, según la definición de 
la Ley de Bancos, el M-Pesa estaría en realidad realizando un 
negocio bancario:

“(a) la aceptación de dinero en depósito por parte del 
público en general, reembolsable a solicitud del depositante 
o al expirar un periodo de tiempo determinado o con previo 
aviso; (b) la aceptación de dinero por parte de miembros del 
público en general en cuenta corriente y el pago y 
aceptación de cheques y (c) la utilización del dinero 
mantenido en depósito o en cuenta corriente o una porción 
cualquiera del mismo para realizar préstamos, inversiones o 
cualquier otra operación por cuenta y riesgo de la persona 
que utiliza el dinero para tales fines”.

El asesor jurídico concluyó, en enero de 2007, que el servicio 
M-Pesa no sería un negocio bancario, conforme a la 
definición de la Ley de Bancos, debido a tres importantes 
factores:
 
I.	 Los montos en efectivo intercambiados por valores 

electrónicos no serían reembolsados en forma 
condicionada y permanecerían bajo el control del cliente 
en todo momento. Para ofrecer servicios de M-Pesa, el 
agente debía depositar, por adelantado y en efectivo, un 
“flotante” en una cuenta del M-Pesa, administrada por un 
banco local. Así pues, no existiría riesgo crediticio para el 
cliente o para Safaricom.

II.	 Los fondos de los clientes no serían utilizados para 
préstamos en procura de otras ganancias comerciales o a 
través de intereses. Todos los fondos debían mantenerse 
en una cuenta fiduciaria común en un banco acreditado y 
Safaricom no podría acceder a ellos para financiar sus 
negocios. Por consiguiente, no existía intermediación, la 
cual es uno de los elementos clave de la definición de 
captación de depósitos.

III.	No se pagaría ningún tipo de interés sobre los depósitos 
de los clientes y Safaricom tampoco los percibiría sobre 
el flotante. Éste era otro de los factores que indicaban 
que el valor electrónico creado no era, de hecho, un 
depósito.

El Asesor Jurídico, por lo tanto, concluyó que Safaricom no 
estaría realizando un negocio bancario al ofrecer el servicio 
M-Pesa. Sin embargo, ¿requería de todos modos de una 
autorización para poder operar un servicio de transferencia 
de dinero?

La Ley de Bancos no estipulaba cómo regular productos 
ofrecidos por entidades no bancarias, aunque el Acta del 
Banco Central de Kenia sí otorgaba al BCK, en el Artículo 4A, 
la autoridad general para formular e implementar 
“normativas destinadas a promover, de la mejor manera 
posible, el establecimiento, la regulación y la supervisión de 
sistemas de pago, compensación y liquidación eficientes y 
eficaces.” Los límites de jurisdicción del BCK sobre las 
entidades no bancarias no habían sido aún explorados. El BCK 

Presentación de 
la evidencia
Primeros contactos
El servicio M-Pesa había comenzado como un proyecto piloto 
perteneciente al Grupo Vodafone, un operador multinacional 
de telefonía móvil del Reino Unido. Con el apoyo de un 
subsidio del Departamento de Desarrollo Internacional (DFID) 
del Reino Unido, el equipo a cargo de M-Pesa de Vodafone 
había decidido que Kenia fuera el país elegido para lanzar un 
sistema piloto de desembolso y reembolso de préstamos a 
través de una institución de microfinanzas (IMF). Durante los 
primeros ensayos, sin embargo, resultó demasiado difícil 
integrar el sistema piloto a los sistemas de IMF. El equipo de 
Vodafone perseveró, creyendo que realmente existía 
potencial en la telefonía móvil para permitirles a los 
kenianos hacer con mayor eficiencia lo que ya venían 
haciendo en grandes cantidades: que los trabajadores en 
centros urbanos enviaran efectivo a sus familiares de zonas 
rurales.

Basándose en este concepto sencillo de oferta de servicio, el 
éxito del producto M-Pesa dependería de poder contar con 
una red fiable de agentes y una buena gestión de riesgo de 
los montos electrónicos. A fin de poder ofrecer los servicios 
de M-Pesa, los agentes depositarían previamente una suma 
de dinero (denominada el “flotante”) en una cuenta 
bancaria, cuyo valor electrónico sería utilizado para 
garantizar todos los depósitos y retiros de efectivo de los 
clientes. Para poder hacer frente a un aumento de la 
demanda de servicios de M-Pesa, el agente tendría que 
aumentar el valor del flotante. La utilización de un flotante 
garantizaría que no exista riesgo crediticio para Safaricom o 
para el agente.

Al ampliar la visión más allá de las IMF se llegó a entablar un 
diálogo entre los miembros del equipo del proyecto de M-
Pesa, que comprendía a los ejecutivos de Vodafone y su 
asociado keniano Safaricom, y el BCK. El Director Ejecutivo 
de Safaricom, Michael Joseph, había sido un firme partidario 
del potencial de este proyecto de servicios desde el 
comienzo. En aquellas primeras reuniones, el equipo de M-
Pesa presentó un prototipo de su servicio de transferencia de 
fondos y respondió a las inquietudes del equipo del BCK, que 
incluía a miembros de los departamentos de Supervisión 
Bancaria, Asesoría Jurídica, Sistemas de Pago Nacionales y de 
Investigación. A través de estas reuniones, el equipo del BCK 
había identificado varias áreas potencialmente 
problemáticas:

1. Estatus jurídico:  ¿el M-Pesa es o no es un negocio bancario? 

2. Lavado de dinero:  ¿podría el sistema utilizarse ilícitamente 
para el lavado de dinero? 

3. Riesgo operativo:  ¿qué tipo de riesgos podrían surgir de la 
utilización de esta nueva tecnología? 

1. Estatus jurídico  
Para abordar la primera cuestión, relacionada con el estatus 
jurídico, Nyaoma había pedido la opinión del Asesor Jurídico 
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ya había redactado un proyecto de ley sobre Sistemas 
Nacionales de Pago (SNP) que consolidaría y extendería su 
autoridad sobre sistemas de pago de toda clase, pero el 
proyecto no contaba con prioridad en el Parlamento y ni 
siquiera había ingresado en su tramitación legislativa hacia 
finales de 2008. 

En lo que respecta a la cuenta fiduciaria común a la que se 
hace referencia en el ítem (II) citado anteriormente, los 
fiduciarios supervisarían los mandatos del banco, según los 
cuales se garantizaría que saldo del flotante en el banco 
siempre equivalga exactamente al monto de las obligaciones 
en valor electrónico. Todo retiro de efectivo de la cuenta 
fiduciaria requeriría de autorización. Safaricom tampoco 
asumiría ningún riesgo crediticio, ya que sus agentes debían 
depositar su propio flotante, que Safaricom reconciliaría 
diariamente basándose en el volumen de transacciones de  
M-Pesa. Desde el punto de vista del BCK, esta estructura 
garantizaría que el riesgo para el cliente se vea 
considerablemente reducido.

Todos estos importantes factores demostraron al BCK que el  
servicio M-Pesa podía operar legalmente en Kenia. Los 
directivos del BCK tomaron la decisión de no interferir en el 
lanzamiento de M-Pesa, ya que no contaban con autoridad 
clara en materia de transferencias no bancarias de fondos. 
Ciertamente, las aspiraciones del BCK de lograr una mejora 
de la inclusión financiera contribuyeron en la promoción de 
este nuevo enfoque. Al principio, el BCK se limitó a indicar 
que, al aprobase el proyecto de ley sobre Sistemas 
Nacionales de Pago (SNP), este nuevo sistema quedaría 
sujeto a dicha ley. Pero Safaricom, con el respaldo que le 
daba la importante inversión de Vodafone en M-Pesa, ejerció 
presión para obtener mayor certidumbre. El presidente del 
BCK accedió entonces a expedir una breve “Carta de no 
objeción”, señalando que el BCK permitiría el lanzamiento 
del servicio siempre y cuando se cumplieran ciertas 
condiciones básicas, entre ellas:
 
I.	 El establecimiento de medidas adecuadas para 

salvaguardar la integridad del sistema a efectos de 
proteger a los clientes contra fraudes, la pérdida de 
dinero, confidencialidad o calidad del servicio.

II.	 Que el sistema estipule medidas adecuadas para prevenir 
el lavado de dinero.

III.	Que se lleven registros apropiados disponibles para las 
autoridades regulatorias en formatos que faciliten que 
estos puedan ser solicitados ocasionalmente.

IV.	 Que M-Pesa respete todas las leyes existentes aplicables 
a su relación con sus agentes y clientes.

La obtención de esta carta en febrero de 2007 permitió que 
Safaricom siguiera adelante con el lanzamiento público de  
M-Pesa en marzo de 2007. En muestra de apoyo, el lanzamiento 
contó con la presencia de los entonces Ministros de Economía 
y de Comunicaciones, quienes hacia finales de 2008 ya no 
ocupaban esos cargos a raíz de los cambios políticos ocurridos 
en Kenia después de las polémicas elecciones de 2007. 

2. Lavado de dinero
En las primeras etapas del desarrollo del producto M-Pesa, el 
riesgo de lavado de dinero ocupaba los titulares de los 
medios de comunicación y figuraba entre las principales 
preocupaciones del BCK. Pero no eran sólo los clientes 

kenianos los que podían sufrir pérdidas debido a un sistema 
vulnerable al lavado de dinero y al fraude. Vodafone también 
era consciente de que si el producto se viese asociado con el 
lavado de dinero, el prestigio mundial de su marca podría 
sufrir un grave deterioro. La empresa Consult Hyperion, 
especialista en tecnología informática, desarrolló el producto   
con medidas expresamente creadas contra el lavado de 
dinero (medidas antilavado de dinero o ALD), tales como el 
monitoreo de las transacciones sospechosas y el análisis 
retrospectivo de auditoría electrónica. Consult Hyperion 
creó un equipo de trabajo cuya tarea era garantizar que el 
sistema de M-Pesa cumpliera con los estándares ALD 
establecidos por la legislación keniana contra el lavado de 
dinero, así como también las normas fijadas por Vodafone y 
el Grupo de Acción Financiera Internacional (GAFI)2. Si bien 
Kenia no acata aún oficialmente las directrices del GAFI, los 
reguladores han adoptado mecanismos alternativos para 
garantizar que existe un nivel mínimo de cumplimiento de 
las normas para la verificación e identificación de clientes en 
relación con el cumplimiento de medidas ALD/CFT (siglas que 
significan “anti-lavado de dinero” y “contra el financiamiento 
del terrorismo”, respectivamente). El nivel de reducción de 
riesgo en relación con las medidas ALD aplicadas por Safaricom 
logró convencer al BCK de que se habían establecido los 
procedimientos pertinentes de control y suministro de 
información para la protección de los clientes de M-Pesa.

3. Riesgo operativo 
El equipo de M-Pesa había demostrado estar interesado en la 
fortaleza de sus procedimientos y controles operativos desde el 
comienzo. La empresa Consult Hyperion (especialista en pagos 
electrónicos) fue nuevamente la encargada de realizar un 
segundo examen sobre la fortaleza de la plataforma de M-Pesa.

Consult Hyperion realizó un extenso examen integral de toda 
la plataforma informática de M-Pesa, desde los servicios al 
usuario hasta los sistemas de respaldo, con el objetivo de 
garantizar que su funcionamiento dentro del contexto del 
mercado Keniano fuera seguro. Examinaron la totalidad del 
encriptado de la funcionalidad de la tarjeta SIM, la cual 
contiene todos los datos confidenciales del cliente; revisaron 
el uso de módulos de seguridad del hardware (HSM) en los 
servidores de M-Pesa; y se aseguraron de que todos los 
procesos comerciales contaran con procedimientos de 
seguridad incorporados, entre otros las copias de seguridad 
en tiempo real. Y, lo que es más importante, verificaron que 
todos los sistemas de M-Pesa contemplen métodos de 
administración y suministro de informes integrales, de modo 
que cada transacción pueda ser monitoreada en forma 
individual y en conjunto. Esto significaba que el BCK podía 
realizar pedidos de información muy precisos en relación con 
los sistemas que permiten el análisis retrospectivo de 
auditoría electrónica, en particular los procedimientos de 
control de liquidez, de compensación y liquidación, y de 
anti-lavado de dinero.

La plataforma de M-Pesa había aprobado todos los exámenes 
de control sobre la fortaleza de su capacidad operativa 
realizadas por Consult Hyperion. El equipo de funcionarios y 
profesionales del BCK se mostraron confiados, una vez 
concluido el examen, no sólo de que el sistema había sido 
diseñado especialmente para el mercado de Kenia (en 
particular los sistemas ALD/CFT), sino que, además, sería 
capaz de afrontar la futura demanda.  
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La demanda del mercado y las experiencias de los 
consumidores
El elemento decisivo final para evaluar si el M-Pesa estaba 
efectivamente funcionando correctamente era la experiencia 
de los consumidores: se estaba exponiendo a los clientes a 
un riesgo indebido o estaban siendo de algún modo explotados? 
Aunque su rápida adopción y alto nivel de utilización parecían 
indicar satisfacción por parte de los clientes, el equipo del 
BCK quería estar seguro de que la experiencia de los 
consumidores era realmente positiva. La confianza de los 
consumidores, y por lo tanto del mercado, es decisiva para la 
estabilidad de cualquier producto de servicios financieros y 
el mercado de Kenia no es distinto a otros en este sentido. 
Una encuesta encargada por el BCK a la agencia local FSD 
Kenia, realizada en septiembre de 2008 a más de 3.000 
clientes de M-Pesa, reveló más allá de toda duda que más 
del 80 por ciento de los usuarios estaban satisfechos, y 
muchos afirmaban que su vida había mejorado gracias al 
servicio.

La encuesta demostró que la mayoría de los clientes utilizaba 
el servicio para remesas nacionales y que enviaban un 
promedio US$ 25 por transacción dos veces por mes. Entre 
las quejas más frecuentes de los clientes se reportó que 
existían agentes que se quedaban sin efectivo, ocasionales 
situaciones de intento de fraude y esporádicas complicaciones 
con la red. No obstante, la opinión general sobre M-Pesa fue 
notablemente positiva. M-Pesa cambió sustancialmente el 
mercado de transferencias nacionales, eliminó casi por 
completo el rol de las empresas de autobuses y las oficinas 
postales en el envío de efectivo y redujo el porcentaje de 
personas que utilizaban transferencias en mano (véase figura 3).

Existía un grupo significativo de gente que utilizaba el 
servicio M-Pesa para pagar anticipadamente tiempo de uso 
de telefonía celular directamente de sus cuentas y un 
intrigante 21 por ciento que dijo que usaba el servicio para 
“almacenar dinero”. Pero, sin embargo, un análisis de las 
cuentas inactivas reveló que sólo un 1.6 por ciento (60.000 
de 4 millones) de usuarios permanecieron inactivo durante 
más de 30 días. El monto residual promedio mantenido en 
estas cuentas después de 30 días era de sólo KES 1.468 o 
aproximadamente US$ 2 (véase anexo A, tabla 3).

Durante 2008, la oferta del servicio se había expandido y 
ahora permitía la creación de “cuentas institucionales”, las 
cuales permiten que las escuelas acepten pagos y que ciertos 
empleadores realicen pagos colectivos de salarios. Safaricom 
también había estado realizando un plan piloto de remesas 

de fondos desde el Reino Unido hacia cuentas de M-Pesa, 
pero este servicio aún aguardaba su lanzamiento a gran 
escala. Antes de cada expansión del servicio, el equipo de  
M-Pesa se dirigía al BCK para su aprobación.

Proceso de supervisión
La Carta de no objeción requería que Safaricom preparase y 
enviase al BCK informes mensuales sobre el rendimiento, lo 
que permite rastrear los volúmenes del sistema y su utilización. 
Aunque los volúmenes crecían rápidamente, los valores eran 
aún insignificantes en comparación con otros sistemas de 
pago supervisados por el BCK (véase Figura 4).

Como consta en la correspondencia y las actas de reuniones, 
los miembros del equipo del BCK se habían reunido 
regularmente con el equipo del M-Pesa para obtener 
información y atender las solicitudes de ampliación del 
servicio. El BCK estaba también en contacto con la Comisión 
de Comunicaciones de Kenia (CCK), que de hecho era el ente 
principal responsable de la regulación de Safaricom, ya que 
se trataba de un operador de una red móvil. M-Pesa era 
considerado como un servicio de valor agregado que 
Safaricom estaba habilitado a ofrecer; aunque en lo que 
respecta a su carácter de servicio financiero, la CCK dejaba 
al juicio del BCK las cuestiones específicas de supervisión.

Cómo comunicar la evaluación 
Debido al carácter público del llamado inicial a investigar al 
M-Pesa, las principales autoridades del BCK sabían que no 
era suficiente responder tan sólo al Ministro.

Los miembros del equipo evaluaron las pruebas con las que 
contaban. Resultaba claro que el producto de pagos M-Pesa 
estaba llenando un vacío en el mercado de servicios financieros 
de Kenia, contaba con aprobación por parte de los clientes y el 
BCK mantenía un diálogo franco y constante con Safaricom 
sobre los procesos de gestión de riesgos. Por otro lado, el  
M-Pesa también había de alguna manera revelado las lagunas 
existentes en el marco regulatorio de Kenia en relación a los 
servicios de pago. A todas luces, resultaba absolutamente 
necesario contar con una ley de servicios de pago que abordara 
las transferencias de dinero a través de redes de telefonía 
móvil a fin de contar con un fundamento sólido para el futuro 
de los servicios financieros inclusivos en Kenia.

La atención que esta auditoría despertó había también  tenido 

Figura 3: Utilización de M-Pesa en comparación con otros 
productos de transferencia de dinero  (FinAccess 2006)

 En mano

 Autobús

 Giro postal

 Depósito directo

 Cheque

 M-Pesa 

 Otros 

Antes de M-Pesa                 Después de M-Pesa (2008)

Figura 4: Volumen de pagos en comparación con otros 
sistemas nacionales de pago (S. Mwaura, BCK, 2008)

Volumen y valores del 
sistema de pagos 
12 meses de datos (2008)
Valores monetarios en KES 
(Chelínes keniano)

Liquidación 
bruta en 
tiempo real 
(LBTR)
(KEPSS)

Cámara de 
compensación 
automática
(ACH, siglas en 
inglés)

Cajeros
automáticos

Pagos por red 
móvil  
(Safaricom/
SCOM)

Valor transferido 
(miles de millones) 19,061 3,746 382 167

Valor transferido por día 
(miles de millones) 70.60 13.87 1.05 0.46

No. de transacciones 298,246 16,254,009 77,924,350 62,740,745

Transacciones por día 1,105 60,200 213,491 171,892

Valor por transacción 
(millones) 63.91 0.230 0.005 0.003
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como consecuencia el planteo de cuestiones de fundamental 
importancia en relación con la regulación de servicios de pago 
no bancarios en general. Aunque Nyaoma y su equipo estaban 
seguros de que habían cubierto todas las áreas importantes en 
la aprobación de M-Pesa, aún había un elemento de 
preocupación: ¿el  BCK había hecho lo suficiente como para 
garantizar que los fondos de los clientes estuvieran 
protegidos? ¿Qué pasaría si otros postulantes no contaran con 
el prestigio y la posición de Safaricom como una empresa 
importante, cotizada en la bolsa y con un nombre prestigioso?

Valiéndose de las conclusiones del equipo y con estos 
interrogantes en mente, Nyaoma cogió sus archivos de 
M-Pesa y salió de su oficina para encontrarse con el 
Presidente del BCK. Él mismo comprobaría que las pruebas 
fuesen presentadas al Presidente del BCK y luego a los 
medios de comunicación, de manera de que la dirigencia 
política y la población de Kenia en general tengan la 
seguridad de que el BCK realmente había gestionado la 
aprobación de M-Pesa de forma adecuada. Al cerrar la 
puerta, Nyaoma miró el calendario en la pared: era el 18 de 
diciembre de 2008. Era probable que en las próximas 
semanas se determinara si la transferencia de dinero a través 
de telefonía móvil continuaba su exitosa experiencia en 
Kenia o no y si se seguiría prestando los servicios financieros 
que los excluidos tanto necesitaban.

Divulgación pública
Para lograr la mayor divulgación posible, el BCK y el Ministerio 
de Economía publicaron una declaración institucional en un 
periódico de renombre, el Daily Nation (véase el anexo A). 
Este anuncio se publicó en respuesta a un anuncio similar 
publicado por el Ministerio de Economía y detallaba el papel 
del BCK en la debida diligencia y la supervisión de los 
servicios de M-Pesa. Ambos anuncios publicados por el BCK y 
el Ministerio de Economía intentaban aclarar hechos clave 
dentro del ámbito regulatorio y de supervisión del M-Pesa 
para crear confianza dentro del mercado en el sentido de que 
el servicio M-Pesa estaba funcionando de manera segura. 
Entre los hechos clave figuraba el trabajo coordinado que 
realizan el BCK y la CCK para la supervisión del M-Pesa, la 
dilucidación del mandato legal en relación con la regulación 
de transferencias de pagos electrónicos y el suministro de 
mayores precisiones sobre qué áreas de gestión de riesgos 
estaban siendo monitoreadas en forma regular por el BCK.  
El anuncio abordaba también cuál sería el papel del BCK en la 
creación de competencia entre M-Pesa y el operador de 
telefonía móvil Zain, quien recientemente había solicitado 
autorización para lanzar un servicio de transferencia de 
dinero por telefonía móvil denominado “Zap!”.

Algunos de los mensajes clave de la respuesta del BCK 
fueron:
1.	 El servicio M-Pesa no compite directamente con los bancos 

comerciales porque la banca tradicional ha dejado un 
amplio vacío en el mercado keniano respecto al acceso 
financiero. La encuesta de FinAccess, de 2006, reveló que 
sólo el 19 por ciento de la población contaba con acceso a 
una cuenta bancaria, mientras que el 55 por ciento podía 
acceder a un teléfono móvil. En este contexto, varios 
bancos comerciales ya se han asociado con M-Pesa para 
complementarse mutuamente en la prestación de servicios.

2.	 El servicio M-Pesa no efectúa las siguientes operaciones:
- 	 Aceptar dinero en depósito que sean reembolsables a 

solicitud del depositante o al expirar un periodo de 
tiempo determinado o con previo aviso;

-	 Aceptar dinero para cuentas corrientes que sea 
utilizado para el pago y la aceptación de cheques; y/o

-	 Utilizar el dinero mantenido en depósito o una parte 
cualquiera del mismo para realizar préstamos, 
inversiones o cualquier otra operación por cuenta y 
riesgo de la persona que utiliza el dinero para tales fines.

3.	 Antes del lanzamiento del M-Pesa, Safaricom intentó 
directamente obtener la autorización del BCK para 
emprender el servicio de transferencia de dinero.

4.	 En cuanto a la protección jurídica de los fondos, éstos se 
depositan en una cuenta fiduciaria, a nombre del cliente, 
en uno de los principales bancos comerciales de Kenia.

5.	 El BCK y la CCK supervisan regularmente el control de 
liquidez, el riesgo de liquidación y, asimismo, la fiabilidad 
del sistema, la inscripción de usuarios, el examen 
retrospectivo de auditoría electrónica del sistema, las 
medidas ALD y temas relacionados con la protección del 
consumidor.

6.	 No existe ningún riesgo crediticio porque los agentes de  
M-Pesa realizan un pago previo, antes de ofrecer esos 
fondos a los clientes.

7.	 El BCK y la Secretaria de Hacienda han perfeccionado sus 
medidas jurídicas y regulatorias orientadas a promover la 
seguridad y eficacia de los sistemas de pago de Kenia. La 
revisión del Acta del Banco Central, por ejemplo, en su 
Artículo 4A1(D), otorga al BCK el mandato de promover el 
establecimiento, la regulación y la supervisión de sistemas 
de pago, compensación y liquidación eficientes y eficaces.

8.	 El Acta de Comunicaciones de Kenia (2008) amplió las 
funciones de la CCK en relación con las transacciones 
electrónicas y actualmente reconoce legalmente a las 
transacciones electrónicas.

Impacto de la auditoría sobre la supervisión y 
las normas de debida diligencia del BCK
Basándose en la evidencia presentada, el BCK entendía que 
contaba con una sólida posición para alegar que había obrado 
con la debida diligencia; sobre todo en las áreas que más 
podían afectar a la estabilidad del sistema y la protección 
del consumidor. Es importante resaltar que la solicitud de 
auditoría hizo que surgieran áreas de interés que la debida 
diligencia inicial no había cubierto. El BCK, con cierta 
preocupación sobre la utilización del M-Pesa como un 
producto para el ahorro, encargó un análisis de la antigüedad 
de las cuentas de M-Pesa para conocer cuánto dinero residual 
quedaba depositado en las cuantas M-Pesa y por cuánto 
tiempo. Los supervisores del BCK también solicitaron 
información administrativa específica relativa a la gestión de 
reclamos de Safaricom y un análisis comparativo del valor 
total del M-Pesa en contraste con el valor del sistema 
nacional de liquidaciones brutas en tiempo real (LBTR).

Como resultado de las investigaciones de auditoría, el BCK 
incorporó estas relevantes áreas adicionales -firmemente 
basadas en la evidencia disponible- a sus modelos de 
prácticas de supervisión, desarrollando así un sistema más 
sólido de monitoreo del servicio M-Pesa mientras continúa su 
crecimiento.
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M-Pesa en la actualidad (2009/2010)

El servicio M-Pesa ha crecido hasta llegar a más de 8.5 
millones de clientes (noviembre de 2009), atendidos por más 
de 12.000 agentes en todo el país. Los servicios de M-Pesa se 
han ampliados e incluyen pagos de facturas de servicios, 
pagos colectivos de salarios y cuotas escolares. Safaricom 
continúa trabajando con el BCK para desarrollar nuevos 
productos innovadores para añadirlos a su servicio.

El presente estudio de caso ha demostrado el compromiso 
tanto del BCK como de Safaricom para garantizar que M-Pesa 
funcione dentro del marco de la legislación y que, gracias a 
ello, pudo superar las presiones ejercidas por la auditoría. 
No obstante, el BCK aún se encuentra trabajando en la 
creación de un marco regulatorio completo para la banca 
móvil y está dando pasos concretos que permitan que los 
bancos comerciales puedan utilizar redes de agentes para 
que así crear otros medios que también aumenten la 
inclusión financiera. Se espera que las normas que darán 
marco regulatorio a los pagos electrónicos, las directrices 
para las agencias y los esfuerzos contra el lavado de dinero 
terminen de ser completadas y aprobadas en 2010. Estas 
normas resultan decisivas para contar con un marco 
regulatorio suficientemente amplio que proporcione mayor 
claridad a los servicios de banca móvil que serán ofrecidos 
en Kenia, de forma que contribuyan a profundizar el nivel 
de acceso financiero.

Desde una perspectiva de mercado, el M-Pesa ya no es el 
único proveedor de servicios de este tipo en Kenia y ahora 
compite con un servicio similar ofrecido por Zain Telecom, 
así como también la competencia potencial del sector 
bancario, siempre y cuando éste obtenga autorización para 
utilizar agentes. No obstante, el M-Pesa es en este 
momento, y por mucho, líder en el sector y ha sido quien 
estableciera los patrones de expectativas de los clientes. M-
Pesa es un servicio innovador, que ha impulsado al sector (y 
a toda Kenia) a crear un entorno propicio para ampliar el 
acceso a servicios financieros.

En respuesta a la solicitud pública de 
auditoría, el equipo del BCK decidió, en 
enero de 2009, emitir una declaración 
pública definiendo su postura con respecto 
a M-Pesa.

Las autoridades del BCK entendían que era 
necesario clarificar públicamente las 
características del M-Pesa, para despejar 
toda inquietud de que el servicio M-Pesa 
estuviera irrumpiendo en el negocio bancario 
sin contar con una licencia, ni con las 
supervisiones correspondientes. La 
declaración pública resumía y analizaba las 
pruebas reunidas dentro del proceso de 
debida diligencia realizado al servicio 
M-Pesa. Esto incluía el estatus jurídico del 
M-Pesa, una descripción del tipo de servicio 
que M-Pesa ofrece en referencia a la normas 
existentes (es decir, que no existía captación 
de depósitos) y una mirada general del 
proceso emprendido para la autorización 
de M-Pesa.

Conclusiones



AFI Estudio de caso | Autorización de la transferencia de dinero por telefonía móvil | 0�

Anexo A: Datos relevantes

Tabla 1: FinAcces 2006, utilización de telefonía móvil

Tabla 2: FinAcces 2006, transferencias de dinero

Tabla 3: valores residuales promedio a 30/60/90 días (por cada 4 millones de clientes); septiembre de 2008

Utilización de telefonía móvil Utilización de otros servicios tecnológicos

		  		  Nacional  	 Nairobi

Utilizó “Sambaza”* para transferencias  
de crédito por tel. móvil		  21%	 55%
Ha cargado crédito telefónico 		  4%	 15% 
en la caja del supermercado	         		
Envío mensajes de texto/SMS		  29%	 61%
Compra servicios a través de tel. móvil;		 8%	 23% 
por ej. tono de marcar
Posee tarjetas para cajeros automáticos	 *%	 24%
Posee tarjetas de fidelidad de supermercados	 2%	 9%
Ha oído hablar de operaciones 		  25%	 51% 
bancarias por tel. celular
* Sambaza = repartir (en swahili)

Medios de transferencia
		  Transferencias 	 Transferencias	
		  locales %	 internacionales %

Enviado a través de familiar/amigo	 58 	 36
A través de una empresa de 	 27	 27 
autobuses o matatu
Giro postal	 24	 20
Depósito directo en cuenta bancaria	 11	 29
Uso de servicios de transferencia de dinero 	 9	 66
Mediante cheque	 4	 8
Depósito en cuenta de un tercero, 	 3	 8 
quien luego entrega el importe al destinatario

Métodos utilizados para la transferencia de dinero 
Los métodos más populares para enviar o recibir dinero dentro de 
Kenia son los métodos informales: a través de un familiar o amigos, 
de una empresa de autobuses o matatu*. Los métodos más populares 
para realizar transferencias internacionales de dinero son los 
servicios de transferencias de dinero tales como Western Union o el 
depósito de dinero directamente en una cuenta bancaria. 
* Matatu = taxi colectivo (en swahili)

Utilización de servicios de transferencia de dinero
% de encuestados que enviaron o recibieron dinero en los últimos 12 meses 
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Anexo B: Artículos en medios de 
comunicación

Michuki: la transferencia de 
efectivo debe ser investigada
El gobierno ordenó el martes pasado una auditoría del 
sistema de transferencia de dinero en efectivo del servicio 
M-Pesa, de Safaricom, a tan sólo un día de que la empresa de 
telefonía móvil haya firmado un acuerdo con Western Union 
sobre transacciones internacionales de efectivo. Las 
instrucciones al Banco Central provinieron del Ministro de 
Economía, John Michuki, cuando éste anunciaba nuevas 
regulaciones para las instituciones de microfinanzas en la 
Escuela de Estudios Monetarios de Nairobi.

“No sé si M-Pesa acabará bien. Quiero que el Banco Central 
brinde directrices sobre las inquietudes que suscita el 
sistema de transferencia de dinero M-Pesa.”

“Son ellos los que deben estudiar el programa y dictaminar 
normas para la protección de los ahorristas”, dijo Michuki. 
 
Satisfacer al regulador

Por otro lado, en una entrevista telefónica desde Londres con 
el Daily Nation, el Director Ejecutivo de Safaricom, Michael 
Joseph, dijo que observaba con satisfacción la medida y que 
ella reforzaría la confianza en el servicio.

“Vemos con satisfacción la auditoria del Banco Central de 
Kenia ya que verificará los motivos de preocupación y 
convencerá al organismo regulador de que hemos tomado 
precauciones y que los riesgos son mínimos”, dijo Joseph.

Agregó que el efectivo se deposita en una cuenta fiduciaria y 
que ningún empleado de la empresa tiene acceso al dinero.

El sistema de transferencia de dinero M-Pesa, lanzado en 
marzo de 2007, ha cobrado popularidad entre la población no 
bancarizada, haciendo para algunos las veces de cuenta de 
depósito, lo que causa el nerviosismo del sector bancario. 
Existen más de cuatro millones de cuentas registradas en el 
M-Pesa y más de 20.000 millones de chelines kenianos han 
sido transferidos a través del sistema desde su lanzamiento.

“Algunos de los bancos dicen que estamos compitiendo con 
ellos, pero no creo que M-Pesa sea una amenaza para el 
sector bancario.”

“Lo que nosotros estamos haciendo es llenar un vacío que 
han dejado los bancos”, había declarado Joseph en una 
entrevista anterior con la publicación Smart Company, 
perteneciente al Daily Nation.

El Presidente del Banco Central de Kenia, Njuguna Ndung’u, 
también había dado su firme apoyo al servicio de transferencia 
de dinero M-Pesa en el pasado, describiéndolo como “un 
avance para lograr que los servicios financieros estén al 
alcance de todos los kenianos que tengan acceso a un teléfono 
móvil”. El martes, el Prof. Ndung’u declaró que el gobierno 
establecerá un sistema nacional de pagos y compensaciones 
que brindará una plataforma de operación para los sistemas de 
transferencia de dinero por telefonía móvil.

En cuestión de minutos

Señaló también que “el sistema de transferencia de dinero 
M-Pesa es muy bueno, pero puede ser utilizado por malas 
personas”.

La Asociación de Bancos de Kenia ha realizado pedidos en el 
pasado para que se regularan las transferencias de efectivo 
por telefonía móvil, planteando la posibilidad de que el 
sistema sea utilizado para lavar dinero. Se espera que el 
servicio de transferencia internacional de dinero lanzado el 
lunes pasado por la empresa británica Vodafone, accionista 
de Safaricom, continúe el crecimiento de este tipo de 
servicio sobre la base de los éxitos logrados por el servicio  
M-Pesa.

Según Vodafone, el servicio permitirá que los clientes envíen 
remesas, desde las oficinas de Western Union y en forma 
directa, a personas abonadas al servicio de telefonía móvil 
de Safaricom en Kenia en cuestión de minutos.

“La exitosa acogida de M-Pesa en Kenia sin duda ha 
demostrado que existe una demanda de servicios de pago en 
efectivo que sean fácilmente accesibles en los mercados 
emergentes”, señaló Nick Hughes, Director de Pagos 
Internacionales por telefonía móvil de Vodafone.

9 de diciembre de 2008

Foto: Sr. Michuki (izq.) y Prof. Ndung’u, ayer.
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Anexo B: Artículos en medios de 
comunicación

Develando la tempestad 
detrás de M-Pesa 
Después de meses de postergaciones y de esconder su cabeza como 
el avestruz, el gobierno ha admitido finalmente que el popular 
servicio de transferencia de dinero M-Pesa, de Safaricom, podría 
ser un “desastre en ciernes”.

Haciendo suya las advertencias de expertos del ámbito de la banca 
y las leyes, el gobierno ahora reconoce que la ausencia de un 
marco jurídico que regule y supervise las operaciones del M-Pesa 
crea una situación de gran riesgo que podría tener un mal 
desenlace.

Y aunque todas las partes interesadas, desde el Director Ejecutivo de 
Safaricom, Michael Joseph, pasando por funcionarios del gobierno, el 
Banco Central de Kenia (BCK), la Comisión de Comunicaciones de 
Kenia (CCK) y hasta los entusiastas usuarios del servicio, encuentran 
consuelo en el hecho de que el M-Pesa sólo es utilizado para transferir 
dinero, los expertos advierten que el sistema es susceptible a abusos. 
Tan sólo unas semanas atrás, el Ministro Interino de Economía, John 
Michuki, reconoció que el M-Pesa, que transfiriere un promedio de 4 
mil millones de chelines por mes y tiene alrededor de tres millones de 
clientes registrados, se encontraba en terreno poco firme.

“No sé si M-Pesa acabará bien”, dijo Michuki.

Aunque no pudo dar más detalles, prefiriendo en cambio decir que 
deseaba estar equivocado a largo plazo, Michuki estaba, en última 
instancia, alertando que el advenimiento de un gran desastre 
financiero en el país era sólo cuestión de tiempo.

Mientras tanto, ordenó al BCK a realizar una auditoría del servicio 
y a elaborar un informe detallado sobre las medidas que podían 
tomarse para prevenir lo que podría convertirse en el hundimiento 
de otro servicio financiero. El más reciente hundimiento que 
sacudió al sector financiero fue un esquema de pirámide.

En el ojo de la tormenta hay un tema del que los responsables 
evitan hablar: la utilización del servicio como caja de seguridad. 
Los expertos consideran que este uso representa una acción 
arriesgada porque deja al cuidado de los agentes de M-Pesa un 
monto de dinero en efectivo que puede ser objeto de abusos.
“Queremos proteger a wananchi (= la gente) contra los estafadores 
que quieren hacer dinero con la desgracia ajena”, dijo a los 
reporteros momentos después de promulgar el Acta Regulatoria de 
Microfinanzas en la Escuela de Estudios Monetarios.

Aunque sólo tiene 21 meses de existencia, existen motivos 
suficientes de preocupación. Esto es debido a que en este corto 
periodo, el M-Pesa ha pasado de ser una simple idea innovadora 
que permite que la gente transfiera fácilmente pequeñas sumas de 
dinero, a convertirse en un servicio complejo que ahora se utiliza 
como cuenta bancaria.

Millones de kenianos se están dando cuenta de que el M-Pesa les 
proporciona fácil acceso a su dinero.

Sin una ley que rija sus operaciones y, como consecuencia, sin un 
organismo oficial al cual recurrir, la confianza puesta en M-Pesa 

puede convertirse súbitamente en una experiencia decepcionante, 
dice el gobierno.

Que el BCK congele
En agosto pasado, en el sector financiero estalló una riña debido 
a la participación de los operadores de telefonía móvil Safaricom 
y Zain en el suministro de servicios que se consideran reservados 
exclusivamente a los bancos comerciales.

Los bancos comerciales muestran preocupación por el hecho de 
que Zain (ex Celtel) y Safaricom estén incursionando en sus 
dominios sin mayores impedimentos, con su oferta de servicios 
de transferencia de dinero.

No resulta muy claro a quién le corresponde supervisar las 
operaciones de M-Pesa y Sokotele: si al BCK o a la Comisión de 
Comunicaciones (que regula los servicios de telefónicos).

De cualquier manera, los servicios de transferencia de dinero de 
M-Pesa (de Safaricom) y de Sokotele (de Zain) cuentan con una 
ventaja por sobre los bancos: son muchísimo más baratos y, 
además, envían fondos a grandes distancias en tiempo real. Pero 
los bancos quieren que el BCK congele las actividades financieras 
de las empresas de telefonía móvil, aduciendo la ausencia de un 
marco jurídico para compensar a los clientes en caso de pérdidas 
financieras. No obstante, sus intentos aún no han rendido los 
frutos que tanto se necesitan.

Se arguye, sin embargo, que el Acta del Banco Central fue 
enmendada en 2003 para otorgar al regulador bancario la 
autoridad para supervisar a todo tipo de servicios de pagos y 
para asesorar al gobierno. El BCK está interesado en que el 
dinero esté seguro, que se transfiera eficientemente y que los 
operadores puedan reducir los riesgos de pérdidas. No obstante, 
la Comisión Parlamentaria de Energía, Comunicaciones, 
Transporte y Obras Públicas dijo que impulsaría la promulgación 
de legislación que rija y regule el negocio de transferencia de 
dinero que llevan a cabo los operadores de telefonía móvil.

Nicho de mercado  
“La CCK autorizó a los operadores de la red GSM a ofrecer estos 
servicios, pero los mismos podrían formularse en términos jurídicos 
más formales”, señaló en agosto pasado a The Standard el ingeniero 
James Rege, Presidente de la Comisión y parlamentario por el 
partido Karachuonyo. “Este es un nicho del mercado ideal para 
operadores de la comunicación celular y no para los bancos”.

Sin embargo, acorralados y sin salida por las transacciones con 
tarifas altas y estrictas normas de operación, los bancos comerciales 
ahora quieren que el Banco Central de Kenia (BCK) defina reglas 
claras para los servicios de transferencia de dinero a través de 
teléfonos móviles. No obstante, los bancos se encuentran en clara 
desventaja debido al alto costo de los servicios que ofrecen.

La Comisión Parlamentaria de Comunicaciones sostiene que el 
servicio financiero por telefonía móvil ayudará a proteger a los 
consumidores contra las tarifas exorbitantes impuestas por los 
bancos. El servicio brinda una forma eficiente de transferir 
dinero para muchas personas no bancarizadas y abonadas a 
empresas de telefonía móvil.

En la actualidad, el servicio de M-Pesa cuenta con alrededor de 
cuatro millones de suscriptores inscriptos y con la pasmosa cifra 
de 24 mil millones de chelines kenianos transferidos a través del 
servicio entre marzo del año pasado y mayo de este año.

Publicado en diciembre de 2008 
por Njiraini y James Anyanzwa
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Anexo C: Anuncio del BCK (Enero de 2009) 

SERVICIOS FINANCIEROS POR TELEFONÍA MÓVIL EN KENIA 

1.	 El Banco Central de Kenia considera que es necesario, teniendo en cuenta la atención pública y mediática que el tema ha generado, publicar una 
declaración relativa de los servicios financieros por telefonía móvil. Antes que nada, el Banco Central de Kenia desea expresar que acoge con agrado 
las innovaciones introducidas en el sector financiero keniano a través de la utilización de telefonía móvil. Aunque el interés en la telefonía móvil es 
bienvenido, el Banco Central considera necesario brindar mayor claridad sobre las aserciones que se están realizando en los medios de comunicación 
sobre el rol del Banco Central en la autorización de productos de servicios financieros a través de telefonía móvil.              

2.	 En primer lugar, cabe destacar que el Banco Central de Kenia cuenta en la actualidad con autoridad reglamentaria en la supervisión de bancos, 
instituciones financieras no bancarias e instituciones financieras hipotecarias autorizadas según la Ley Bancaria, y casas de cambio autorizadas bajo la 
Ley de Bancos de Kenia. Asimismo, desde mayo de 2008, el Banco ha contado con autoridad reglamentaria en materia de supervisión de Instituciones 
de microfinanzas que aceptan depósitos. El Banco Central, por lo tanto, no tiene ningún rol en la supervisión de proveedores de telefonía móvil, los 
cuales son autorizados por la Comisión de Comunicaciones de Kenia (CCK). El punto de contacto entre el Banco Central y los proveedores de servicios 
de telefonía móvil se da a través de las licencias que se brindan a los bancos comerciales que ofrecen una plataforma para servicios mediados por 
telefonía móvil.                      

3.	 En esta coyuntura, resulta importante trazar los orígenes de la banca por telefonía móvil en Kenia. En 2005, una agencia de desarrollo solicitó la 
presentación de propuestas, por parte de aquellas entidades interesadas, para modos efectivos y económicos por medio de los cuales profundizar 
el sector financiero de Kenia a través del perfeccionamiento del acceso a servicios y productos financieros. Safaricom, un proveedor de telefonía 
móvil en colaboración con Vodafone UK, un banco comercial regulado y dos instituciones de microfinanzas presentaron una propuesta basada en la 
utilización de teléfonos móviles para trasferencias de dinero.          

4.	 La agencia de desarrollo creyó que la propuesta era exitosa y en 2005/2006 se llevó a cabo un plan piloto para un sistema de transferencia de dinero. 
Antes de realizarlo, el banco comercial regulado solicitó al Banco Central su aprobación para ponerlo en marcha. El Banco Central accedió a la 
realización del plan piloto luego de analizar la propuesta conjuntamente con el banco comercial y de realizar una evaluación del producto propuesto. 
El piloto resultó exitoso y el Banco Central fue entonces contactado, en agosto de 2006, con una propuesta para el lanzamiento comercial del 
producto “M-Pesa”.           

5.	 El producto se vio sujeto a un meticuloso proceso de debida diligencia desde agosto de 2006 a marzo de 2007, cuando fue lanzado. El proceso de 
debida diligencia se centró en requisitos relativos a los marcos regulatorios y jurídicos, viabilidad del producto, procedimientos de identificación de 
clientes y la seguridad del producto/clientes/agentes. Sin embargo, la preocupación principal del Banco Central se relacionaba con la necesidad de 
contar con marcos regulatorios y jurídicos propicios para la banca por telefonía móvil, de manera de proteger los intereses de los consumidores y 
garantizar la sostenibilidad del producto. Un marco regulatorio propicio para la banca por telefonía móvil debe también incorporar un marco jurídico 
para la supervisión de los sistemas de pagos, contratación electrónica, lavado de dinero, protección al consumidor y tecnologías de la información y 
la comunicación (TIC)               

6.	 Resulta de todas maneras importante recalcar que la regulación queda, en general, rezagada con respecto a las innovaciones y que se adoptó un 
enfoque pragmático en lo que respecta a la evaluación del servicio M-Pesa. El Banco Central, por lo tanto, exigió el establecimiento de protecciones 
a fin de abordar problemáticas relativas al lavado de dinero, la protección del consumidor y la seguridad del producto y los agentes antes de que el 
producto fuera lanzado.        

7.	 Retornando al contexto presente, existen en la actualidad informes publicados en la prensa relacionados con el lanzamiento de un servicio de la 
empresa Zain en asociación con bancos comerciales regulados. El Banco Central ha notado la existencia de informes periodísticos desacertados que 
parecieran indicar que se está negando o retrasando la entrega de una licencia a Zain. Quisiéramos recalcar una vez más que el BCK no tiene relación 
alguna con Zain ni con la autorización de los servicios que la empresa desea lanzar.          

8.	 La solicitud que se encuentra bajo consideración por el Banco Central es aquélla presentada por un banco comercial que propone una asociación con 
Zain para el suministro de servicios de telefonía móvil y de pagos. Esta solicitud ya ha sido evaluada de acuerdo a los requisitos legales y prudenciales 
que regulan a los bancos autorizados. Se ha realizado un proceso de debida diligencia similar al aplicado al M-Pesa. Las cuestiones que necesitan ser 
tratadas ya han sido puestas de manifiesto al banco solicitante. El Banco Central tiene el deber primordial de garantizar que los productos que los 
bancos introducen sean seguros y eficientes, y que se proteja el interés público.                

 
9.	 Resulta por lo tanto desafortunado que asuntos de características puramente reglamentarias sean distorsionados y utilizados para socavar la 

credibilidad del Banco Central o para crear una plataforma de marketing a través de la congoja. El Banco Central no vacilará en proteger el interés 
público y garantizará la estabilidad, seguridad, eficacia y confianza del sector financiero.                

10.	 El Banco Central continuará, asimismo, trabajando con aquellos actores relevantes en el actual desarrollo de un marco jurídico integral que cubra 
la supervisión de los sistemas de pago, contratación electrónica, lavado de dinero, protección del consumidor y las tecnologías de información y 
comunicación (TIC). Este marco fortalecerá aún más el desarrollo de sistemas de pago que saquen provecho de la tecnología existente a fin de 
mejorar el acceso de los kenianos a servicios financieros. El Banco Central, por lo tanto, acoge con agrado la introducción de tales productos en 
el mercado keniano y garantizará que los mecanismos de protección necesarios para salvaguardar los intereses de los kenianos se encuentren en 
funcionamiento antes de que tales productos sean lanzados. 

BANCO CENTRAL DE KENIA 

27 de enero de 2007     
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Sobre la AFI 

La Alianza para la Inclusión Financiera (Alliance for 
Financial Inclusion, AFI) es una red mundial de 
bancos centrales y otras entidades que trabajan en 
la formulación de políticas para la inclusión 
financiera en países en desarrollo. AFI brinda 
herramientas y recursos para que sus miembros 
puedan intercambiar conocimientos sobre políticas 
de inclusión financiera, los desarrollen y los pongan 
en práctica. Intentamos establecer vínculos entre 
personas involucradas en la formulación de políticas 
a través de medios presenciales y en línea, con el 
apoyo de subvenciones y enlaces con socios 
estratégicos, de manera que aquéllos que trabajan 
en la creación de políticas compartan conocimientos 
e ideas y puedan implementar las políticas de 
inclusión financiera más apropiadas para las 
circunstancias particulares de sus países.
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