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I.- PRESENTACION Y BASE JURIDICA

En el afio 2017 la Comision Gallega de la Competencia (CGC) aprobd el /nforme
sobre la Concentracion Bancaria en Galicia desde el punto de vista de la
Competencia (a partir de ahora Informe CGC 2017).

En sus conclusiones se afirmaba que aunque el mercado bancario gallego
presentaba un elevado nivel de concentracidén superior a la media europea y a la
media espafola, sefialaba que lo cierto era que la relacidén entre la estructura de
un mercado y el nivel de competencia existente en el mismo no dependia
exclusivamente de los niveles de concentracion del sector’ y por ello se indicaba
que en el mercado bancario gallego confluian una serie de caracteristicas que
ayudaban a crear un marco favorable a la existencia de competencia. Sefialaba
como las mas importantes de esas caracteristicas las siguientes:

- Que a pesar del elevado nivel de concentracion ninguna empresa tenia
una posicién dominante.

- Que no habia barreras de entrada significativas que impidan la entrada
de nuevas entidades o un aumento de la presencia de las que ya estan
en el mercado.

' Esta misma idea es mantenida en otros informes y articulos sobre concentracién bancaria. “(...)
Tradicionalmente, los indicadores de la estructura del mercado, como el nimero de bancos y la
concentracion bancaria, se han considerado como los principales determinantes de la
competencia. Sin embargo, encontramos que estas variables no tienen un impacto significativo
en la competencia, siempre que se incluyan otras variables explicativas relevantes en la
especificacion del modelo.” BIKKER, J. SPIERDIJK, L., FINIE, P. “Market srtucture, contestability
and institutional environment: the determinants of banking competition”. DNB Working Paper,
n°156, The Nederlandsche Bank, 2007. p. 21.

También Joaquin Maudos sefiala que “El aumento de la concentracion no implica
necesariamente una reduccién de la competencia, sobre todo teniendo en cuenta el avance
hacia la union bancaria europea. No obstante, en muchos casos, la dimensiéon geografica
relevante para juzgar la competencia no es la nacional”. Maudos, J., La concentracion regional
del mercado bancario espaiol, Cuadernos de Informacién Econémica n°® 251, marzo abril 2016,
p.61.

Igualmente Jaime Zurita en el Documento de trabajo del BBVA “Anélisis de la concentracion y
competencia en el sector bancario” sefiala que “Los resultados del analisis del efecto de estas
variables sobre la competencia bancaria en los 76 paises incluidos en el estudio cuestionan la
creencia tradicional de la literatura sobre concentraciéon y competencia, pues muestran que el
grado de concentracién de la industria bancaria no tiene un impacto significativo sobre el
nivel de competencia” Zurita, J. “Andlisis de la concentracion y competencia en el sector
bancario” en Documento de Trabajo, septiembre 2014, BBVA Research, p. 20.
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- Que habia una serie de entidades como el BBVA, Caixabank o Bankia que
tenian una fuerte presencia en el mercado bancario espafiol y una marca
de renombre, por lo que sus posibilidades de ejercer presion competitiva
en el mercado gallego eran mayores de lo que indicaban sus cuotas de
mercado.

- Que la generalizacion de la banca “en linea” hacia desaparecer las
fronteras geograficas de los mercados y permitia a los consumidores y a
las empresas operar con un numero cada vez mas elevado de entidades,
aunque no tengan oficina en la Comunidad Auténoma de Galicia.

- Que no existian impedimentos legales ni facticos relevantes que
impidiesen a los clientes de un banco cambiar a otra entidad.

- Que la gran cantidad de servicios que configuran el negocio bancario
permitia que una entidad se pudiese diferenciar del resto por los
servicios que ofrece o la forma que los presta.

- Que la estricta regulacion y supervision a la que estan sometidas las
entidades de crédito puede dificultar que se pongan en practica
conductas anticompetitivas.

Habiendo transcurrido 4 afios desde la elaboracion de ese /nforme CGC 20177, el
Pleno de la CGC de fecha 5 de julio de 2021 considerd conveniente actualizarlo asi
como analizar la realidad actual de alguna de sus conclusiones, especialmente la
disminucidn de oficinas bancarias en las zonas rurales que lleva consigo la
reduccion de la capacidad de eleccion o de cambio de banco para aquellas
personas que buscan entidades de crédito con oficina en su localidad, lo que
podria complicar el juego de la competencia en determinadas zonas o entre
determinados sectores de la poblacion.

La promocion de la competencia, que es un pilar fundamental de actividad de las
Autoridades de Competencia, persigue mejorar la calidad de la intervencién de los
poderes publicos y trata de evitar que como consecuencia de la misma se
produzca, indeseadamente para la sociedad, un dafio para la competencia que no
esté justificada por la existencia de intereses publicos. No corresponde a las
autoridades de competencia definir las politicas publicas, pero si pueden aportar
propuestas para que el desarrollo de estas sean lo mas eficiente posible para el
mercado.
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Por ello, este Pleno, ademas de resolver los expedientes derivados de presuntas
practicas contrarias a la competencia, donde su funcién tiene un caracter
esencialmente reactivo, ha tomado conciencia de la necesidad de adoptar un
enfoque proactivo en la mejora del funcionamiento competitivo de los mercados
en Galicia entendiendo que para ello debe ejercer de manera lo mas intensa
posible, sus atribuciones en materia de promocién de la competencia y de garantia
de la unidad de mercado.

Desde esta amplia perspectiva y adoptando el indicado enfoque proactivo, este
Pleno se ha planteado la necesidad de actualizar el referido /nforme CGC 2017
anadiendo un analisis sobre el cierre de oficinas de entidades bancarias, sobre
todo en zonas rurales, asi como el valorar los instrumentos para poner remedio a
esa situacion desde la gestion de politicas publicas que deban de estar
condicionadas a que no afecten al juego de la competencia. El fendmeno de la
concentracién bancaria ha sido la tdnica comun en Espafia desde el afio 20082 La
misma no solo ha afectado al ndmero de entidades de crédito sino también a su
capacidad instalada o presencia de oficinas en el territorio, no siendo Galicia en
esto una excepcion, por lo que esta reduccién del numero de operadores hace que
la posibilidad de acuerdos colusorios o de practicas contrarias a la competencia se
haya incrementado®.

2 Como sefiala la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia “Desde la crisis de 2008,
el sector financiero en Espafia viene experimentando un proceso de reduccién del nimero de
oficinas bancarias como consecuencia, principalmente, de dos fenémenos: (i) por un lado, las
operaciones de concentracion del sector bancario han dado lugar a cierres de oficinas bancarias
y de los cajeros automaticos vinculados a estas; (ii) por otro, una mayor digitalizacion en la
provision de los servicios financieros.” Estudio sobre el servicio de retirada de efectivo a través
de cajeros automaticos E/CNMC/003/21, CNMC, 2022, p. 11.

* El proceso de concentracion ha afectado especialmente al mercado bancario espafiol desde la
crisis de 2008, por encima de la media europea de esos afios. Asi Joaquin Maudos sefala que
“En los afios trascurridos desde el inicio de la crisis en 2008, el nimero de entidades de crédito
se ha reducido en Espaia un 40%, frente a un 17% en la eurozona. Ha sido de tal intensidad la
caida en el niumero de entidades que Espafia es el sequndo pais de la eurozona donde mas ha
caido la cifra, solo por detras de Chipre y casi similar a Grecia. En las grandes economias
europeas también ha descendido el nimero de bancos, pero con intensidades bien distintas:
36% en Francia, 20% en ltalia y 11% en Alemania.” Maudos, J., La concentracion regional del
mercado bancario espafiol, Cuadernos de Informacion Econédmica n°® 251, marzo abril 2016, p.50.
En este sentido Paula Cruz-Garcia, Juan Fernandez de Guevara y Joaquin Maudos en el articulo
Concentracion y competencia bancarias en Espafa: el impacto de la crisis y la reestructuracion
afirman que “El sector bancario espafiol ha experimentado una profunda transformacién en los
ultimos afos para corregir los desequilibrios que acumulé en los afios de expansién, hasta
2008. La principal via por la que este sector se ha reestructurado ha sido la de las fusiones, lo
que se ha traducido en un importante aumento de la concentracién del mercado. Asi, como
muestra el grafico 1, el nimero de entidades de crédito ha caido un 43 % de 2008 a 2016, lo que
supone 155 competidores menos hasta situarse en 207. Es una caida muy superior a la que ha
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La Comisidn Gallega de la Competencia (CGC) es la Autoridad de Competencia en
Galicia, que se configura, como se recoge en el articulo 38 de la Ley 14/2013, de 26
de diciembre, de racionalizacién del sector publico autonémico de Galicia, como el
organo colegiado independiente encargado de la aplicacién en la Comunidad
Auténoma de Galicia de la Ley 15/2007, de 3 de julio, de defensa de la
competencia, (LDC) segun los criterios establecidos por la Ley 1/2002, de
coordinacion de competencias entre el Estado y las comunidades auténomas en
materia de defensa de la competencia. Las previsiones recogidas en dicha ley
14/2013 son desarrolladas en el Decreto 118/2016, de 4 de agosto, por el que se
crea el Instituto Gallego del Consumo y de la Competencia y se aprueban sus
estatutos (en adelante “Decreto 118/2016").

En esta linea de promocionar la competencia en Galicia, el articulo 26, parrafo 2°,
en sus letras g) y n), del Decreto 118/2016 asigna a este organismo, como funcidn:
g) “Vigilar el funcionamiento competitivo de los mercados para garantizar los
niveles de competencia efectiva en los mismos en beneficio de las personas
consumidoras y usuarias de Galicia” y n) “Emitir informe sobre la posible
vulneraciéon de la normativa de unidad de mercado en aquellos casos que se
consideren de interés para el mantenimiento o la defensa de la libre competencia
en la Comunidad Auténoma de Galicia".

Por lo expuesto, el Pleno, que es quien tiene atribuida esta competencia, considera
de interés la elaboracién del presente informe elaborado con animo de contribuir
al andlisis de la situacién competitiva del mercado bancario en Galicia, asi como el
de las medidas publicas que tratan de paliar el cierre de sucursales y su

tenido lugar, en media (ponderada), en los doce paises de la eurozona mostrados en el grafico
(25 %)." Cruz-Garcia, P., Fernandez de Guevara J. y Maudos J., Concentracién y competencia
bancarias en Espafa: el impacto de la crisis y la reestructuracion en Revista de estabilidad
Financiera, nim. 34, mayo 2018, p. 61.

Por ultimo, en el "Andlisis de la concentracién y competencia en el sector bancario” Jaime Zurita
afirma que “En cuanto a la concentracion del sector bancario espafiol desde 2007, podemos
concluir que: 1) el nimero de entidades se va reduciendo desde 2009, especialmente en el
subsector de cajas de ahorros, categoria que practicamente ha desaparecido en los ultimos
cuatro afos. La creacion de SIPs en 2010 y el traspaso de activos a Sareb en 2012 contribuyen a
incrementar la concentracion; 2) la concentracion del sector va aumentando desde 2007 de
manera continua; 3) a pesar de ello, el grado de concentracion es muy bajo, correspondiente a
un sistema bancario competitivo; y 4) no hay una entidad dominante en el sector. En cuanto a la
estabilidad del sector, ha pasado un periodo muy convulso reflejo de la crisis financiera y el
proceso de reforma. La inestabilidad del sector va aumentando durante la crisis y el nimero de
entidades se reduce notablemente. La rotacién de entidades es muy alta desde 2010.” Zurita, J.
"Analisis de la concentracién y competencia en el sector bancario” en Documento de Trabajo,
septiembre 2014, BBVA Research.
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consecuencia en lo que significa de limitacion del acceso al numerario en
determinados ayuntamientos de Galicia.

Analizada la situacion planteada el Pleno de la Comision Gallega de la
Competencia (CGC), en su reunion de 16 de diciembre de 2022, con la composicion
expresada y siendo ponente D. Ignacio Lépez-Chaves y Castro, acordd aprobar la
emision del presente informe de Promocién de la Competencia (IPRO), al amparo
de lo dispuesto en el art. 26.2 g) y n) del Decreto 118/2016, de 4 de agosto, por lo
que se crea el Instituto Gallego del Consumo y de la Competencia y se aprueban
sus estatutos.

Il.- ANTECEDENTES

1°.- Con fecha 5 de julio de 2021, el Pleno de la Comisiéon Gallega de la
Competencia examindé la conveniencia de actualizar el Informe sobre la
Concentracion Bancaria en Galicia desde el punto de vista de la Competencia del afio
2017 y acordo, tomando como base ese documento, la elaboracién de oficio de un
Informe de Promocion de la Competencia para la actualizaciéon del mismo y se
designdé como ponente a D. Ignacio Lopez-Chaves Castro.

2°- Con fecha 19 de julio de 2021 se solicitéd a las entidades bancarias Abanca
Corporacién Bancaria S.A., AndbankEspafia S.A., Arquia Bank S.A., Banco Bilbao
Vizcaya Argentaria S.A, Banco Caminos S.A., Banco de Sabadell S.A, Banco
Santander S.A., Bancofar S.A., Bankinter S.A., Caixabank S.A., Deutsche Bank,
S.A.E., Ibercaja Banco S.A., Kutxabnak S.A., Liberbank S.A., Renta 4 Banco, S.A,,
Targo Bank, S.A. Unicaje Banco S.A. su colaboracion con el envio de la siguiente
documentacion:

1°.- Relacién de oficinas abiertas de la entidad bancaria en el territorio de la
Comunidad Auténoma de Galicia a fecha de 30 de junio de 2021, con
indicacion de la provincia y municipio donde se encuentren.

2°.- Horarios que tienen dichas oficinas para: - atencién al publico de las
oficinas - horario de caja o para operaciones en efectivo - horario de caja
para personas sin cuenta en esa entidad bancaria.
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3°.- Relacién de cajeros automaticos de la entidad bancaria en el territorio
de la Comunidad Auténoma de Galicia a fecha 30 de junio de 2021, con
indicacion de la provincia y municipio donde se encuentren.

3°- A ese requerimiento contestaron, enviando la informacién solicitada, las
siguientes entidades bancarias: Abanca Corporacién Bancaria S.A., Arquia Bank
S.A., Banco Caminos S.A., Bancofar S.A., Bankinter S.A., Deutsche Bank, S.A.E.,
Liberbank S.A., Unicaje Banco S.A.

4°- En el Pleno de 27 de agosto de 2021 el ponente del Informe comunicé que
transcurrido mas de un mes desde la fecha de requerimiento de la informacion a
los bancos no habian contestado 9 de las entidades bancarias. Estas eran:
AndbankEspafa S.A., Banco Bilbao Vizcaya Argentaria S.A, Banco de Sabadell S.A,
Banco Santander S.A., Caixabank S.A., , Ibercaja Banco S.A., Kutxabnak S.A., Renta
4 Banco, S.A., Targo Bank, S.A., por lo que el Pleno acordd dirigir un segundo
requerimiento a esas entidades con la determinacion de un plazo para contestar
de 7 dias a contar desde la fecha de recepcion del mismo.

5°.- Con fecha 27 de agosto fue enviado ese escrito a esas 9 entidades bancarias.
Contestaron al mismo Banco Bilbao Vizcaya Argentaria S.A, Banco de Sabadell S.A,
Banco Santander S.A., Caixabank S.A., Renta 4 Banco, S.A. y Targo Bank, S.A.

6°- No han contestado a ninguno de esos requerimientos ni, por tanto, han
colaborado con la Comisidon Gallega de la Competencia en la redaccion de este
informe las siguientes entidades bancarias:

a) AndbankEspafia S.A.,
b) Ibercaja Banco S.A,,
c) Kutxabnak S.A.,

Ante la falta de colaboracidn de estas entidades, la CGC se ha servido de los datos
que aparecen en la pagina web del Banco de Espafa para poder obtener
informacion sobre el nimero de las sucursales en Galicia de esas entidades
bancarias y su distribucion provincial.

7°.- Con fecha 22 de febrero de 2022 el ponente solicitd por correo electrénico al
Secretario General del Banco de Espafia datos relativos al nimero de oficinas
bancarias en Espafa por Comunidades Auténomas. Dicha informacion fue
facilitada por el Banco de Espafia con fecha 24 de febrero.
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8°.- Para la elaboracién del Informe se ha contado con las aportaciones de D.
Javier Sanchez Moro, abogado y alumno del Curso de Experto en Derecho de la
Competencia de la Universidad Carlos Il que desarrolld sus practicas en la CGC.

9°.-. Este Informe continua el esquema del /nforme CGC 20177, por ello serdn objeto
del mismo las entidades de depdsitos (Bancos, Cajas de Ahorro y Cooperativas de
Crédito) que desarrollen su actividad en Galicia y que tengan oficina abierta en la
misma.

10°.- La fecha establecida como referencia a los efectos de elaboracion de este
Informe es la de 30 de junio de 2022.

I1l.- INTRODUCCION

1).- En el afio 2017 la CGC en su Informe sobre la Concentracion Bancaria en Galicia
desde el punto de vista de la Competencia sefialaba que, como consecuencia de la
crisis financiera de los afios 2007 y siguientes, habia tenido lugar en Espafa un
proceso de reestructuracion bancaria que habia ocasionado la desaparicién de las
entidades menos solventes lo que habia fortalecido nuestro sistema financiero a
costa de aumentar sus niveles de concentracion.

Asi en el afio 2008 se inicia en Espafia un importante proceso de reduccion de
entidades lo que implicaba un evidente aumento de concentracion en ese
mercado, lo que no era ninguna novedad ya que en este sector se han producido
en gran nimero de ellas pero no con la intensidad ni con el volumen de esos afios*

4 Seflala Maria Jesls Mazo Venero que las autoridades de competencia entre los afios 1999 y

2000 habian examinado 4 expedientes de concentracion entre entidades financieras:

- C 39/99, Banco Santander/Central Hispano. Se trataba de una fusidén por absorcién de Banco
Central Hispano por Banco de Santander.

- C 43/99, CaixaVigo/Caixa Ourense/Caixa de Pontevedra. Se trataba de una fusion mediante
absorcién por la que Caixa Vigo integraba a Caixa Ourense y Caixa de Pontevedra.

- C 47/99, Banco Bilbao Vizcaya/’Argentaria. Se trataba de la fusion por absorcion de
Argentaria, Caja Postal y Banco Hipotecario por BBVA.

- C 51/00, Navarra y Pamplona. Se trataba de una fusién mediante absorcidn por la que la
Caja de Ahorros de Navarra integraba a la Caja de Ahorros y Monte de Piedad Municipal de
Pamplona.

Mazo Venero, M.J.,, "El proceso de concentracion bancaria en Espafia’, en Anuario de la

Competencia, n® 1, 2013, pp. 250-251. Estos procesos de concentracion implicaron la

desaparicion de 7 entidades financieras, algunas de ellas con un ambito territorial de
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Que en época de crisis aparezcan procesos de concentracidon bancaria es algo
habitual y es un fendmeno que también se ha producido en la Unién Europea
donde la reduccién de entidades también ha sido significativa. Como sefala la
Autoridad Catalana de la Competencia (ACCO) en su Informe “Concentracion del
sector bancario en Cataluia” de febrero de 2022:

“La concentracion bancaria ha sido especialmente intensa dentro de la Zona
Euro, donde la reduccion del numero de entidades del sector bancario desde
el afno 2008 ha sido la mayor nunca antes experimentada. Como resultado, las
cinco entidades con mayor cuota de mercado que operan en el drea del euro
han incrementado su cuota desde un 44% antes de la crisis, hasta un 47% en
el afio 2019”

2) A partir del afo 2009 con la finalidad de preservar la viabilidad del sistema
financiero, mantener la confianza de los inversores y corregir los desequilibrios
acumulados en los afos de expansion, se pusieron en marcha desde los poderes
publicos una serie de medidas una de las cuales era ese proceso de concentracion
entre entidades. En este sentido como sefialamos en el /nforme CGC 2017:

“La gravedad de la crisis financiera y la necesidad de recuperar la estabilidad
del sistema determinaron que las decisiones a corto plazo de las autoridades
financieras hayan estado mas dirigidas a reforzar la solvencia de las entidades
que a garantizar el mantenimiento de la libre competencia en el sector
bancario. La consecuencia fue una mayor concentracion y un aumento del
tamano de las entidades financieras que sobrevivieron a la crisis”.

3) Los datos obtenidos del Registro de entidades financieras supervisadas por el
Banco de Espafia confirman esa concentracion que se ha traducido en una
reduccién del nimero de las entidades operativas en Espafia. En la tabla n.° 1 se
puede ver la evolucion de esas entidades de depdsito desde diciembre del afio
2000 hasta diciembre de 2021 distinguiendo entre bancos, cajas de ahorro vy
cooperativas de crédito.

implantacion coincidente.

Avda. Gonzalo Torrente Ballester, 1-5 10 W
15781 Santiago de Compostela g Xacobeo 21:22

https://competencia.gal



BN XUNTA VICEPRESIDENCIA PRIMEIRA E U | COMISION
iel CONSELLERIA DE ECONOMIA, Y | GALEGA DA
¢ DE GALICIA | INDUSTRIA E INNOVACION © | COMPETENCIA
Situacion a 31 de Bancos | Cajas de ahorro | Cooperativas TOTAL
diciembre de crédito

2000 89 48 94 231

2007 70 46 85 201

2012 75 27 70 172

2016 60 2 63 125

2021 48 2 61 m

Tabla n.° 1 Fuente: Banco de Espafia. Registro de Entidades

Conforme con estos datos:

- desde diciembre del afio 2000 hasta diciembre de 2007 se habian reducido
en 30 el numero de entidades de depdsito supervisadas por el Banco de
Espana.

- desde diciembre de 2007 hasta diciembre de 2012 la reduccion fue de 29
entidades.

- desde diciembre de 2012 a 2016 fueron 47.
- desde diciembre de 2016 hasta diciembre de 2021 la reduccion fue de 14.

De acuerdo con ello, desde diciembre de 2007 hasta diciembre de 2021 el nimero
de las entidades supervisadas por el Banco de Espafia se ha reducido en 90° es
decir, que el 44,77% de las entidades financieras supervisadas por el Banco de
Espafia que existian antes de iniciarse la crisis han desaparecido del mercado
espafol.

4) Maria Jesus Mazo Venero en su estudio “El proceso de concentracion bancaria
en Espafa” deduce el incremento de poder de mercado de algunos bancos
consecuencia de la fusidn con otras entidades financieras o de la adquisicion del
control exclusivo de las mismas. Si complementamos ese estudio con los ultimos
supuestos de fusiones de entidades financieras o toma del control efectivos en los

> De 231 entidades se ha pasado a 111.
® Mazo Venero, M.J.,, "El proceso de concentracion bancaria en Espafia”“, en Anuario de la
Competencia, n° 1, 2013, pp. 249 a 267.
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ultimos afos analizados por la Comision Nacional de los Mercados y la
Competencia (CNMC) se puede tener una vision general del incremento del nivel
de concentracién bancaria en Espafia desde el afio 2009.

Caixabank: La entidad Caixabank que a 30 de junio de 2022 tenia 4.428 oficinas en
Espaiia’, ha integrado, tras diversos procesos, a entidades financieras como La
Caixa, Caja Girona, Banco de Valencia, Banca Civica (integrada por Caja Canarias,
Caja Burgos, Caja Navarra, Caja Guadalajara y Caja Sol), Bankia (integrada por Caja
Madrid, Bancaja, Caja Insular Canarias, Caja Laietana, Caja Avila, Caja Segovia, Caja
Rioja) , Banco Mare Nostrum (adquirido por Bankia e integrado por Caja Murcia,
Caja Panedes, Caja Granada, Sa Nostra) y Barclays Bank.

Banco Santander: la entidad Banco de Santander que a 30 de junio de 2022 tenia
1.914 oficinas en Espafia® ha integrado, tras diversos procesos, a entidades
financieras como Banco Popular, Banco pastor, Wizing Bank y Citibank Espafia

BBVA: la entidad BBVA que a 30 de junio de 2022 tenia 1.882 oficinas en Espaiia® ha
integrado a Unnim (Caja Sabadell, Caja Terrasa, Caja Manlleu), Catalunya Bank
(integrada por Caja Tarragona, Caja Catalufia y Caja Manresa).

Banco Sabadell: la entidad Banco de Sabadell que a 30 de junio de 2022 tenia 1.268
oficinas en Espafia® ha integrado al Banco Guipuzcoano, la CAM, Banco Gallego y
Lloyds TSB Bank, Espania.

7 Datos Banco de Espafia, informes estadisticos, consulta detallada de oficinas.

https://app.bde.es/exbwciu/exbwciuias/xml/Arranque.html?tempMenu=false# Datos distintos

aparecen en “Estados financieros intermedios resumidos consolidados del Grupo CaixaBank

correspondientes al periodo de seis meses finalizado el 30 de junio de 2022" elaborado por

Caixabank aparece (pag. 66) que el nimero de oficinas del grupo en Espafia a 30 de junio de

2022 era de 4.206.

Datos Banco de Espafa, informes estadisticos, consulta detallada de oficinas.

https://app.bde.es/exbwciu/exbwciuias/xml/Arranque.html?tempMenu=false# Datos distintos

aparecen en el “Informe financiero 2022. Primer Semestre. Banco de Santander” . En el sefialan

(pag. 54) que el numero de oficinas en Espafia a 30 de junio de 2022 era de 1.921

° Datos Banco de Espafia, informes estadisticos, consulta detallada de oficinas.
https://app.bde.es/exbwciu/exbwciuias/xml/Arranque.html?tempMenu=false# . En este caso la
referencia al numero de oficinas que aparece en el “Informe trimestral Enero-junio 2022
Semestral de BBVA" aparece (pag. 28) que el nimero de oficinas del grupo en Espafa a 30 de
junio de 2022 era de 1.886.

' Datos Banco de Espafia, informes estadisticos, consulta detallada de oficinas.
https://app.bde.es/exbwciu/exbwciuias/xml/Arranque.html?tempMenu=false#  1.272 oficinas
aparecen en el Informe de Auditoria de Banco de Sabadell de 30 de junio de 2022, pagina 54.
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Unicaja Banco: la entidad Unicaja Banco que a 30 de junio de 2022 tenia 1.108
oficinas en Espafia™ ha integrado a Caja Jaén, Ceiss (integrada por Caja Duero y
Caja Espaia) Liberbank (Caja Cantabria, caja Extremadura, Cajastur y CCM),

Ibercaja Banco: la entidad Ibercaja Banco que a 30 de junio de 2022 tenia 899
oficinas en Espaiia™ ha integrado a las entidades financieras Ibercaja y Banco
CajaTres (integrado por CAl, Caja Circulo y Caja Badajoz).

El Grupo Kutxabank que a 30 de junio de 2022 tenia 738 oficinas (465 Kutxabank y
273 Cajasur banco)® ha integrado entidades financieras como Cajasur, BBK, Caja
Vital, Kutxa.

Abanca: la entidad Abanca que a 30 de junio de 2022 tenia 624 oficinas en Espafia™
ha integrado entidades financieras como Caixagalicia, Caixanova, Novo Banco SA
Sucursal en Espafia, Banco Caixa Xeral y Bankoa.

5) Ese aumento del grado de concentracion en el mercado espafiol se evidencia si
examinamos la evolucién del indice Herdindhal-Hirscham (IHH, que se utiliza para
medir el grado de concentraciéon global de un mercado)® de las entidades de
crédito y cuota de activos totales de las cinco mayores entidades de crédito

" Datos Banco de Espafia, informes estadisticos, consulta detallada de oficinas.
https://app.bde.es/exbwciu/exbwciuias/xml/Arranque.html?tempMenu=false# . 1.097 oficinas
aparecen en el Informe Financiero enero - junio 2022 de Unicaja Banco (pag. 4).

2 Datos Banco de Espafia, informes estadisticos, consulta detallada de oficinas.
https://app.bde.es/exbwciu/exbwciuias/xml/Arranque.html?tempMenu=false# En este caso la
referencia al numero de oficinas que aparece en el “Informe Financiero Semestral
correspondiente al primer semestre del afio 2021” (pag. E-27) el nimero de oficinas en Espaia a
30 de junio de 2022 era de 897

" Datos Banco de Espafia, informes estadisticos, consulta detallada de oficinas.
https://app.bde.es/exbwciu/exbwciuias/xml/Arranque.html?tempMenu=false#. Una  oficina
menos aparece en el Informe de Estados Financieros Intermedios Resumidos Consolidados al
30 de junio de 2022 e Informe de Gestion Intermedio Resumido Consolidadol Kutxabank, S.A.y
Sociedades Dependientes (Grupo Consolidado) (pag. 1).

' Datos Banco de Espafia, informes estadisticos, consulta detallada de oficinas.
https://app.bde.es/exbwciu/exbwciuias/xml/Arranque.html?tempMenu=false# esta cantidad
coincide con la que aparece en el Informe de Revision Limitada de ABANCA Corporacién
Bancaria S.A y sociedades dependientes finalizado el 30 de junio de 2022 (pag.4)

> En las Directrices sobre la evaluacion de las concentraciones horizontales con arreglo al
Reglamento del Consejo sobre el control de las concentraciones entre empresas (2004/C 31/03),
la Comisién Europea utiliza este indice para medir como una fusion afecta al grado de
concentracién del mercado. Este indice se calcula sumando los cuadrados de las cotas de
mercado de cada una de las empresas presentes en el mercado. La principal caracteristica de
este indicador es que otorga proporcionalmente mayor peso a las cuotas de mercado de las
empresas mas grandes, de tal manera que la falta de informacion sobre empresas pequeias
puede carecer de importancia ya que estas apenas influyen en el IHH
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durante los ultimos afios. Este IHH se ha ido incrementado desde los 277 puntos
de diciembre de 1997 hasta los 1.081 de 2020 de acuerdo con los datos del Banco
Central Europeo’™.

6) Resulta indudable que la reduccién del nimero de operadores vy, por tanto, la
elevacion del nivel de concentracion puede facilitar los comportamientos
colusivos y la coordinacion tacita entre las principales entidades, lo que daria
lugar a una reduccion de la competencia en el mercado. Pero la competencia en un
mercado tan complejo como el bancario no solo depende de su nivel de
concentracién, sino que es el resultado de la confluencia de diversas
circunstancias.

7) Esta reduccidon del nimero de entidades financieras en Espafia ha ido
acompafiada de una reduccion importante del nimero de oficinas de las
entidades de depésito (Bancos, Cajas de ahorro y Cooperativas de crédito) como
se puede ver en la tabla n.° 2.

ANO TOTAL VARIACION %
2007 (31 de diciembre) 45.086
2012 (31 de diciembre) 37.903 - 15,93%
2016 (31 de diciembre) 28.644 -24,43 %
2021 (31 de diciembre) 19.016 - 33,61%
2022 (junio) 18.026 -37,07 % desde diciembre 2016

Tabla n.° 2. Fuente: Boletin Estadistico del Banco de Esparia”

Desde 31 de diciembre de 2007 hasta 30 de junio de 2022 (fecha establecida como
referencia a los efectos de elaboracidon de este Informe) la reduccidén ha sido de
27.061 oficinas, lo que ha implicado que en 15 afios en Espafia hayan desaparecido
el 60% de las oficinas de las entidades de depdsito. Desde diciembre del afio 2016
(fecha que se tuvo en cuenta en la redaccion del /nforme CGC 20177) hasta junio de
2022 (fecha establecida como referencia a los efectos de elaboracion de este
Informe) la reduccién ha sido de 10.618 oficinas.

'® https://sdw.ecb.europa.eu/browse.do?node=9689719

7 En el mes de diciembre de 2021, el nimero de oficinas de entidades de depdsito en Espafia era
de 19.015 lo que significaria una reduccion del 33,61% respecto a las que existian en diciembre
de 2016. Datos del Boletin Estadistico del Banco de Espafia de abril de 2022, p. 125.
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Este proceso parece no haber concluido, ya que en el ultimo afio (desde junio 2021
a junio de 2022) se ha producido una fuerte reduccién del numero de oficinas de
entidades de depédsito en Espaia, fundamentalmente como veremos de bancos.
De acuerdo con los datos del Banco de Espafia®™ se ha pasado de 20.823 oficinas en
junio de 2021 a 18.025 en junio de 2022 lo que ha supuesto el cierre de 2.798, el
13,43% de todas las oficinas de las entidades de depdsito en Espaiia.

8) Sefiala la doctrina que este ajuste en la capacidad instalada fue necesario para
recortar costes, ganar eficiencia y dirigirse hacia un equilibrio mdas conforme con
un sector bancario que ha perdido tamafio, ademas de la cada vez mayor uso de la
banca digital®™.

Pero ese cierre de sucursales ha sido desigual en el territorio espafiol. Asi, se ha
producido con mayor intensidad en los municipios de mayor poblacién que en los
de reducida poblacién.

En este sentido el /nforme sobre la inclusién financiera en Espafia elaborado por el
Instituto Valenciano de Investigaciones Econdmicas (IVIE)® sefiala que “La mayor
parte del cierre de oficinas bancarias que ha tenido lugar en Espaia de 2008 a
2021 se concentra en municipios de mas de 10.000 habitantes (en concreto, el

®  https://app.bde.es/exbwciu/exbweciuias/xml/Arranque.html

" Maudos J. El acceso a los servicios bancarios en Espafia. El impacto de la reduccion del nimero de
oficinas, en Mediterraneo Econdmico n.° 29, marzo 2017, Cajamar Caja Rural, p. 266.

2 Maudos, J., C. Albert y S. Molla “Informe sobre la inclusion financiera en Espafia®, IVIE, junio
2022. Se puede consultar en https://www.ivie.es/wp-content/uploads/2022/02/Informe-sobre-
la-inclusi%C3%B3n-financiera-en-Espa%C3%B1a-290622_protegido.pdf.

En este sentido Concha Jiménez Gonzalo y Helena Tejero Sala afirman que “La consolidacién
del sistema financiero espafiol ha supuesto, entre otras medidas, el cierre de oficinas bancarias
en todo el territorio nacional. Los datos publicados por el Banco de Espafia en su Boletin
Estadistico sobre el nimero de oficinas bancarias existentes en cada provincia en Espafia
muestran, en efecto, una reduccion significativa de las mismas en los ultimos afios, en especial
desde el inicio de la crisis econdmica y financiera en 2008. Algunas zonas geograficas se han
visto mas afectadas, como se analizara mas adelante. Esta evolucién podria ser atribuida a la
necesidad del sector bancario de ajustar su capacidad instalada y de reducir los costes tras la
gran expansion experimentada en afios anteriores. Tras el estallido de la crisis, la reduccién del
nimero de entidades financieras ha sido clave a la hora de explicar el cierre de oficinas
bancarias, a la vez que las entidades han necesitado adecuar su modelo de negocio al entorno,
tratando de ganar eficiencia. La decision de cierre de oficinas bancarias en cualquier caso
corresponde, logicamente, a las propias entidades, y sin duda la racionalizacion de la red tiene
que ver con la evolucién de la demanda y con el cambio en la estrategia de gestion multicanal
que se anticipa con las nuevas tecnologias.” Jimenez Gonzalo C. y Tejero Sala H., “Cierre de
oficinas bancarias y acceso al efectivo en Espafia”, Revista de Estabilidad Financiera, n.° 34
(mayo 2018), p. 35-57. Se puede consultar en
https://www.bde.es/f/webbde/GAP/Secciones/Publicaciones/InformesBoletinesRevistas/
RevistaEstabilidadFinanciera/18/MAYO/Articulo_Jimenez_Tejero.pdf
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81,8% del total). Los de menos de 1.000 habitantes solo suponen el 3% del total, y
los de menos de 2.000 habitantes el 6%. En consecuencia, dado que el cierre de
oficinas se concentra en municipios de mas de 10.000 habitantes, se amortigua el
impacto del cierre de oficinas sobre la posible exclusion financiera, dado que en
2021 no hay ningun municipio de mas de 10.000 habitantes que no tenga al menos
una oficina bancaria”.

Eso mismo ha sucedido en Galicia. Los 7 municipios con mayor poblacion (Vigo,
Coruia, Santiago, Ourense, Lugo, Pontevedra y Ferrol) han concentrado el cierre
del 49.67% de las todas las oficinas de Galicia desde diciembre de 2007 hasta
diciembre de 20217,

9) Esta reduccién también ha tenido lugar en lo que se refiere al nimero de
oficinas de la entidad de depésito que mayor nimero de-oficinas tiene: las
entidades bancarias. Hasta el afo 2012 ha existido un incremento muy
importante de oficinas bancarias, consecuencia de la adquisicién por los bancos de
Cajas de Ahorro, pero desde esa fecha se han ido cerrando a un ritmo muy elevado,
como puede verse en la tabla n.° 3.

ANO OFICINAS DE BANCOS VARIACION %
2007 (31 de diciembre) 15.542
2012 (31 de diciembre) 33125 + 113,13 %
2016 (31 de diciembre) 24.091 -2727 %
2021 (31 de diciembre) 14.853 -38,35%
2022 (30 de junio) 13.860 -42,47% desde diciembre 2016

Tabla n° 3. Fuente: Boletin Estadistico del Banco de Espafia, datos facilitados por el Banco
de Espafia, estadistica del Banco de Espafia y elaboracion propia

% Desde diciembre de 2007 hasta diciembre de 2021 en esos 7 municipios se cerraron 718 oficinas.
En ese mismo periodo en los 313 ayuntamientos que existen en Galicia se habian cerrado un
total de 1.445 sucursales, de tal manera que esas ciudades que representan el 35,68% de la
poblacién de Galicia (censo 2007) habian concentrado el cierre del 49,67% de todas las oficinas
de entidades de deposito de la CCAA.
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Si examinamos en la tabla n.° 3, la variacién del niumero de oficinas de entidades
bancarias desde el 31 de diciembre de 2007 hasta 30 de junio de 2022 (fecha
establecida como referencia a los efectos de elaboracién de este Informe) se
observa que se ha reducido en 1.682, lo que significa que la adquisicién por fusién
o por la toma del control efectivo de numerosas Cajas de ahorro no ha impedido
que existe una importante reduccién de las oficinas operativas de los bancos.
Desde diciembre del afio 2016 (fecha que se tuvo en cuenta en la redaccion del
Informe CGC 20177) hasta junio de 2022 (que se toma como fecha de referencia para
la elaboracién de este Informe) la reduccion del nimero de oficinas de entidades
bancarias en Espafia ha sido de 10.231, lo que supone el 42,47% de todas las que
existian en diciembre de 2016.

También ha sido acusado el cierre de oficinas de entidades bancarias en el ultimo
afo (desde junio 2021 a junio de 2022). De acuerdo con los datos del Banco de
Espafia” se ha pasado de 16.607 oficinas en junio de 2021 a 13.860 en junio de 2022
lo que ha supuesto el cierre de 2.747, es decir, el 16,54% de todas las oficinas de
las entidades bancarias en Espaia.

10) Con este elevado cierre de oficinas se podria llegar a la conclusién de que se ha
incrementado el nivel de concentraciéon en el sector en los ultimos afos en
Espafia, con el riesgo que ello puede significar para la competencia.

Como puede deducirse de la tabla n.° 4, analizando el nimero total de oficinas de
entidades bancarias en Espafia, se puede observar que:

a) una sola entidad es la titular de casi el 32 % de todas las sucursales de
Espana,

b) las cinco primeras entidades por el numero de sucursales (Caixabank,
BBVA, Santander, Sabadell y Unicaja) son titulares del 76,48% de las
sucursales de Espafia,

c) las tres primeras entidades (Caixabank, BBVA y Santander) son titulares
de casi el 60% de las sucursales de Espaia.

Tan elevada concentracién de un mercado oligopolistico, como es el mercado
bancario en Espafia, puede favorecer la existencia de acuerdos entre los
operadores o los comportamientos paralelos en las politicas comerciales de esas
oficinas en contra de competencia y en dafio de los consumidores.

2 https://app.bde.es/exbwciu/exbwciuias/xml/Arranque.html
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Banco Numero de oficinas en % sobre el
Espaina total de Espaia
30-06-2022
Caixabank 4.428 31,95 %
Santander 1.914 13,81 %
BBVA 1.882 13,58 %
Sabadell 1.268 915 %
Unicaja 1108 7,99 %
Ibercaja 899 6,49 %
Grupo Kutxbank 738 532 %
Abanca 624 4,50 %
Resto de bancos hasta las 13.860

oficinas existentes en Espafia 999 721 %

Tabla n.° 4. Fuente: Banco de Espafia y elaboracién propia

Si mismo ese calculo lo hacemos incluyendo todas las entidades de depdsito
(bancos, cajas y cooperativa de crédito) vemos que varian esos porcentajes, ya en
Espafia que existen un numero importante de oficinas de cooperativas de crédito
(3.963 a 31 de junio de 2021, de acuerdo con los datos del Banco de Espafia).

Entidad de depésito Numero de oficinasen | % sobre el total
Espaina a de Espana
30-06-2022

Caixabank 4.428 24,57 %

Santander 1.914 10,62 %

BBVA 1.882 10,45 %

Sabadell 1.268 7,03 %

Unicaja 1108 6,16 %

Ibercaja 899 4,99 %
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Entidad de depésito Numero de oficinas en % sobre el total
Espaia a de Espaia
30-06-2022
Grupo Kutxbank 738 4,06 %
Abanca 624 3,47 %
Resto entidades hasta las 18.026
oficinas existentes en Espafia 5.165 28,65 %

Tabla n.° 5. Fuente: Banco de Espafia y elaboracion propia

IV.- CARACTERISTICA DE LA COMPETENCIA EN EL MERCADO
BANCARIO

11) En este tema queremos reiterar lo que ya sefialamos en el /nforme sobre la
Concentracion Bancaria en Galicia desde el punto de vista de la Competencia
elaborado por la CGC en el afio 2017 y que esta plenamente vigente:

“La necesidad de velar por el correcto funcionamiento del mercado bancario,
garantizando, en la medida de lo posible, la solvencia de las entidades y
dotandolo de elevados niveles de proteccion al ahorrador/inversor ha dado
lugar a una extensa regulacion y supervision por parte de los poderes
publicos, que constituye la principal particularidad del mercado bancario en
comparacion con otros mercados. El sector bancario moviliza una parte
importante del ahorro privado de un pais, por lo que de su correcto
funcionamiento depende, en gran medida, el crecimiento de las empresas y su
capacidad de acometer proyectos de inversion. La importancia del sector
financiero para la economia del pais, unido a la existencia de riesgos y
entidades sistémicas, cuya quiebra podria tener consecuencias devastadoras
para todo el sector y la necesidad de garantizar elevados niveles de
proteccion a los inversores en un mercado en el que la confianza se erige
como un elemento clave, dieron lugar a que el mercado bancario esté
fuertemente regulado, especialmente desde la perspectiva de la supervision
prudencial. Desde el punto de vista de la competencia resulta indudable que
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esta permanente y estricta supervision a la que estan sometidos los bancos
hace mas dificil que puedan llevar a la practica acuerdos anticompetitivos sin
ser detectados.

La necesidad de garantizar la solvencia de las entidades dio lugar a que
fueran las propias autoridades de supervision bancaria las que promovieron,
cuando no provocado directamente, procesos de concentracion entre bancos.
Estos procesos de concentracion exponen un conflicto entre estabilidad y
competencia en el sector. Aunque es cierto que los procesos de
reestructuracion dieron lugar a una mayor estabilidad y solvencia del sistema
financiero, fue a cuenta de la desaparicion de numerosas entidades y,
normalmente, a un aumento de la cuota de mercado de las entidades mas
grandes, creando o reforzando estructuras oligopolisticas.

Las peculiaridades que lo caracterizan hacen que medir la competencia en el
mercado bancario sea una labor muy compleja. En un estudio publicado en
2007 Blkker, Spierdijk e Finnie analizaron las circunstancias que determinan la
competencia en el mercado bancario y llegaron a la conclusion de que la
competencia en el sector bancario es el resultado de una serie de variables,
entre las que la estructura del mercado es, posiblemente, lo mas
determinante pero no lo Unico?. Estas variables se pueden agrupar en cinco
categorias:

1.- Estructura del mercado: como ya se dijo, es el principal determinante del
nivel de competencia de un mercado. La estructura de mercado viene
determinada por factores como la existencia de posiciones dominantes, el
nivel de concentracion o el numero de bancos en la industria.

La reestructuracion y busqueda de la solvencia dieron lugar a una busqueda
de tamano que provocd la desaparicion de las entidades mds pequerias y
dirigidas al mercado cara al oligopolio, que se convierte en mayor o menor
grado en casi inherente a los mercados bancarios modernos.

23

BIKKER, J. SPIERDIJK, L., FINIE, P. “"Market srtucture, contestability and institutional
environment: the determinants of banking competition”. DNB Working Paper, n°156, The
Nederlandsche Bank, 2007. Estos autores agrupan los factores que determinan la Competencia
en el Mercado bancario en cinco grupos: la estructura del mercado, la contestabilidad o
competencia potencial, factores internos a la industria, variables institucionales y variables
macroeconomicas.
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Un elemento especialmente relevante a la hora de competir en el mercado
bancario en Espana fue la red de oficinas.

En sequndo lugar, en los ultimos arnos las nuevas tecnologias irrumpieron con
fuerza en las relaciones entre los bancos y sus clientes. El auge de la banca
electronica esta a dar lugar a un cambio de modelo en la banca comerciante
monorista, en el que a los poco a poco pierden peso las oficinas como factor
determinante y se abre el mercado a nuevos competidores.

2.- Competencia potencial o contestabilidad: existe una relacion directa entre
las barreras de entrada al mercado y el nivel de competencia en la industria.
Las restricciones al ejercicio de la actividad bancaria, los elevados niveles de
recursos propios necesarios o la dependencia de la red de oficinas pueden
suponer un importante freno a la entrada de nuevos competidores.

3.- Factores internos a la industria: se refiere a la existencia de factores que
incrementan o reducen la presion competitiva desde otros mercados.

4.- Variables institucionales: las caracteristicas de los marcos institucionales
de cada pais afectan de un modo muy directo al desarrollo de la competencia
en los mercados bancarios. Asi, los niveles de requlacion del mercado, el
indice de libertad bancaria puede favorecer o dificultar la competencia.

5.- Variables macroecondmicas: Bikker, Spierdijk e Finie llegan a la conclusion
de que variables como o PIB per capita, el crecimiento del PIB real o la
inflacion también tienen un efecto apreciable en la competencia en el sector
bancario.

La experiencia de los ultimos afios de aplicacion de la normativa de
competencia en el sector bancario en Espafia nos indica que a pesar de
tratarse de un mercado oligopolistico, las sanciones impuestas por las
autoridades de competencia a los bancos son relativamente escasas,
especialmente si las comparamos con las que se impusieron a los operadores
en otros mercados oligopolisticos como la energia o las telecomunicaciones.”

12) Concluiamos en el /nforme CGC 2077 diciendo que el mercado bancario es un
mercado extraordinariamente complejo cuyo funcionamiento competitivo depende
de la confluencia e interaccién de multiples factores, por lo que su grado de
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concentracién no es el Unico factor determinante del nivel de competencia, como
ya han sefialado diversos estudios®. Incluso debemos de destacar que, en
determinadas circunstancias, una industria bancaria concentrada puede dar lugar
a entidades mas solventes que compiten de forma mds agresiva en el mercado.

V.- MERCADO OLIGOPOLISTICO BANCARIO Y SUS RIESGOS

13) El proceso de concentracidon horizontal de las entidades bancarias que, como
hemos visto, se esta produciendo en Espaia desde hace afios y la repercusién que
el mismo ha tenido en Galicia podrian obstaculizar de manera significativa la
competencia en la medida en que con él se refuerza la posicion dominante de
determinadas entidades bancarias y se produce una significativa reduccion de
competidores, lo que hace surgir estructuras oligopolisticas en este mercado, un
mercado que pude resultar especialmente proclive a una coordinacién de las
empresas para subir los precios, pactar politicas comerciales o perjudicar de otra
manera a la competencia y a los consumidores.

El oligopolio es una situacion especialmente problematica desde la perspectiva
del Derecho de la Competencia, ya que es instrumento que facilita enormemente
la coordinacidon entre las empresas que tedricamente son competidoras. ELl
Derecho de la Competencia prohibe todo tipo de “acuerdo, decision o
recomendacion colectiva, o practica concertada o conscientemente paralela, que
tenga por objeto, produzca o pueda producir el efecto de impedir, restringir o
falsear la competencia®” de tal manera que esas practicas colusorias no requieren
de un acuerdo expreso entre las empresas y puede existir una coordinacion de
comportamientos en el mercado sin el mismo, en cuyo caso nos encontrariamos
ante lo que se denominada como colusién tdcita. Las dificultades para acreditar su

% Como ya hemos visto BIKKER, J. SPIERDIJK, L., FINIE, P. afirman que “(..) Tradicionalmente, los
indicadores de la estructura del mercado, como el nimero de bancos y la concentracion
bancaria, se han considerado como los principales determinantes de la competencia. Sin
embargo, encontramos que estas variables no tienen un impacto significativo en la
competencia, siempre que se incluyan otras variables explicativas relevantes en la
especificacion del modelo.” BIKKER, J. SPIERDIJK, L., FINIE, P. “Market srtucture, contestability
and institutional environment: the determinants of banking competition”. DNB Working Paper,
n°156, The Nederlandsche Bank, 2007. p. 21.

% Art.1Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la Competencia.
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existencia originan que en la practica sea muy dificil luchar contra esos
comportamientos que son propios de los oligopolios. Como sefialé el profesor
Kaplow de la Universidad de Harvard, las autoridades de la competencia nos
encontramos con dificultades a la hora de aplicar las normas de competencia en
los mercados oligopolisticos, especialmente, cuando hay pruebas de un aumento
de precios coordinado con éxito, pero no hay pruebas de cdmo los participantes en
ese mercado lograron la coordinacion®.

14) Como ya sefialamos en el /nforme CGC 2077 la teoria econdmica cldsica
considera que las caracteristicas de los mercados ologopolisticos, en los que la
oferta se concentra en muy pocos operadores, hace que las empresas tengan
pocos incentivos para competir en precios y que, replicando las conductas de las
otras empresas, intenten obtener beneficios que en un mercado competitivo no
obtendrian. De tal manera que para las empresas que forman parte de ese
oligopolio es mas rentable copiar la estrategia de las otras empresas que
competir entre ellas, por lo que en este tipo de mercados se produce una
confluencia de precios hasta acercarse al nivel de monopolio y ello sin necesidad
de que esas empresas pacten o lleguen a acuerdos.

15) Los oligopolios son, desde el punto de vista de la competencia, un sistema de
organizacion del mercado poco aconsejables en la medida en que pueden facilitar
las conductas colusorias entre los escasos operadores que compiten en el
mercado. Pero también es cierto que la existencia de un mercado con pocos
operadores no es por si misma una condicion suficiente para deducir la existencia
de conductas anticompetitivas, ya que existen mercados con solo dos o tres
actores que son muy competitivos, por lo que algunos opinan que el analisis de la
competencia debe prevalecer siempre sobre el analisis de la estructura del
mercado y que no deberia de existir preocupacion porque las empresas en los
mercados oligopolisticos actuen en paralelo y apliquen precios por encima del
nivel de competencia, que en algunos casos puede ser consecuencia del propio
juego de la competencia.

La OCDE sefialé en su informe sobre mercados oligopolisticos que:

“Los oligopolios son omnipresentes en muchos sectores de la economia. En
estos mercados hay un numero relativamente pequefio de empresas que son

% Intervencidn en la reunién 1232 del Comité de competencia de la OCDE celebrado del 15 al 19 de
junio de 2015 en Paris. https://one.oecd.org/document/DAF/COMP/M(2015)1/ANN4/FINAL/en/pdf
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interdependientes y que pueden influir, en cierta medida, en el precio del
mercado. En reconocimiento de estas interdependencias percibidas, las
empresas que maximizan los beneficios en los mercados oligopolisticos
tendran en cuenta racionalmente el comportamiento de sus rivales y las
reacciones previstas a la hora de fijar los precios y otras variables
competitivas. Cuando se produce una interaccion repetida a lo largo del
tiempo, los oligopolistas pueden mantener precios supracompetitivos en
detrimento del bienestar de los consumidores y de la eficiencia econdmica.

Las leyes sobre carteles prohiben a las empresas acordar explicitamente la
restriccion de la competencia. Sin embargo, tal acuerdo puede no ser
necesario, en principio, para que las empresas coordinen con éxito su
comportamiento. La colusion puede sustentarse en una variedad de acuerdos,
desde una estructura bien organizada hasta una comunicacion minima o nula
entre las partes.””

16) En los mercados en los que hay pocos vendedores y sus productos son
homogéneos es posible conseguir precios mas altos sin que haya comunicacion o
acuerdos entre los oligopolistas. En cambio, en otros mercados con mas
operadores puede ser necesario recurrir a la comunicacion entre ellos para
conseguir un aumento de precios similar. El problema es la determinacion del
caracter, licito o ilicito, de la primera actuacién ya que la sequnda claramente es
contraria a las normas de competencia. En este caso podriamos considerar con el
profesor Kaplow que son tres las posibles alternativas de regulacién en las
situaciones de incremento de precios en mercados oligopolisticos sin una prueba
evidente de comunicacion entre los operadores:

a) La primera decir que el fendmeno no genera ninguna responsabilidad a
pesar del dafio econdmico que produce.

7 Anexo al acta resumida de la 123® reunion del comité de competencia celebrada del 15 al 19 de
junio de 2015. Resumen ejecutivo de la audiencia sobre la aplicaciéon de la competencia en los
mercados oligopolisticos. Del 16 al 18 de junio de 2015 Paris, Francia. Este resumen ejecutivo de
la Secretaria de la OCDE contiene las principales conclusiones del debate celebrado en el
marco del punto V de la 123? reunidén del Comité de la Competencia del 15 al 19 de junio de
2015.

Se pueden encontrar mdas documentos relacionados con este debate en
www.oecd.org/daf/competition/oligopoly-markets.htm.
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b) La segunda opcidn es defender que hay responsabilidad si hay pruebas
suficientemente sélidas que acrediten que se esta produciendo una fijacion
de precios coordinada en lugar de una actuacién independiente y
competitiva.

c) La tercera es concluir que solo hay responsabilidad antitrust si se
cumplen dos condiciones: que haya pruebas de un aumento coordinado de
los precios oligopolisticos y, ademas, que esto implique una comunicacién
de algun tipo.

El profesor Kaplow defiende un enfoque alternativo "directo" para la deteccién y la
sancion, y asi considera que un criterio importante para detectar que un aumento
de precios es anticompetitivo es la medida en que las condiciones del mercado son
propicias para la coordinacién, de tal manera que, si las condiciones del mercado
no favoreciesen en absoluto la coordinacion, la deduccion, segun ese "enfoque
directo", seria que las partes no se han coordinado. Si la favorecen, la deduccién
deberia de ser que esa coordinacién se ha producido.

17) Pero como hemos dicho, la existencia de un mercado de estructura
oligopolistica, con pocos operadores, no es por si misma condicidn suficiente para
deducir la existencia de conductas antitrust, ya que existen mercados de ese tipo
con dos o tres operadores en los que existe un alto nivel de rivalidad y que son
muy competitivos. De tal manera el grado de competencia no depende solo de la
estructurara del mercado sino también, y de forma esencial, de la conducta de los
operadores.

Las Directrices sobre la evaluacion de las concentraciones horizontales con
arreglo al Reglamento del Consejo sobre el control de las concentraciones entre
empresas®® de la Comisidn Europea sefialan que:

“25. (..) las concentraciones en mercados oligopolisticos que impliquen la
desaparicion de importantes presiones competitivas que las partes de la
concentracion ejercian previamente entre si, asi como la reduccion de la
presion competitiva sobre los competidores restantes, también pueden dar
lugar a una obstaculizacién significativa de la competencia, incluso cuando
resulte poco probable la coordinacién entre los miembros del oligopolio.”

% (2004/C 31/03) DOUE 5 de febrero de 2004 C 31/5y ss.
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Es decir, como sefialamos en el /nforme CGC 2077, si no se produce una
coordinacion entre sus miembros, un oligopolio solo obstaculizara la competencia
de forma significativa cando se produzcan determinadas circunstancias que
reduzcan las presiones competitivas en el mercado.

La Comision Europea, en esas directrices sobre concentraciones horizontales,
recoge una serie de factores que valorandose de forma independiente resultan
poco determinantes de comportamiento anticompetitivo, pero si se hace de forma
conjunta pueden incidir en que la probabilidad de que una estructura de mercado
altamente concentrada pueda producir efectos anticompetitivos importantes
aunque no se produzca ningun tipo de coordinacidn entre sus miembros, por lo
que se deben de tener muy en cuenta a la hora de valorar los posibles efectos de
una concentracion. Asi por ejemplo se refiere a circunstancias como las siguientes:

a) La posibilidad de que los clientes puedan cambiar facilmente de
proveedor, ya que cuanto mas dificil sea ese cambio mas poder de mercado
tienen las empresas integrantes del oligopolio. En cambio, cuanto mas facil
sea cambiar de proveedor mas se incrementara la competencia.

b) Que los operadores mas fuertes del mercado puedan impedir o dificultar
la expansion de sus competidores.

c) Si los competidores, especialmente los mas pequefos, tienen pocas
posibilidades de aumentar la suministracion ante una subida de precios de
uno o varios rivales.

d) Si como consecuencia de una operacion de concentracion desaparee
alguna fuerza competitiva importante.

e) Si hay en el mercado operadores con cuotas de mercado elevadas, aunque
que no lleguen a tener una posicion dominante.

18) En resumen, podemos concluir que el oligopolio es una estructura de mercado
poco deseable desde el punto de vista de la libre competencia ya que ademas de
facilitar los acuerdos de coordinacion de conductas entre competidores en ese
mercado puede provocar restricciones importantes de la competencia que dara
lugar a precios mas altos, una menor oferta, politicas comerciales uniformes con
el consecuente perjuicio a los consumidores.
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.- EVOLUCION DE LA SITUACION DEL MERCADO BANCARIO EN LAS

COMUNIDADES AUTONOMAS DESDE 2016

19) Para poder examinar la variacién de la concentracion bancaria desde el /nforme
CGC 2017 debemos de partir de los siguientes presupuestos:

a) Se utiliza como principal referencia para calcular la concentracion el
“nimero de oficinas abiertas”.

Sefalaba la CGC en su /Informe CGC 2077 que este criterio, ademas de ser
especialmente indicativo en el mercado bancario, nos permite acotar
perfectamente el ambito del mercado gallego, algo que resultaria mas
complejo si se emplearan otros criterios. Esta misma idea (aplicar el
numero de oficinas para calcular el indice de concentracién bancaria en una
comunidad auténoma) también se defiende por la doctrina al indicar que es
el mas adecuado para determinar el nivel de concentracion en el ambito
provincial y regional®.

29

En este sentido Paula Cruz-Garcia, Juan Fernandez de Guevara y Joaquin Maudos en el articulo
Concentracion y competencia bancarias en Espaiia: el impacto de la crisis y la reestructuracion "En
el ambito regional, desgraciadamente, no existe informacién publica disponible sobre variables
proxy del negocio bancario a nivel de entidad, por lo que no nos es posible calcular indices de
concentracion en base a variables como el activo, los créditos o los depdsitos. Por ello,
utilizamos el nimero de oficinas como indicador de actividad, ya que es la Unica informacién
publica disponible a nivel de entidad y provincia“. Cruz-Garcia, P., Fernandez de Guevara J. y
Maudos J., Concentracion y competencia bancarias en Espana: el impacto de la crisis y la
reestructuracion en Revista de estabilidad Financiera, num. 34, mayo 2018, p. 63.

También Joaquin Maudos en La concentracion regional del mercado bancario esparfiol sefiala que:
“La limitacién que ofrece el andlisis de la concentracidn del mercado bancario espariol a escala
regional es que solo hay informacién publica de la distribucidn provincial de la red de oficinas
de cada entidad de deposito, informacion que ofrecen los anuarios de los bancos (AEB), cajas de
ahorros (CECA) y cooperativas de crédito (UNNAC), los ultimos publicados referidos a 2014.
Para el resto de las variables de negocio relevantes (como el activo total, los créditos, los
depdsitos, etc.) no hay informacién. En cualquier caso, la distribucion provincial de la red de
oficinas es una informacion muy valiosa para aproximar y cuantificar la concentracién bancaria
regional en Espaia, lo que explica que se haya utilizado en diversos trabajos. Basandonos en
esa informacioén, es posible construir indices de concentracién provinciales, tanto la cuota de
mercado de las entidades mas grandes (CRi) como el HHL” Maudos, J. en La concentracion
regional del mercado bancario espafiol, Cuadernos de Informacion Econémica, n°® 251, marzo
abril 2016, pp. 52-53.

La propia CNMC al examinar los expedientes de concentracion bancaria sefiala la dificultad de
utilizar las cuotas en créditos en el ambito provincial de las distintas entidades bancarias para
determinar el grado de concentracion en esa provincia. “48. El analisis de HHI a nivel provincial
construido a partir de las cuotas en créditos no ha resultado adecuado para medir el grado de
concentracion bancaria a nivel provincial por tener limitaciones en su medicién y la falta de
homogeneidad en la medicidn de esta variable entre las entidades. Ademas, las cuotas de
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b) Se toman como dies a quo como fecha de inicio diciembre de 2016 que fue
la que tuvo en cuenta el Informe CGC 2017 del que este es su continuidad.

c) Se analizan los datos hasta el 30 de junio de 2022 que, aunque es
posterior a la fecha en la que se solicitaron los datos a las entidades
bancarias es la mas actualizada, sin perjuicio de tener en cuenta
acontecimientos posteriores a esa fecha para este Informe.

d) Para medir el nivel de concentracidon del mercado se utilizara el indice de
Herfindahl-Hirschman, ya empleado en el /nforme CGC 20177. El indice
Herfindahl-Hirschman (IHH) se emplea para medir el grado de
concentracién global de un mercado. En las Directrices sobre la evaluacion
de las concentraciones horizontales con arreglo al Reglamento del Consejo
sobre el control de las concentraciones entre empresas (2004/C 31/03), la
Comisién Europea utiliza este indice para medir como una fusién afecta al
grado de concentracién del mercado®.

El indice de Herfindahl-Hirschmanse calcula sumando los cuadrados de las
cotas de mercado de cada una de las empresas presentes en el mercado. La
principal caracteristica de este indicador es que otorga proporcionalmente
mayor peso a las cuotas de mercado de las empresas mas grandes, de tal
manera que la falta de informacion sobre empresas pequefias puede
carecer de importancia ya que estas apenas influyen en el IHH®. En las
referidas Directrices sobre la evaluacion de las concentraciones
horizontales la Comision Europea establece unos principios generales sobre
como valorar los incrementos en ese indice que produce una operacién de
concentracién. En los apartados 19 y siguientes afirma que es improbable
que se detecten problemas de competencia horizontal en un mercado que
después de la concentracion tenga un IHH inferior a 1000, por lo que, en
general, no es necesario realizar un analisis pormenorizado de este tipo de
mercados. También es dificil que la Comisiéon encuentre problemas de
competencia horizontal en una concentracidon que dé lugar a un IHH de

30
31

créditos recogidas a nivel provincial estan lejos del total de créditos que hay en el mercado por
lo que limita la eficacia del uso del HHI para evaluar la competencia.” Expediente C/1144/20
CAIXABANK/BANKIA, nota a pie de pagina n.° 48.

Apartado 16

Mientras que el nivel absoluto del IHH puede dar una indicacién inicial de la presion
competitiva en el mercado tras la concentracion, un cambio en el IHH (denominado «deltay) es
un indicador util del cambio en el grado de concentraciéon del mercado directamente derivado
de la fusioén
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entre 1000 y 2000 y un incremento del indice (delta) inferior a 250, o en una
concentracién que arroje un IHH superior a 2000 y un incremento inferior a
150, excepto que se den circunstancias especiales®.

Estos niveles de concentracién se utilizan cédmo indicadores de la falta de
problemas de competencia, pero no permiten presumir la existencia o
inexistencia de problemas de esta naturaleza. Existen circunstancias que
determinan que una concentracién pueda tener efectos nocivos para la
competencia, aunque, segun los criterios de la Comision, el indice de
Herfindahl se mantenga en pardmetros que se podrian considerar normales.
Asi, el hecho de que una de las partes tenga antes de la concentracion una
cuota de mercado superior al 50%, que una o varias de las partes de la
concentracién sean innovadores importantes, que haya un elevado niumero
de participaciones cruzadas entre los operadores del mercado o que en ese
mercado haya indicios de coordinacion o de practicas que la propicien, son
algunas de las circunstancias que hacen que una operacion de
concentracidn sea potencialmente mas sensible para la competencia. Por el
contrario, circunstancias como que la concentracién no cree una empresa
con posicion dominante, que exista alguna empresa con una cuota de
mercado mayor que la que resulta de las empresas que se integran o que no
existan barreras elevadas de entrada al mercado y la competencia potencial
sea elevada reducen el riesgo anticompetitivo de una concentracion.

20) El Informe CGC 2077, del que éste es su actualizacion, se elaboré teniendo en
cuenta el numero de sucursales de las entidades de depédsito existentes en
Galicia a 31 de diciembre de 2016. Como ya hemos dicho, tomamos esa fecha para
examinar la variacién del numero de oficinas por comunidades auténomas para
después determinar la variacién del indice de concentracién en ese periodo. En
esta relacién se incluyen no solo las oficinas de las entidades bancarias sino
también las dos cajas que actualmente existen en Espafa y las cooperativas de
crédito, muy numerosas en algunas Comunidades Auténomas (CCAA).

32

El incremento del grado de concentracion (medido con el IHH) puede calcularse
independientemente de la concentracién global del mercado duplicando el producto de las
cuotas de mercado de las empresas que van a fusionarse. Por ejemplo, la fusion de dos
empresas con cuotas de mercado del 30 % y el 15 %, respectivamente, aumentara el IHH en
900 puntos (30 x 15 x 2 = 900). La explicaciéon de esta técnica es la siguiente: antes de la
concentracion, la contribucion de las cuotas de mercado de las empresas que van a fusionarse
al IHH equivale a la suma de los cuadrados de sus respectivas cuotas: (a)2 + (b)2. Después de la
concentracion, su contribucion es la suma de estas cuotas al cuadrado: (a + b)2, lo que equivale
a (a)2 + (b)2 + 2ab. Por consiguiente, el incremento del IHH equivale a 2ab

Avda. Gonzalo Torrente Ballester, 1-5 29 W
15781 Santiago de Compostela Z Xacobeo 21:22

https://competencia.gal



VICEPRESIDENCIA PRIMEIRA E U | COMISION
CONSELLERIA DE ECONOMIA, INY GALEGA DA
INDUSTRIA E INNOVACION 9 COMPETENCIA

EA XUNTA
84 DE GALICIA

Variacion de oficinas de entidades de depésito

En la Tabla n°® 6 se puede observar la reduccion del nimero de oficinas de las
entidades de depédsito en Espana desde diciembre de 2016 hasta junio de 2022.
La disminucién del nimero de oficinas ha sido en Espana del 37,07% habiendo
desaparecido en este periodo 10.617 oficinas. EL mayor nimero de cierres ha sido
en la Comunidad Auténoma de Baleares (47,07%) y el menor en Navarra (23,35%).
En cifras absolutas en Catalufia han cerrado 2.247 oficinas de entidades de
depdsito y en Madrid 2.036. En Galicia, en este mismo periodo, la disminucion
ha sido del 35,70%, inferior a la media espanola.
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COMl,JNIDAD Oficinas de Oficinas de Variacion del %
AUTONOMA entidades de entidades de nimero de
Depdsito Depésito oficinas
31-12-2016 30-6-2022
Baleares 852 451 - 401 - 47,07
Cataluia 4189 2.247 - 1.942 - 46,36
Madrid 3.553 2.037 -1.516 - 42,67
Valencia 2.932 1.706 -1.226 - 41,81
Castillay Ledén 2107 1.233 - 874 - 41,48
Ceuta y Melilla 38 23 -15 - 39,47
Cantabria 362 221 - 141 - 38,95
Murcia 852 525 - 327 - 38,38
ESPANA 28.643 18.026 -10.617 | - 37,07
Galicia 1.591 1.023 - 568 - 35,70
La Rioja 327 21 - 116 - 35,47
Canarias 946 624 - 322 -34,04
Asturias 708 467 - 241 -34,04
Andalucia 4.572 3174 -1.398 - 30,57
Extremadura 964 688 - 276 - 28,63
Castilla - La 1.598 1154 -444 -27,78
Mancha
Navarra 531 407 -124 - 23,35
Pais Vasco 1.426 992 - 434 -23,91
Aragén 1.095 843 - 252 - 23,01

Tabla n.° 6 Datos: Informe estadistico del Banco de Espafia y elaboracion propia

21) Variacion de oficinas de entidades bancarias

Un resultado distinto ofrece la variacién en ese mismo periodo (diciembre del afio
2016 - junio del afio 2022) del numero de oficinas de entidades bancarias
(excluyendo, por tanto, las oficinas de las dos Cajas de ahorro y de las
cooperativas de crédito), como se puede ver en la tabla n.° 7.
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La diferencia entre esta tabla y la anterior y entre unas comunidades y otras, esta
motivada por la fuerte presencia en algunas de esas CCAA de una cantidad muy
importante de cooperativas de crédito cuyo nimero de oficinas ha sufrido poca
variacion en esos afos.

En cambio, el cierre de oficinas de entidades bancarias desde diciembre de 2016
hasta junio de 2022 presenta parametros en Espafa con una horquilla de oficinas
bancarias cerradas entre el 49,75% de Baleares y el 48,11% de Valencia y el 26,83
% de Andalucia y el 28,24% de Navarra. La media en Espaia ha sido del 42,47%
habiéndose cerrado en ese periodo 10.231 oficinas de entidades bancarias. En
cifras absolutas la Comunidad auténoma con mayor numero de oficinas cerradas
es Catalufia con 1.929, sequida de Madrid con 1.498 y de Andalucia con 1.274. Las
que menos Ceuta y Melilla (con 15 oficinas cerradas), La Rioja (111) y Navarra (114).
Galicia esta por debajo de la media de Espaia con un 37,08% de cierres en ese
periodo.
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COMl,JNIDAD 31-12-2016 30-6-2022 | VARIACION %
AUTONOMA OFICINAS DE OFICINAS DE
BANCOS BANCOS
Baleares 802 403 - 399 - 49,75
Valencia 2.278 1182 - 1.096 -4811
Castillay Ledn 1.701 887 - 814 - 47,85
Catalufa 4.081 2152 -1.929 - 47,27
Castilla - La Mancha 1.094 577 -517 - 4725
Madrid 3.374 1.876 - 1.498 - 44,40
Murcia 644 364 - 280 -43,48
ESPANA 24.091 13.860 -10.231 |-42,47
Asturias 568 330 - 238 - 41,90
Ceuta y Melilla 36 21 -15 - 41,67
La Rioja 271 160 - 111 - 40,96
Cantabria 345 207 -138 - 40,00
Canarias 785 487 - 298 - 37,96
Galicia 1.532 964 - 568 - 37,08
Extremadura 776 489 - 287 - 36,98
Andalucia 3.537 2.263 -1.274 - 36,02
Pais Vasco 1126 724 - 402 - 35,70
Aragén 801 548 - 253 - 31,56
Navarra 340 226 -14 - 28,24

Tabla n° 8 Datos: Informe estadistico del Banco de Espafia y elaboracién propia

22) En cuanto a la ratio «habitantes/oficina», es decir el nUmero de habitantes que
corresponderian por oficina bancaria, al analizar esa cifra con fecha 30 de junio de
2021* se ve que algunas CCAA en las que se han producido un nimero de cierres
de sucursales bancarias superior al de otras CCAA siguen manteniendo una ratio
de poblacién por oficina muy superior a la de esas otras CCAA, por lo que parece

¥ Se toma como referencia el 30 de junio de 2021 al no estar disponibles, en la fecha de
elaboracién de este Informe, los datos de poblacion del INE correspondientes a 1 de julio de
2022.
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que ese elevado numero de cierres se ha debido a la necesidad de un ajuste mas
intenso de la capacidad instalada que existia en esas CCAA.

COML’JNIDAD POBLACION OFICINAS RATIp
AUTONOMA 30-06-2021 BANCARIAS POBLACION POR
30-06-2021 OFICINA
Ceuta y Melilla 166.279 27 6.158,37
Canarias 2.246.370 562 3.997,09
Valencia 5.051.404 1.519 3.325,38
Andalucia 8.500.808 2.588 3.284,70
Murcia 1.516.055 476 3184,99
Catalufa 7.660.530 2.610 2.935,07
ESPANA 47137.687 16.607 2.838,42
Madrid 6.736.407 2.377 2.833,99
Castilla -La Mancha 2.074.722 744 2.788,61
Navarra 658.836 244 2.700,15
Pais Vasco 2177.654 813 2.678,54
Galicia 2.691.213 1.062 2.534,09
Asturias 1.008.897 400 2.522.24
Cantabria 583.684 247 2.363,09
Baleares 1.219.404 519 2.349,53
Aragén 1.313.465 583 2.252,94
Castilla y Ledn 2.379.530 1.085 219311
Extremadura 1.054.779 565 1.866,87
La Rioja 315.811 186 1.697,91

Tabla n° 9 Datos: Informe estadistico del Banco de Espana, INE y elaboracién propia

La ratio mas alta de habitantes por oficina la tienen Canarias y Valencia* y la mas
baja La Rioja y Extremadura, siendo la media en Espafia de 2.838,42 habitantes por

* Se excluyen Ceuta y Melilla por ser dos ciudades auténomas espafiolas con un reducido
territorio que presentan una casuistica distinta al de las Comunidades Auténomas.
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oficina. Galicia esta por debajo de la media de Espaiia con 2.534,09 habitantes
por oficina bancaria.

Hay que destacar que Espafia es uno de los paises de la Unién Europea que tiene el
mayor numero de oficinas de bancos en relacién con su poblacién. Asi, los datos
del Banco Mundial acreditan que Espaia es el tercer pais de la Unién Europa con el
mayor numero de sucursales de bancos comerciales por cada 100.000 habitantes
con una media de 45.5 oficinas de bancos por cada 100.000 habitantes,
unicamente superado por Bulgaria (con 60.3) y Luxemburgo (con 59). La media en
la Unidn Europea es de 22.6 y en la zona euro de 18.2, cifras muy inferiores a la
espafiola®.

VIl.- EL MERCADO BANCARIO EN GALICIA

23) En el citado Informe sobre la Concentracion Bancaria en Galicia desde el punto
de vista de la Competencia de 2017 se hacia un analisis del proceso de
reestructuraciéon bancario en Galicia desde finales de los afios 70 hasta la
actualidad y se decia que:

“La principal conclusion que hay que extraer de este proceso de
reestructuracion es que la banca gallega formada por numerosas entidades
de muy distinta naturaleza, de pequena dimension y con un arraigado cardcter
local en la mayoria de los casos no fue capaz de resistir las sucesivas crisis ni
los retos que exponen los actuales mercados globalizados a pesar de recibir
importantes ayudas publicas en muchos casos. Con todo, a pesar de las
vicisitudes por las que pasé la banca gallega en los ultimos afos, en la
actualidad la empresa que “domina” el mercado bancario en Galicia es una
entidad gallega”

Como veremos ahora, desde el afio 2017 esa posicion de prevalencia de una
entidad gallega en el mercado bancario de Galicia se ha incrementado.

% https://datos.bancomundial.org/indicator/FB.CBK.BRCH.P5?
end=2020&name_desc=false&start=2010. Cifras confirmadas por el Informe “Concentracion
del sector bancario en Catalufia” de la ACCO de febrero de 2022
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A.- SITUACION A 31-12-2016

24) En el Informe CGC 2077 se sefialaba que teniendo en cuenta el nimero de
oficinas abiertas en Galicia se podia comprobar que el 31 de diciembre de 2016
Abanca ocupaba el primer lugar con 530 oficinas, lo que suponia un 34,17% de
todas las oficinas, sequida a gran distancia por el Banco Pastor con 199 oficinas y
un 12,83% y por Caixabank con 193 oficinas y un porcentaje do 12,44%.

El porcentaje de oficinas en la comunidad auténoma en aquel momento de
acuerdo con el /nforme CGC 20177 era el siguiente:

ENTIDADES DE DEPOSITO EN GALICIA PORCENTAJE DE
DICIEMBRE 2016 OFICINAS EN LA
CCAA DE GALICIA

ABANCA 3417 %
PASTOR 12,83 %
CAIXABANK 12,44 %
SANTANDER 1,22 %
BBVA 10,51 %
SABADELL 7,93 %
CAIXA RURAL GALEGA 3,48 %
POPULAR 2,06 %
BANKIA 1,48 %
TARGOBANK 071%
BANKINTER 0,64 %
KUTXABANK 0,58 %
SUCURSALES ENTIDADES EXTRANJERAS COMUNITARIAS 0,45 %
DEUTSCHE BANK 0,39 %
BANCO DE CAJA ESPARA 0,39 %
IBERCAJA BANCO 0,39 %
LIBERBANK 0,19%
ANDBANK 0,06 %
UBS EUROPE 0,06 %

Tabla n° 10: Datos: Informe CGC 2017
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A partir de esa fecha, 31 de diciembre de 2016, y como ya se sefalaba en el
Informe CGC 2077, la compra del Banco Popular por parte del Banco Santander
modificara sustancialmente la estructura del mercado gallego. Aunque el peso del
Banco Popular en Galicia era bastante reducido, sin embargo, el del Banco Pastor,
propiedad del Popular, era muy fuerte ya en ese momento era la seqgunda entidad
gallega por niumero de oficinas, de tal manera que ese proceso de concentracion
Santander-Popular-Pastor se produjo entre las entidades que ocupaban los
puestos segundo, cuarto y octavo en el mercado gallego. Por estas razones el
Informe CGC 2077 sefialaba que, en ese momento, el mercado gallego se podia
configurar, como se puede ver en la tabla n.° 11, en tres bloques de un similar
tamano:

a) Abanca
b) Banco de Santander (con Banco Popular y Banco pastor)

c) Las demas entidades bancarias de Galicia

CONCENTRACION OFICINAS COMUNIDAD AUTONOMA DE GALICIA
(31- 12-2016)
BANCO TOTAL CCAA % CCAA
ABANCA 530 3417 %
PASTOR 139 12,83%
POPULAR 32 2,06%
PASTOR + POPULAR + 405 26,11%
SANTANDER

RESTO ENTIDADES 568 36,62 %

Tabla n.° 11. Datos: Informe CGC 2017

B.- SITUACION A 30 DE JUNIO DE 2022

25) Desde la fecha de elaboracion de ese /Informe CGC 2077 hasta el 30 de junio de
2022 se han producido en Galicia cambios tanto en la relacion de entidades
financieras como en el nimero de sus oficinas. En cuanto al porcentaje de cierre

Avda. Gonzalo Torrente Ballester, 1-5 37 W
15781 Santiago de Compostela g Xacobeo 21:22

https://competencia.gal



VICEPRESIDENCIA PRIMEIRA E U | COMISION
CONSELLERIA DE ECONOMIA, INY GALEGA DA
INDUSTRIA E INNOVACION 9 COMPETENCIA

EA XUNTA
84 DE GALICIA

de oficinas de entidades de depdsito en Galicia los datos confirman, como hemos
visto, que hasta junio de 2022 el porcentaje ha sido inferior a la media de Espaia.

Algunas entidades han desaparecido como consecuencia de su fusidn con otra o de
la adquisicidon de su control exclusivo por otra entidad, como sucedié con Banco
Caja Espafia (tras su fusion con Unicaja), Bankia (absorbida por Caixabank),
Linberbank (absorbida por Unicaja), y también Novo Banco y Banco Caixa Geral
(absorbidas por ABANCA). Pero también han aparecido nuevas entidades bancarias
con oficina en Galicia como Banco de Caminos y Unicaja.

El cierre de oficinas durante estos afios (diciembre de 2016 - junio de 2022) ha
continuado siendo mas intenso en las grandes ciudades que en el resto de los
municipios de la CCAA. Asi el porcentaje medio de oficinas cerradas de los 7
grandes ayuntamientos de Galicia ha sido del 40,84% mientras que la media total
de Galicia ha sido del 35,70%. De entre los grandes ayuntamientos destaca el
elevado numero de cierre de sucursales que se produjo en el municipio de
Pontevedra ya que ha pasado de 44 (cuarenta y cuatro) en el mes de diciembre de
2016 a 24 (veinticuatro) en junio de 2022, siendo el porcentaje de cierre del
54,5%.

26) A 30 de junio de 2022 el mercado gallego de entidades de depdsito se
estructura de la siguiente manera:

OFICINAS ENTIDADES DE DEPOSITO COMUNIDAD AUTONOMA DE GALICIA
(30 - 06 - 2022)
ENTIDADES DE DEPOSITO | TOTAL OFICINASEN | PORCENTAJE DE
GALICIA OFICINAS EN GALICIA

ABANCA 435 42,52 %
SANTANDER 152 14,86 %
CAIXABANK 145 14,18 %
BBVA 116 11,34 %
SABADELL 66 6,46 %
CAIXA RURAL GALEGA 47 4,60 %

% Registro de oficinas de entidades supervisadas. Banco de Espafia

Avda. Gonzalo Torrente Ballester, 1-5 38 W
15781 Santiago de Compostela é Xacobeo 21:22

https://competencia.gal



EA XUNTA
84 DE GALICIA

VICEPRESIDENCIA PRIMEIRA E
CONSELLERIA DE ECONOMIA,
INDUSTRIA E INNOVACION

U | COMISION
8 GALEGA DA
Y | coMPETENCIA

OFICINAS ENTIDADES DE DEPOSITO COMUNIDAD AUTONOMA DE GALICIA

(30 - 06 - 2022)

ENTIDADES DE DEPOSITO | TOTAL OFICINAS EN PORCENTAJE DE
GALICIA OFICINAS EN GALICIA
BANKINTER 10 0,98 %
UNICAJA 10 0,98 %
KUTXABANK 9 0,88 %
CAJAMAR 6 0,59 %
DEUTSCHE BANK 5 0,49 %
IBERCAJA 5 0,49 %
RENTA 4 4 0,39 %
SUCURSALES ENTIDADES DE
CREDITO EXTRANJERA 4 0,39 %
COMUNITARIA
TARGOBANK 2 0,20 %
ANDBANK 2 0,20 %
CAJA ZAMORA 2 0,20 %
BANCOFAR 1 0,10 %
BANCO CAMINOS 1 0,10 %
ARQUIA 1 0,10 %
TOTAL 1023

Tabla n° 12. Datos: Informe estadistico del Banco de Espafia y elaboracion propia

Conforme a estos datos el mercado gallego ha perdido la configuracién que
reflejamos en el Informe CGC 2077 y que se definia por estar constituido por tres
bloques de un similar tamafio. A fecha de 30 de junio de 2022 el mercado bancario
gallego se determina de la siguiente manera:

a) Existe una entidad bancaria, ABANCA, que es el titular del 42,52% de las
sucursales abiertas en Galicia.
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b) Existen 3 entidades bancarias con un porcentaje similar de oficinas (entre
el 14,86 % y el 11,34 %) que son CAIXABANK, BBVA y SANTANDER. La suma
de las tres supone el 40,38% de las oficinas abiertas en Galicia.

c) Existe un tercer bloque que estaria constituido por el resto de las
entidades de depdsito con oficina abierta en Galicia a las que perteneceria
el 1710% de las oficinas, siendo titulares dos de ellas (SABADELL y CAIXA
RURAL GALEGA) del 64,57 de ese 17,10 %.

27) Si examinamos la variacién del numero de oficinas de las 5 primeras entidades
(ABANCA, CAIXABANK, SANTANDER, BBVA, SABADELL) durante el periodo
comprendido entre el 31 de diciembre de 2016 y el 30 de junio de 2022 observamos
que, aunque se produjo en todas ellas una reduccion, no lo ha sido de la misma
intensidad. Asi mientras el banco SANTANDER, ha cerrado mas del 62% sus
oficinas en Galicia y el banco Sabadell mas del 46%, otras entidades, como BBVA o
ABANCA su porcentaje de cierres ha sido menos (28,83% vy 23,28%
respectivamente).

OFICINAS OFICINAS VARIACION %
ENTIDAD DE 31-12-2016 30-06-2022
DEPOSITO
ABANCA +
BANCO CAIXA 567 435 -132 -23,28 %
GERAL + NOVO
BANCO
CAIXABANK + 216 145 -71 -32,87 %
BANKIA
SANTANDER +
PASTOR + 405 152 - 253 - 62,46 %
POPULAR
BBVA 163 116 - 47 - 28,83 %
SABADELL 123 66 - 57 - 46,34 %

Tabla n.° 13 Datos: Informe estadistico del Banco de Espafia y elaboracion propia
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De acuerdo con estos datos se observa un incremento de la posicion de
prevalencia en el mercado bancario gallego por parte de ABANCA, pero también
se puede deducir que ese incremento es consecuencia de haber sido esta entidad
mas moderada que otras en el cierre del nimero de sus oficinas en la Comunidad
Auténoma de Galicia, por lo que esa posicion de ABANCA se deriva mas de la
renuncia al mercado de oficinas bancarias en Galicia parte de quien, en aquel
momento, era la segunda entidad por sucursales (SANTANDER) que de una
busqueda de esa posicion de prevalencia por parte de ABANCA.

Asi hay que sefalar que el banco de SANTANDER que a 31 de diciembre de 2016
era, como consecuencia de la absorcidén de otras entidades con importante arraigo
en nuestra comunidad, la segunda entidad por nimero de oficinas en Galicia y muy
proxima a ABANCA, a 30 de junio de 2022 sigue ocupando esa segunda posicidén
pero ha cerrado mas del 62% del total de sus oficinas en Galicia en el plazo de 6
afios y medio, aunque también es cierto que esta entidad puso en marcha, como
veremos, una amplia red de agentes financieros en Galicia como sustituto de esas
oficinas bancarias.

28) El analisis de la variacion del nimero de oficinas entre el 31 de diciembre
de 2016 y el 30 de junio de 2022 también se debe de hacer en el ambito
provincial, y podemos observar que donde mas se ha incrementado el nivel de
concentracién ha sido en la provincia de Ourense en la que las oficinas de la
entidad bancaria prevalente (ABANCA) superan el 50% de la totalidad de las
oficinas de todas las entidades de depdsito de la provincia. También se pude ver
en todas ellas un incremento del nivel de concentracion bancaria en términos de
oficinas respecto del /nforme CGC 2017, de acuerdo con la tdnica general que se ha
producido en el resto de Espaia.

Provincia de Pontevedra
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OFICINAS DE ENTIDADES DE DEPOSITO PROVINCIA DE PONTEVEDRA
(30 - 06 - 2022)
ENTIDADES DE DEPOSITO | TOTAL OFICINAS PORCENTAJE
OFICINAS
ABANCA 127 41.36 %
CAIXABANK 53 17,27 %
SANTANDER 49 15,96 %
BBVA 35 11,40 %
SABADELL 19 6,19 %
CAIXA RURAL GALEGA 5 1,63 %
BANKINTER 4 1,30 %
UNICAJA 3 0,98 %
KUTXABANK 3 0,98 %
DEUTSCHE BANK 2 0,65 %
IBERCAJA 2 0,65 %
TARGOBANK 1 0,33 %
SUCURSALES ENTIDADES DE
CREDITO EXTRANJERA 1 0,33 %
COMUNITARIA
RENTA 4 1 0,33 %
CAJAMAR 1 0,33 %
ANDBANK 1 0,33 %
TOTAL 307

Tabla n.° 14. Datos: Informe estadistico del Banco de Espana y elaboracion propia

La principal entidad por nimero de oficinas es Abanca con mas del 40% de las
sucursales. Le siguen Caixabank (17,27%), Santander (15,96%) y BBA (11,40%). Si
comparamos este nivel de concentracién con el que aparecia en el /nforme CGC
2017, vemos:

a) Que el porcentaje de oficinas de Abanca con respecto al total de las que
habia en la provincia se ha incrementado en un 6,7% (ya que en esa fecha
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era del 34,66%) lo que ha supuesto un incremento de su posicién de
prevalencia en el mercado bancario de la provincia.

b) Que se ha reducido de manera significativa el porcentaje que tenia el
grupo Santander+Pastor+Popular que en 2017 era del 25,41%.

c) Que practicamente no ha cambiado el porcentaje que tenia el grupo
Caixabank+Bankia ya que era del 17,44%.

d) Que se ha incrementado ligeramente el porcentaje que tenia BBVA que en
2017 tenia el 9,66%.

Provincia de Ourense

OFICINAS DE ENTIDADES DE DEPOSITO PROVINCIA DE OURENSE
(30 - 06 - 2022)

ENTIDADES DE DEPOSITO | TOTAL OFICINAS | PORCENTAJE OFICINAS
ABANCA 79 56,43 %
SANTANDER 16 1,43 %
CAIXABANK 13 9,29 %
BBVA 12 8,58 %
CAIXARURAL 6 4,29 %
SABADELL 5 3,57 %
CAJA ZAMORA 2 1,43 %
BANKINTER 1 0,71%
UNICAJA 1 0,71%
KUTXABANK 1 0,71%
CAJAMAR 1 0,71%
DEUTSCHE BANK 1 0,71%
IBERCAJA 1 0,71%
RENTA 4 1 0,71%
TOTAL 140 100 %

Tabla n.° 15. Datos: Informe estadistico del Banco de Espafia y elaboracion propia

Avda. Gonzalo Torrente Ballester, 1-5 43 W
15781 Santiago de Compostela g Xacobeo 21:22

https://competencia.gal



VICEPRESIDENCIA PRIMEIRA E U | COMISION
CONSELLERIA DE ECONOMIA, INY GALEGA DA
INDUSTRIA E INNOVACION 9 COMPETENCIA

EA XUNTA
84 DE GALICIA

La principal entidad por nimero de oficinas es Abanca con mas del 56% de las
sucursales, siendo la provincia de Galicia donde esta entidad tiene mas porcentaje
de sucursales sobre el total provincial. Le siguen Santander (11,43), BBVA y
Caixabank ambas con el 9,29 % y 8,58 % respectivamente. Si comparamos este
nivel de concentracién con el que aparecia en el /Informe CGC 2077, vemos:

a) Que el porcentaje de oficinas de Abanca con respecto al total de las que
habia en la provincia ha tenido un alto crecimiento en casi un 17% (ya que en
esa fecha era del 39,45%) lo que ha supuesto un incremento de su posicion
de prevalencia en el mercado bancario y una elevacion del nivel de
concentracién bancaria en la provincia.

b) Que se ha reducido de manera significativa el porcentaje que tenia el
grupo Santander+Pastor+Popular que en el /nforme CGC 2077 era del
23,39%.

c) Que ha subido el porcentaje que tenia el grupo Caixabank+Bankia que era
del 6,88 %.

d) Que se ha incrementado el porcentaje que tenia BBVA que en el /nforme
CGC 20177 tenia el 6,88%.
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Provincia de Lugo

OFICINAS DE ENTIDADES DE DEPOSITO PROVINCIA DE LUGO
(30 - 06 - 2022)
ENTIDADES DE DEPOSITO TOTAL OFICINAS |PORCENTAJE OFICINAS
ABANCA 69 41,57 %
CAIXA RURAL GALEGA 33 19.88 %
BBVA 17 10,24 %
SANTANDER 16 9,64 %
CAIXABANK 14 8,43 %
SABADELL 10 6,02 %
UNICAJA 2 1,21%
BANKINTER 1 0,60 %
KUTXABANK 1 0,60 %
CAJAMAR 1 0,60 %
IBERCAJA 1 0,60 %
RENTA 4 1 0,60 %
TOTAL 166 100 %

Tabla n.° 16. Datos: Informe estadistico del Banco de Espana y elaboracion propia

La principal entidad por nimero de oficinas es Abanca con mas del 40% de las
sucursales. En esta provincia tiene especial peso una cooperativa de crédito (Caixa
Rural Galega) que tiene mas del 19% de las oficinas y le siguen BBVA con el 10,24%
y Santander con el 9,64%. Si comparamos este nivel de concentracidon con el que
aparecia en el Informe CGC 2017, vemos:

a) Que el porcentaje de oficinas de Abanca con respecto al total de las que
habia en la provincia ha tenido un fuerte crecimiento en mas de un 10% (ya
que en esa fecha era del 31,35%) lo que ha supuesto un fuerte incremento
de su posicién de prevalencia en el mercado bancario provincial.

b) Que Caixa Rural Galega ha incrementado su porcentaje en un 3,61%.

c) Que practicamente no ha cambiado el porcentaje que tenia el BBVA que
era del 11,51 %.
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d) Que tampoco ha cambiado el porcentaje que tenia el banco Santander ya
que en 2017 tenia el 913 %.

Provincia de A Coruna

OFICINAS DE ENTIDADES DE DEPOSITO PROVINCIA DE A CORUNA
(30 - 06 - 2022)

ENTIDADES DE DEPOSITO TOTAL OFICINAS | PORCENTAJE OFICINAS

ABANCA 160 39,02 %
SANTANDER 71 17,32 %
CAIXABANK 65 15,85 %

BBVA 52 12,68 %
SABADELL 32 7,81%
BANKINTER 4 0,98 %

UNICAJA 4 0,98 %

KUTXABANK 4 0,98 %

CAIXA RURAL GALEGA 3 0,74 %
CAJAMAR 3 0,74 %
SUCURSALES ENTIDADES DE

CREDITO EXTRANJERA 3 0,74 %

COMUNITARIA
DEUTSCHE BANK 2 0,49 %
TARGOBANK 1 0,24 %
IBERCAJA 1 0,24 %
RENTA 4 1 0,24 %
ANDBANK 1 0,24 %
BANCOFAR 1 0,24 %
BANCO CAMINOS 1 0,24 %
ARQUIA 1 0,24 %
TOTAL 410 100 %

Tabla n.° 17. Datos: Informe estadistico del Banco de Espana y elaboracion propia
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La principal entidad por numero de oficinas es Abanca con mas del 39% de las
sucursales, el porcentaje mas bajo de todas las provincias gallegas. Le siguen el
banco de Santander (17,32%), Caixabank (15,85%) y BBVA (12,68%). Si comparamos
este nivel de concentracion con el que aparecia en el Informe CGC 2017, vemos:

a) Que el porcentaje de oficinas de Abanca con respecto al total de las que
habia en la provincia se ha incrementado en un 7,32% (ya que en esa fecha
era del 31,70%) lo que ha supuesto un incremento de su posicion de
prevalencia en el mercado bancario de la provincia.

b) Que se ha reducido de manera significativa el porcentaje que tenia el
grupo Santander+Pastor+Popular que en 2017 era del 27,73%.

c) Que practicamente no ha cambiado el porcentaje que tenia el grupo
Caixabank+Bankia ya que era del 15,37%.

d) Que se ha incrementado en menos del 1% el porcentaje de BBVA ya que
en 2017 tenia el 11,57%.

29) Por ultimo, de los datos anteriores se deduce el importantisimo peso que entre
todas las entidades de depdsito tienen los bancos en el mercado gallego ya que
representan casi el 95% de la totalidad de las oficinas de las entidades financieras.
Las otras entidades, las cooperativas de crédito, tan solo representan el 5,3% del
total de oficinas, y se concentran fundamentalmente en la provincia de Lugo®, lo
que muestra la escasa presencia que tienen en Galicia las cooperativas de crédito,
a diferencia del que tienen en otras Comunidades Auténomas como Castilla-La
Mancha donde llegan a suponer el 49,91% del total de entidades de depdsito,
Aragon con el 32,70%, el 30,25% de Castilla y Ledn, el 28,32% de Andalucia o el
26,31% del Pais Vasco®. El mercado gallego se aproximaria mas al de aquellas
otras comunidades espainolas en las que las cooperativas de crédito suponen un
reducido porcentaje de las oficinas de las entidades financieras, como por ejemplo,
Cataluia donde suponen el 3,2% del total.

Consecuencia del peso de las entidades bancarias y de su presencia territorial mas
extendido e intenso que el de las cooperativas de crédito, la distribucion del
crédito hipotecario por tipo de entidad en Galicia es mayoritario en favor de los

57 Donde tienen el 20,48% del mercado.
*  Datos a 30 de junio de 2202. Fuente Banco de Espafia.
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bancos, y asi su cuota de mercado en ese producto fue durante el afio 2021 del
94,74%%.

VIil.- COMPETENCIA EN EL MERCADO BANCARIO DE GALICIA

30) Como hemos visto desde el inicio de este Informe, es indudable que la
reduccion del numero de operadores y, por tanto, la elevacidon del nivel de
concentracién facilita los comportamientos colusivos y la coordinacién tacita
entre las principales entidades, lo que puede dar lugar a una reduccién de la
competencia en el mercado. Pero también destacamos que la competencia en un
mercado tan complejo como es el bancario, no solo depende de su nivel de
concentracién, sino que es el resultado de la confluencia de una multiplicidad de
circunstancias.

Para valorar si existe o no un adecuado nivel de competencia en el mercado
bancario de Galicia tenemos que referirnos, como hicimos en el /nforme CGC 20177,
a:

a) la estructura de mercado en elementos como el nivel de concentracion,
b) la posible existencia de posiciones dominantes,

c) la posible existencia de barreras de entrada,

d) la capacidad de movilidad de los clientes entre entidades bancarias y

e) la competencia potencial.

1.- Mercado relevante geografico de los servicios bancarios

31) El derecho de la competencia no actua en abstracto, sino que actua sobre
mercados concretos que deben estar previamente delimitados. Es lo que se
denomina como mercado relevante.

¥ Estadistica Registral Inmobiliaria, 4° Trimestre de 2021, n° 71, febrero de 2022, Colegio de
Registradores de la Propiedad, Bienes Muebles y Mercantiles de Espafia.
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La definicion de mercado permite determinar el marco de la competencia entre
las empresas. Su principal objetivo es el de establecer de forma sistematica las
limitaciones que afrontan las empresas afectadas desde el punto de vista de la
competencia. La nocién de mercado tanto desde el punto de vista del producto
como de su dimension geografica debe identificar a aquellos rivales que pueden
limitar el comportamiento de aquellas o impedirles actuar con independencia de
cualquier presion competitiva.

32) Con la finalidad de unificar criterios y de facilitar la determinacion de los
mercados relevantes por las autoridades de competencia, la Comisidon Europea
adopté en 1997 una fundamental guia, que sigue siendo en la actualidad de
extraordinaria utilidad. Es la Comunicacién de la Comision relativa a la definicion
de mercado de referencia para efectos de la normativa comunitaria en materia de
competencia (Comunicacion 97/C 372/03)*°, conforme a la cual "el mercado de
referencia en el marco del cual se examina una cuestion de competencia se

determina combinando el mercado de producto y el mercado geografico™'.

33) El mercado de producto de referencia comprende la totalidad de los productos
(bienes y servicios) que los consumidores consideren intercambiables o
substituibles en razén de sus caracteristicas o su precio o el uso que se quiera
hacer de ellas. Que la empresa tenga la capacidad para imponer sus condiciones
en el mercado, distorsionando la competencia perjudicando a los consumidores, va
a depender de las alternativas reales o potenciales que existen en ese mercado a
sus productos, es decir dependera de la substituibilidad del producto o servicio.

34) El mercado geografico como sefiala la Comunicacion, “(...) comprende la zona
en la que las empresas afectadas desarrollan actividades de suministro de los
productos y de prestacion de los servicios de referencia, en la que las condiciones
de competencia son suficientemente homogéneas y que puede distinguirse de
otras zonas geograficas proximas debido, en particular, a que las condiciones de
competencia en ella prevalecientes son sensiblemente distintas a aquéllas.”*

35) En este Informe el mercado relevante de producto es el de los servicios
bancarios. Los servicios bancarios en Espafia son prestados por bancos, cajas de
ahorro y cooperativas de crédito que, aunque cada una de estas instituciones tiene

40 DOCE C 372, de 9121997, p. 5y ss.
41 Apartado 9
42 Comunicacién, punto 8
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una naturaleza juridica distinta, ofrecen los mismos servicios a los clientes finales,
por lo que se pude hablar del “mercado bancario”.

36) Mas compleja puede ser la delimitacion del mercado geografico ya que el
mercado bancario es un mercado cada vez mas globalizado por lo que resulta
complejo poner Llimites autondmicos, nacionales o incluso europeos. La
globalizacion presente en las mayorias de las actividades econdmicas tiene una
clara manifestacion en el mercado bancario, ademds las nuevas tecnoldgicas han
superado barreras espaciales de tal manera que ahora actuan en determinados
territorios entidades financieras que no tienen ninguna oficina abierta en el
mismo.

Por ello en el /Informe CGC 20177 planteabamos si se podia hablar de un mercado
bancario gallego diferenciado del mercado bancario espafnol. Evidentemente,
se puede hablar de un mercado gallego cuando nos referimos al de las entidades
financieras con domicilio social en Galicia, o al de aquellas entidades que tienen
oficinas abiertas en Galicia o incluso si contemplamos el mercado desde la
perspectiva de los clientes que residan en Galicia. Con todo, también es cierto que
una persona que resida en Galicia puede operar “on line" con una entidad que no
tenga oficinas abiertas en Galicia e incluso puede tener cuentas en distintas
entidades incluso en oficinas que no estén en Galicia, por lo que desde esta
perspectiva es dificil contemplar un mercado bancario que no sea el espafol. Asi
pues, habria que plantearse si existe un mercado bancario gallego desde el punto
de vista de la competencia.

En el referido Informe destacdabamos diversos criterios, que hoy deben de
mantenerse, para defender esa posibilidad. En primer lugar, hay que tener en
cuenta que, desde el punto de vista de la estructura y niveles de concentracion,
como hemos visto, el mercado gallego estd bien diferenciado del mercado
espafol. En segundo lugar, es un hecho constatado que las estrategias
comerciales de la banca no son iguales en todo el territorio de Espaia, ya que se
adaptan a las peculiaridades estructurales, poblacionales y econdmicas de cada
region. Y, por ultimo, y en tercer lugar la realidad es que una mayoria de personas
solo operan con entidades que tengan una oficina en su localidad, lo que refuerza
la dimension local del mercado bancario.

Por tanto, este Pleno concluye que si es posible hablar en cierto contexto de un
mercado bancario gallego.
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37) En este mismo sentido de admitir la posible existencia de un mercado
geografico bancario inferior al nacional, la CNMC en el Informe de la Resolucién de
concentracién bancaria Expediente C/1144/20 CAIXABANK/BANKIA* se hace un
analisis del mercado que no es solo en el ambito nacional sino también provincial
e incluso local. Asi afirma que:

“(68) EL mercado de banca minorista, sequn los ultimos precedentes
nacionales, es de ambito nacional. Esto se fundamenta en las diferencias de
idioma, preferencias de los consumidores por oferentes locales, diferente
cultura de los negocios y la importancia de la red de sucursales. No obstante
dadas las caracteristicas de estos mercados, la magnitud de las entidades
fusionadas, su peso en determinadas zonas y regiones y el riesgo de que
determinados problemas de competencia, como se vera posteriormente,
puedan surgir de forma localizada, podria analizarse el mercado de banca
minorista a nivel inferior al nacional (particularmente en lo que respecta a
sucursales, y los mercados de producto que se realizan en su entorno), como
ya han indicado algunos precedentes comunitarios” y que,

“(96) en todo caso, habida cuenta del elevado grado de concentracion
provincial se ha llevado a cabo un analisis a nivel de Codigo Postal (CCPP) en
la medida en que las sucursales pueden resultar un proxy adecuado de los
efectos sobre la actividad de depdsitos y créditos en las zonas locales mas
afectadas por la concentracion. Por tanto, los indices provinciales observados
deben contrastarse con el resultado obtenido del analisis a nivel de CCPP
para apreciar la eventual afectacion a la estructura de competencia en estos
mercados como consecuencia de la operacion."**

38) La misma idea la defiende la Autoridad Catalana de la Competencia (ACCO) en
su Informe “Concentracién del sector bancario en Cataluiia” de febrero de 2022 al
decir que:

“En este sentido, resulta relevante observar que a medida que el analisis se
enfoca hacia un ambito geogrdfico de menor dimension, la concentracion
tiende a incrementarse. Este hecho se produce como consecuencia de la
reduccion del numero de entidades que operan en la zona analizada. Es por

4 Expediente C/1144/20 CAIXABANK/BANKIA. Se puede consultar en
https://www.cnmc.es/sites/default/files/3503633_402.pdf

44 M.7947 BANCO SANTANDER TOTTA/BANIF; M.6405 BANCO SANTANDER/RAINBOW; M.5960
CREDIT AGRICOLE/CASSA DI RISPARMIO DELLA SPEZIA/AGENCES INTESA SANPAOLO; M.3894
UNICREDIT/HVB; M.4356 DEUTSCHE BANK/BERLINER BANK.
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este motivo que el analisis de concentracion bancaria tiene sentido que sea
estudiado desde ambitos geogrdficos mds segmentados, cémo puede ser a
nivel regional y provincial, con el fin de obtener la mayor precision en
términos de concentracion y evaluacion de la misma. Asi pues, el analisis de
las cuatro provincias catalanas es lo que reflejara con mayor precision la
realidad del sector bancario en Cataluia, desde la perspectiva de
concentracion del mismo."*

39) Ahora bien, como ya detecté la CGC en el Informe CGC 20177, existen
circunstancias que concurren en el mercado bancario que relativizan la
trascendencia de la delimitacion de mercados geograficos regionales como son:

a) que no existan barreras legales a la apertura de nuevas oficinas ni a la
implantacion en Galicia de nuevas entidades de crédito de cualquier pais de
la Unién Europea,

b) que la banca “on line” permita a cualquier cliente operar con un abanico
muy amplio de entidades, incluso aunque no tengan abierta una oficina en
su localidad o ni siquiera en la Comunidad Auténoma,

c) que la regulacidn y supervision de todas las entidades se realice en el
ambito nacional y europeo.

40) En resumen, con relacién al mercado relevante geografico se puede hablar, en
un determinado contexto, de la existencia de un mercado bancario gallego en el
que participan todas las entidades que tienen oficinas abiertas en Galicia para dar
servicio a todos los residentes en la Comunidad.

2.- Estructura del mercado bancario en Galicia

41) Como ya sefaldé esta CGC, desde el punto de vista de la competencia la
estructura de un mercado esta configurada por tres elementos fundamentales.

En primer lugar, la existencia, o no, de alguna empresa que tenga una
posicion dominante que le otorgue poder de mercado. Para determinar si
una empresa tiene una posicion dominante hay que analizar su cuota de
mercado en relacidn con las de sus principales competidores, aunque como

4 Informe ES 26/2021 “Concentracion del sector bancario en Catalufia”, febrero 2022, p. 12-13.
http://acco.gencat.cat/web/.content/80_acco/documents/arxius/actuacions/
0220225_concentracio_sector_bancari_esp.pdf
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veremos, la cuota de mercado no es el unico elemento para determinar la
posicion de dominio, es solo un indicador, relevante, pero un indicador mas.

El segundo elemento es el nivel de concentracion del mercado. Un
mecanismo habitual determinar el grado de concentracidon de un mercado
es el indice Herfindahl-Hirschman (IHH).

Finalmente, el tercer elemento lo configuran las barreras de entrada al
mercado. No hay una definicién de barreras de entrada, pero podemos
considerar como tales a “(..) aquellos obstaculos a los que deben hacer
frente los potenciales competidores y que pueden incidir en la decision de
entrada en el mercado hasta el punto de eliminar su posible efecto
disciplinante sobre los operadores ya presentes”. La facilidad de acceso al
mercado, o lo que se denomind “contestabilidad”, es un elemento a lo que
cada vez se le otorga un papel mas determinante en la configuracion de la
estructura de un mercado. En este sentido se considera que cuanto mas
abierto sea un mercado, seran menos probables los comportamientos
anticompetitivos con independencia de cual sea el nivel de concentracion,
ya que la mera posibilidad de que entren nuevos competidores disciplina el
comportamiento de las empresas ya instaladas.

Por dltimo también hay que tener en cuenta la posibilidad de aparicion de otros
factores que pueden afectar al nivel de competencia existente en el mercado.

Examinaremos cada uno de ellos.

A) Existencia de alguna empresa con una posicion dominante: el analisis
de las cuotas de mercado

42) La sentencia del Tribunal de Justicia de las Comunidades Europeas en el
asunto United Brands proporciond la que seria, a partir de esa fecha, la definicidn
de posicion dominante, y consider6 como tal “(65) .. la posicion de poder
econoémico de una empresa que le permite obstaculizar el mantenimiento de una
competencia efectiva en el mercado de referencia, al darle la posibilidad de actuar
en buena medida independientemente de sus competidores, de sus clientes y en

definitiva de los consumidores”“®.

46 Sentencia del TJCE, de 14 de febrero de 1978, United Brands Company and United Brands
Continental BV c. Comision de las Comunidades Europeas, Asunto 27/76, Rec. 1978, parrafo 65
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Como ha sefalado esta CGC* posiblemente el indicador mas relevante para
valorar de forma previa los efectos de un proceso de concentracion sobre la
estructura del mercado sea comparar las cuotas de mercado de las empresas
afectadas por la concentracion y las de sus principales competidores.
Fundamentalmente se trataria de determinar si la concentracion crea una
empresa con posicién dominante en el mercado.

43) De acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea,
cuotas de mercado superiores al 50% y mantenidas durante un cierto tiempo*®
son, en principio, indicativas de la existencia de una posicion dominante. Por su
parte la Comisién Europea complementa este criterio al considerar que es dificil
que pueda darse una posicién dominante con una cuota de mercado inferior al
40%. Pero, como ya hemos visto, aunque la cuota de mercado es el principal
indicador de la existencia de una posicién dominante, no es el Unico, debe de ser
interpretada como un proxi de poder de mercado*’, que debe de complementarse
con otros elementos como son la existencia de barreras de entrada al mercado o
el poder de mercado de los competidores de la empresa en cuestion.

44) El denominado “indice de Stenbacka” trata de calcular una cuota de mercado a
partir de la cual la entidad lider podria tener poder de mercado. Este indice, que se
caracteriza porque tiene en cuenta las cuotas de mercado relativas, parte de un
umbral de dominio que situa en el 50% del mercado. Ahora bien, el umbral va
descendiendo en la medida en la que aumenta la diferencia de tamafio entre la
empresa lider y las siguientes. Un estudio realizado por el BBVA* establece que en
el mercado espafol la posicion dominante vendria dada a partir de una cuota
proxima al 50% del mercado relevante.

47 Informe sobre la Concentracion Bancaria en Galicia desde el punto de vista de la Competencia,

ano 2017.

“8  En este sentido Cani Fernandez sefialé que a pesar de que partir de la sentencia del TJCE de 13
de febrero de 1979, asunto 85/76, Hoffman-La Roche c. Comisidn pueda hablarse de una
presuncion de dominio basada en las cuotas de mercado, debe reconocerse que el propio TJCE
matiza, en cierta medida, esa “presuncidon de dominio” al exigir que las altas cuotas de mercado
se mantengan durante cierto tiempo. FERNANDEZ VICIEN, C., “Cuota de mercado y poder de
mercado”, en El abuso de la posicion de dominio, Fundacion Rafel del Pino — Marcial Pons
Ediciones Juridicas y Sociales, Madrid - Barcelona, 2006, p. 68. Se puede consultar en
https://frdelpino.es/investigacion/wp-content/uploads/2015/09/DE006-
03_Cuota_mercado_poder_mercado-Fernandez.pdf

4 GUTIERREZ | y PADILLA, J., "Una racionalizacién econdmica del concepto de posicion de

dominio”, en El abuso de la posicion de dominio, Fundacion Rafel del Pino — Marcial Pons

Ediciones Juridicas y Sociales, Madrid - Barcelona, 2006, p. 20

Zurita, J. "Analisis de la concentracidén y competencia en el sector bancario” en Documento de

Trabajo, septiembre 2014, BBVA Research, p.9
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45) En el mercado gallego a fecha de junio de 2022 existe una empresa lider
(ABANCA) con una cuota de mercado de un 42,52%, que supera el 50% en una
provincia (Ourense) mientras que la sequnda y tercera empresa se mueven en una
cuota de mercado por encima del 14%. Teniendo en cuenta la cuota de mercado
del segundo operador, segun el “indice de Stenbacka”, para tener una posicién
dominante en el mercado gallego seria necesaria que una entidad tuviera una
cuota de mercado, como minimo, del 50% lo que no se produce en Galicia en su
conjunto pero si en la provincia de Ourense.

Ademas, el numero de entidades necesarias para ejercer poder de mercado de
forma conjunta mediante acuerdos de colusién se ha visto reducido en Galicia
desde 2016. Asi, mientras en diciembre de 2016 las tres primeras entidades de
crédito representaban el 59,44 % de la cuota de mercado en junio de 2022 se
incrementd esa cuota hasta el 71,56%, y mientras las cinco primeras entidades que
en diciembre de 2016 tenian una cuota de mercado del 81,17% de la cuota de
mercado en Galicia en junio de 2022 tenian el 89,36 %.

46) De ahi que aunque en el Informe CGC 2017 se afirmase que conforme estos
criterios, que no dejan de ser propuestas teodricas, en Galicia la compra del Banco
Popular por el Banco Santander, al elevar la cuota de mercado de la segunda
entidad por encima del 25%, iba a producir el efecto de reducir el poder de
mercado relativo de ABANCA, alejandola de una posible posicion dominante®, la
actuacion posterior de esa seqgunda entidad (SANTANDER) al reducir el numero de
oficinas en Galicia en mas de un 62% hizo que esa previsidon no se cumpliese y se
elevase la posicidn de liderazgo de ABANCA que ya tenia en diciembre de 2016, de
tal manera que a dia de hoy aunque sin alcanzar el 50% de la cuota de mercado, ni
por tanto poder de mercado, atribuye esa cuota una fuerte posicidn de prevalencia
en el mercado gallego.

> "(...) En el mercado gallego hay una empresa lider con una cuota de mercado en torno al 35%,

que se aproxima mucho al 40% en alguna provincia, mientras que la segunda se mueve en una
cuota de mercado en torno al 27%. Teniendo en cuenta la cuota de mercado del segundo
operador, segun el “indice de Stenbacka”, para tener una posicion dominante en el comprado
gallego seria necesaria una cuota de mercado del 50% como minimo.
Conforme estos criterios, que no dejan de ser propuestas tedricas, se puede afirmar que, en
Galicia, la compra del Banco Popular por el Banco Santander, al elevar la cuota de mercado de
la segunda entidad por encima del 25%, va a producir el efecto de reducir el poder de mercado
relativo de Abanca, alejandola de una posible posicién dominante.” Informe CGC 2017, p. 37.
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B) ELl nivel de concentracion del mercado: el indice de Herfindhal-
Hirschman

47) El indice Herfindahl-Hirschman (IHH) se utiliza, como hemos visto, para medir
el grado de concentracion global de un mercado. En las Directrices sobre la
evaluacion de las concentraciones horizontales con arreglo al Reglamento del
Consejo sobre el control de las concentraciones entre empresas (2004/C 31/03)*, la
Comisién Europea utiliza este indice para medir como una fusion afecta al grado
de concentracion del mercado. Este indice se calcula sumando los cuadrados de
las cuotas de mercado de cada una de las empresas presentes en el mercado. La
principal caracteristica de este indicador es que otorga proporcionalmente mayor
peso a las cuotas de mercado de las empresas mas grandes, de tal manera que la
falta de informacion sobre empresas pequenas puede carecer de importancia ya
que estas apenas influyen en el IHH.

48) En las ya mencionadas “Directrices sobre la evaluacion de las concentraciones
horizontales con arreglo al Reglamento del Consejo sobre el control de
concentraciones entre empresas”, la Comisién Europea establece unos principios
generales sobre como valorar los incrementos en el indice de Herfinfindahl que
produce una operacién de concentracion. Asi, en los apartados 19 y siguientes
(Niveles HHL) de las mismas la Comisién afirma que “Es improbable que la
Comision detecte problemas de competencia horizontal en un mercado que
después de la concentracién tenga un IHH inferior a 1000. En general, no es
necesario proceder a un andlisis pormenorizado de este tipo de mercados”.
Asimismo, es improbable que la Comision encuentre problemas de competencia
horizontal en una concentracion que dé lugar a un IHH de entre 1000 y 2000 y a un
incremento del indice (delta>) inferior a 250, o en una concentracion que arroje un
IHH superior a 2000 y un incremento inferior a 150, excepto que se den
circunstancias especiales.

49) Estos niveles de concentracion se utilizan como indicadores de la falta de
problemas de competencia, pero no permiten presumir la existencia o inexistencia

2 Directrices sobre la evaluacion de las concentraciones horizontales con arreglo al Reglamento

del Consejo sobre el control de las concentraciones entre empresas (2004/C 31/03) DOUE 5 de
febrero de 2004 C 31/5y ss.

Mientras que el nivel absoluto del IHH puede dar una indicacién inicial de la presion
competitiva en el mercado tras la concentracion, un cambio en el IHH (denominado «deltay) es
un indicador util del cambio en el grado de concentraciéon del mercado directamente derivado
de la fusién.
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de problemas de esta naturaleza. Hay circunstancias (que recoge las propias
Directrices sobre la evaluacion de las concentraciones horizontales con arreglo al
Reglamento del Consejo sobre el control de concentraciones entre empresas) que
determinan que una concentracién pueda tener efectos nocivos para la
competencia, aunque el indice de Herfindahl se mantenga en parametros que se
podrian considerar normales, segun los criterios de la Comision. Asi, el hecho de
que una de las partes tenga antes de la concentracién una cuota de mercado
superior al 50%, que una o varias de las partes de la concentracion sean
innovadores importantes, que haya un elevado numero de participaciones
cruzadas entre los operadores del mercado o que en ese mercado haya indicio de
coordinacion o de practicas que la propicien, son algunas de las circunstancias que
hacen que una operacidn de concentracion sea potencialmente mas peligrosa para
la competencia. Por el contrario, circunstancias como que la concentracion no cree
una empresa con posicion dominante, que exista alguna empresa con una cuota de
mercado mayor que la que resulta de las empresas que se integran o que no
existan barreras elevadas de entrada al mercado y que la competencia potencial
sea elevada, reducen el riesgo anticompetitivo de una concentracion.

50) Si calculamos el indice de Herfindahl-Hirschman (IHH) a fecha de 30 de junio
de 2022 para el mercado gallego de las cinco mayores entidades bancarias
partiendo de las cuotas de mercado en funcién del nimero de oficinas que, como
hemos visto en el mercado bancario, es un indicador muy relevante, vemos que
ese indice se ha incrementado en los ultimos afos. El /nforme CGC 2077 nos
proporciona el IHH a fecha 31 de diciembre de 2016 y en el momento de
integracion de los bancos Santander, Pastor y Popular, y asi sefiala que:

“A 31 de diciembre de 2016, es decir, antes de la compra del Banco Popular por
el Banco Santander, el indice de concentracion a nivel de las cinco mayores
entidades, que es lo que se suele tomar como referencia, daba en Galicia un
resultado de 1834 puntos. Es un indice muy elevado, proximo a los 2000
puntos que marcan el umbral en torno al cual la Comision Europea suele
apreciar la existencia de problemas de competencia.”

Tras la integracion Santander, Popular y Pastor afirma el /nforme CGC 2077 que:

“(..) el indice de concentracion en el mercado gallego se vio incrementado de
forma considerable. Asi, si calculamos el indice de HHL teniendo en cuenta
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esta integracion, el resultado a nivel de las cinco mayores entidades por
numero de oficinas paso a ser de 2321 puntos. Es decir, el resultado de la
adquisicion del Banco Popular por el Banco Santander en Galicia es un
aumento de 487 puntos en el indice de concentracion. Tanto el indice de
concentracion como el aumento provocado por la concentracion arrojan en
Galicia resultados claramente superiores a los del mercado esparol en su
conjunto. En el caso de Galicia, con un indice resultante superior a los 2000
puntos y un incremento de 487 puntos estamos ante unos resultados que
superan los umbrales establecidos en las Directrices sobre la evaluacion de
las concentraciones horizontales para considerar que una concentracion no
presenta, en principio, problemas de competencia.”

51) A 30 de junio de 2022, fecha que se tiene en cuenta para la elaboracion de este
Informe, el indice de concentracion Herfindahl-Hirschman (IHH) se ha visto
incrementado respecto del afio 2016 como consecuencia del cierre de oficinas en
el territorio de la Comunidad Auténoma de Galicia y de la desaparicion de algunas
entidades derivadas de su fusién o de la adquisicién de su control exclusivo por
otra®*. Asi, si calculamos el IHH a 30 de junio de 2022 el resultado en el ambito
de las cinco mayores entidades por nimero de oficinas en Galicia pasa a ser
de 2400, tan solo 79 puntos superior al que se calculé en el /nforme CGC 20177,
pero que pone de manifiesto un grado de concentracion elevado.” La razon de
ese pequefio incremento del indice HHL de concentracion bancaria en Galicia se
puede encontrar en la repercusion que en el calculo del IHH tiene el cierre de
sucursales por parte de la segunda entidad (SANTANDER) en ese periodo, que de
405°® ha pasado a 152, lo que ha producido el efecto de incrementar el peso de la
entidad ABANCA en el mercado gallego, su posicion de prevalencia y su porcentaje
en el indice IHH a pesar de haber reducido su nimero de oficinas.

52) Este indice IHH, aunque ha permanecido practicamente estable desde la fecha
del anterior INFORME CGC 20177, al continuar por encima de 2000 podria superar

** Han desaparecido entidades como Banco Caja Espaiia (tras su fusidén con Unicaja), Bankia
(absorbida por C4ixabank), Linberbank (absorbida por Unicaja), y también Novo Banco y Banco
Caixa Geral (absorbidas por ABANCA) y han aparecido nuevas entidades bancarias con oficina
en Galicia como Banco de Caminos y Unicaja.

% El reciente Informe ES 26/2021 “Concentracion del sector bancario en Catalufia”, de la ACCO de
febrero 2022 sefiala en sus conclusiones que “La reciente absorcion de Bankia por parte de
Caixabank ha incrementado todavia mas el grado de concentracion del sector bancario y ha
situado Catalufia cerca de los 2.500 puntos en el IHH, lo que indica que la concentracién ha
pasado de moderada a elevada.”

*®  Datos: Informe CGC 2077.
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los umbrales fijados en las Directrices®” sobre la evaluacion de las concentraciones
horizontales para considerar que una concentracion no presenta, en principio,
problemas de competencia. Pero en estos ultimos afos, desde 2016, tras los
procesos de fusion y adquisicién de entidades, en la medida en que el incremento
del IHH ha sido inferior a 150 (lo que podria equipararse a lo que en las Directrices
denominan como delta que es es un indicador util del cambio en el grado de
concentracién del mercado directamente derivado de la fusion), podria llegarse a
la conclusion que seria improbable que la Comision encontrase problemas de
competencia si se tratase de una concentracion horizontal y siempre que no se
den alguna de las circunstancias especiales a las que se refieren esas
Directrices®.

53) El indice Herfindahl-Hirschman es una herramienta que tiene muy en cuenta a
existencia de empresas con posicion dominante en el mercado. Por esta razoén es
dificil que resulten niveles de concentracién muy elevados en mercados en los que
no hay una empresa con posicién dominante®. Es decir, al aplicar este indice a los
mercados oligopolisticos (como es el bancario) salen mejor parados que aquellos
en los que hay una empresa con posicion dominante.

C) La valoracion de las barreras de entrada y la competencia potencial

54) Como sefialamos en el /nforme CGC 20177, |a existencia de barreras de entrada
al mercado constituye uno de los elementos mas determinantes a la hora de
valorar el poder de mercado de una empresa y la posibilidad de que lleve a cabo
comportamientos anticompetitivos. EL que sea o no posible que operadores ya
instalados puedan aumentar su capacidad productiva o su oferta o que puedan

>’ Directrices sobre la evaluacion de las concentraciones horizontales con arreglo al Reglamento
del Consejo sobre el control de las concentraciones entre empresas (2004/C 31/03).

8 Entre ellas: que existiesen participaciones cruzadas entre los operadores del mercado, que una
de las partes antes de la concentracidn tuviera una cuota de mercado superior al 50%, que
hubiese indicios de coordinacion en el pasado o en el presente, ...

* Un ejemplo sirve para ilustrar cdmo funciona el IHH y los efectos que en el mismo tiene las
empresas con posicion dominante. Dos empresas con una cuota de mercado cada una del 30%
tendrian entre las dos un 60% del mercado, lo significaria que las dos tendrian 1.800 puntos en
el indice IHH (resultado de sumar 30x30 de la primera empresa y 30x30 de la segunda). En
cambio, una sola empresa con una cuota de mercado del 60 tendria un indice IHH muy superior
ya que seria de 3.600 puntos (resultado de 60x60). Por ultimo, si esas dos empresas tuvieran
unas cuotas de mercado de 50 y 10% el indice IHH seria de 2.600 puntos (resultado de sumar
50x 50 de la primera empresa y 10x10 de la segunda).
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entrar en ese mercado nuevos competidores va a afectar al comportamiento de la
empresa dominante en el mercado ante el riesgo de que se vea afectado por la
posible sustituibilidad de la oferta.

55) No existe un concepto unico de barreras de entrada, pero se puede entender
como tales a “(...) aquellos obstaculos a los que deben hacer frente los potenciales
competidores y que pueden incidir en la decision de entrada en el mercado hasta
el punto de eliminar su posible efecto disciplinante sobre los operadores ya
presentes”®. Por tanto, a la hora de valorar la competencia potencial hay que
tener en cuenta dos factores. Por una parte, estd la posibilidad de que nuevos
operadores entren en el mercado y, por otra, que operadores ya existentes puedan
aumentar su capacidad y presencia en el mercado de forma facil y rapida.

56) Es cierto, como sefialamos en el /nforme CGC 2077, que, aunque existen
importantes barreras de entrada reglamentarias para la creacion de una entidad
de crédito, especialmente relacionadas con el capital y los recursos propios, en
general se puede afirmar que en la Unién Europea opera un nimero de entidades
de crédito lo suficientemente elevado como para garantizar adecuados niveles de
competencia. Ademas, toda entidad de crédito autorizada en la Unién Europea
puede establecerse y operar en cualquiera Estado miembro por lo que, en teoria,
son muchas las entidades que pueden operar en Galicia, aunque la realidad ha
demostrado que hasta la fecha resulta muy dificil a las entidades extranjeras
operar con éxito en Espafia, donde la red de oficinas sigue siendo un factor
primordial, aunque este fendmeno se ve hoy limitado por el incremento de la
banca “on line” que facilita que hoy puedan operar en Galicia entidades aunque
carezcan de oficina abierta en su territorio.

57) Con fecha 30 de junio de 2022 existian en Galicia 19 entidades de deposito
espafolas con oficina abierta en Galicia a lo que hay que sumar 3 entidades de
crédito de otros paises de la Union Europea con oficina abierta en Galicia que
tienen 4 sucursales®. Aunque muchas de ellas son entidades pequefias y tienen
una presencia muy reducida con menos de 10 oficinas en la Comunidad, otras
como CAIXABANK, SANTANDER, BBVA y SABADELL son entidades con un elevado

8 Comunicacion sobre los elementos esenciales del Analisis de Concentraciones Econdmicas por
parte del extinto Servicio de Defensa de la Competencia.

& Banco de Espaiia. Registro de entidades supervisadas. En el Informe CGC 20177 se sefiala que “En
la actualidad hay 19 entidades de crédito espafiolas con oficina abierta en Galicia, a lo que hay
gue sumar sumar 7 sucursales de entidades de crédito de otros paises da Unién Europea.”
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peso en el mercado espafiol, y con una marca de prestigio, que pueden ejercer en
el mercado gallego una presion competitiva superior a la que sus cuotas de
mercado en Galicia pueden dar a entender. Existen también en la provincia de
Lugo una cooperativa de crédito (Caixa Rural Galega) que tiene un fuerte peso en
el niumero de sucursales en esa provincia (casi el 20%) por lo que es un elemento
que puede generar una fuerte presidn competitiva en ese ambito provincial.

58) A esto hay que afadir que la generalizacién de la banca electrénica, fendmeno
imparable en todo nuestro entorno europeo®, que incrementd su uso como
consecuencia de la pandemia COVID-19%, que aumenta la capacidad competitiva
de estas entidades con independencia del nimero de oficinas que tengan en
Galicia.

Los ultimos informes sefialan el incremento de los clientes digitales en los bancos.
Segun los datos mas recientes del Instituto Nacional de Estadistica, el 67,85 % de
los hombres y el 62,5% de las mujeres entre 17 y 75 afios han utilizado la banca
electrdnica a lo largo de los ultimos tres meses®. Sefiala FUNCAS que de acuerdo
con los datos del Banco de Espafia, cerca de dos tercios de la poblacion adulta es
usuaria de banca electrénica, indicado que esas cifras son ain mas elevadas entre
los jovenes de entre 25 y 34 afios (78.6%) y la poblacién de grandes ciudades y
capitales de provincia (66.3%), indicando que parte de este crecimiento esta
motivado por el efecto de la pandemia ya que entre finales 2019 (prepandemia) y
finales de 2020, el crecimiento en el porcentaje de poblacion espafiola usuaria de
la banca electrdnica crecié un 13%. Por ello sefiala FUNCAS que, en la actualidad,
el 64,36% de los clientes de las diez principales entidades del pais sean ya
digitales®.

Otra muestra esta digitalizacién es la aparicion de los “neobancos” como
entidades de depédsito que operan 100% digital y que aspiran a satisfacer las
necesidades financieras basicas de una parte muy importante de la poblaciéon, que

62 "L a generalizacidén de la banca electrénica es una tendencia aparentemente imparable como
demuestra el hecho de que en paises como Dinamarca o Holanda a porcentaje de poblacidn
adulta que utiliza este servicio llega al 90%". Informe CGC 2017, p. 41.

& "El uso de la banca mdvil se disparé un 20% en 2021 con la pandemia” El Economista 22 de
febrero de 2022. https://www.eleconomista.es/empresas-finanzas/noticias/11598643/02/22/El-
uso-de-la-banca-movil-se-disparo-un-20-en-2021-con-la-pandemia-.html

8 Encuesta sobre Equipamiento y Uso de Tecnologias de Informacién y Comunicacion en los
Hogares Afo 2021. https://www.ine.es/prensa/tich_2021.pdf

% https://www.funcas.es/odf/el-crecimiento-de-la-banca-electronica-en-espana/
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no requiere productos sofisticados, y para ello utilizan los canales digitales,
especial o unicamente el movil, y se orientan sobre todo a los clientes jovenes que
son los mas dispuestos a aceptar ser usuarios de entidades financieras que
carezcan de oficinas en su entorno. Sefiala FUNCAS que, aunque todos los bancos
estan afrontando la transformacién digital de sus clientes, las cifras apuntan a
que son los puramente digitales los que mas capacidad tienen para atraer nuevos
clientes, y asi en 2020, algunos de ellos como Openbank, Evo o WiZink aumentaron
el numero de cuentas corrientes y de ahorro en un 15% con respecto a 2019y en el
caso de neobancos como N26, el crecimiento ha sido muy significativo, al pasar de
4,500 cuentas en 2019 a cerca de 158.000 en 2020. En cambio, en la banca
tradicional se observan tasas de crecimiento inferiores, ya que nunca superan el
3%°°.

La banca electronica o banca “en linea” es, como ya hemos sefialado en el /nforme
CGC 20177, un fendmeno imparable que ha alterado la estructura del mercado
bancario haciendo que las oficinas sean menos relevantes e imprescindibles en la
politica comercial de las entidades de depdsito. Este hecho hace desaparecer las
barreras geograficas del mercado bancario contribuyendo a su globalizacién.

Ademas, hay que sefalar la aparicion de “(...) otros intermediarios financieros no
bancarios que ofrecen algunos de estos servicios, asi como de operadores no
financieros, lo que, en principio, deberia redundar en una intensificacién de la
competencia [Lensink y Hermes (2004)]"¢".

59) En el /nforme CGC 2017 sefialabamos que a esa fecha la contratacion digital de
productos financieros era escasa lo que convertia a las sedes fisicas en el
elemento esencial para la captacion de clientes. Sin embargo, en estos ultimos
afos se ha producido un incremento muy significativo de la demanda digital de los
productos financieros como ha indicado el Banco de Espafa en su Memoria de
Supervision del afio 2021:

“(..) Desde el inicio de la pandemia se ha evidenciado un crecimiento muy
relevante en la contratacion digital de productos y servicios bancarios. En
esta linea, se observa una constante evolucion de los modelos de negocio de

% https://www.funcas.es/odf/el-crecimiento-de-la-banca-electronica-en-espana/

7 Carb¢ Valverde S. y Rodriguez Fernandez F., “Dimensiones de la competencia en la industria
bancaria de la unidén europea” en Revista de Estabilidad financiera, Banco de Espafia, N° 13,
2007, p. 83.
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las entidades y la entrada de nuevos operadores que prestan sus servicios,
sobre todo, en un entorno digital."®®

De la misma manera en el Informe “Transicion digital y transformacion del
negocio bancario en Espafia impulsado por la Covid-19" elaborado por KPMG se
afirma que:

“El aumento de la base de los clientes digitales en las entidades bancarias ha
provocado un aumento considerable de la contratacion de los distintos
productos y servicios por medios digitales. Casi el 50% de los productos
financieros fueron vendidos a través de internet en 2020, alcanzando picos
del 60% durante los meses mas criticos del confinamiento."®

FUNCAS destaca que para examinar el grado de avance en la digitalizacion
financiera de los espafioles y la evolucién futura de la demanda es importante
examinar el interés que despiertan algunos conceptos ya que, como apunta la
economia del comportamiento, un creciente interés informativo sobre cuestiones
relativas a innovaciones tecnoldgicas y digitales suele predecir una tendencia de
transformacién digital. Y asi sefiala que, usando el indice Google Trends basado en
las busquedas de los usuarios de Google en Espafia, se observa un creciente
interés por cuestiones relacionadas con la digitalizacion financiera (hipotecas “on
line", créditos “on line”, busqueda de “apps bancarias”)”.

Es, por tanto, significativo a efectos de competencia en el sector bancario de
Galicia el incremento de estas operaciones digitales que permiten a los
operadores una presencia en el mercado de forma facil y rapida en el mercado
gallego.

60) Sin embargo, ese uso de la banca “en linea” no es frecuente en las zonas
menos pobladas, que son las que mas sufren las consecuencias del cierre de
oficinas y en las que la transicion hacia lo digital es mas lenta. La consecuencia es
que, en numerosas ocasiones, los residentes de esas zonas rurales se ven

® Banco de Espafia. Memoria de Supervision Bancaria afio 2021, Capitulo 4 Supervision de
Conducta de entidades, p. 107.
https://www.bde.es/f/webbde/Secciones/Publicaciones/PublicacionesAnuales/
MemoriaSupervisionBancaria/21/MemoriaSupervision2021_Cap4.pdf

8  Transicion digital y transformacion del negocio bancario en Espafia impulsado por la Covid-1,
Informe panel IEAF-FEF, KPMG mayo 2021 p.7.

0 https://www.funcas.es/odf/la-nueva-demanda-digital-de-servicios-financieros/
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obligados a operar con la unica entidad que disponga de una oficina en la zona, lo
que supone reducir la competencia enormemente en esos ambitos.

D) Otros factores que afectan al nivel de competencia existente en el
mercado

61) Ya hemos visto que, conforme sefalan los estudios académicos en esta
materia’’, existen una serie de variables mas alla de la estructura de un mercado
que determinan su nivel de competencia, como son las variables institucionales, es
decir, las caracteristicas de los marcos institucionales de cada pais (niveles de
regulacion del mercado o el indice de libertad bancaria) y las variables
macroecondmicas. En ambos casos nos encontramos ante variables que tienen
una dimension mas nacional que autondmica ya que por lo que respeta a las
variables institucionales, como el nivel de regulacion del mercado o el indice de
libertad bancaria, hay que considerar que tanto la regulacién como la supervisidon
bancaria son de competencia estatal, con una fuerte influencia de la normativa
europea e internacional, por lo que es comun para todos los bancos espaioles.

Como ya sefialamos en el /nforme CGC 2077 Espaiia estd bien situada en el indice
de libertad bancaria” y tiene una normativa que permite a las entidades la
apertura de oficinas en cualquier parte del territorio nacional sin que existan
barreras de entrada significativas en este ambito. Por lo que respeta a las
variables macroecondmicas parece evidente que, en su caso, afectaran al nivel de
competencia en el ambito nacional, pero en ningun caso condicionan la existencia
de menores nivel de competencia en Galicia.

" BIKKER, J. SPIERDIJK, L., FINIE, P. "Market srtucture, contestability and institutional
environment: the determinants of banking competition”. DNB Working Paper, n°156, The
Nederlandsche Bank, 2007. Sefialan que la leccién mas importante que se desprende de su
andlisis es que en el sector bancario no se deben basar las normas de politica antimonopolio en
las medidas tradicionales de la competencia como son la concentracidén bancaria y las cuotas
de mercado, ya que las mismas resultan ser completamente ajenas al grado de competencia en
ese mercado.

72 En el indice de libertad financiera publicado por The Global Economy que establece un baremo
entre 0 -100, siendo el mas alto con 90 puntos Australia y el valor medio mundial de 49 punto,
Espafia se encuentra en el puesto 23 de 175 paises con una puntuacion de 70 puntos por encima
de otros paises de la UE como Francia, Irlanda, Estonia o Hungria.
https://es.theglobaleconomy.com/rankings/herit_financial_freedom/
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3.- Valoracion sobre la situacion de la competencia en el mercado bancario en
Galicia

62) Teniendo en cuenta todo lo indicado en los apartados anteriores se observa
que, aunque exista un elevado nivel de concentracién en el mercado bancario en
Galicia el cual se ha visto incrementado, aunque no significativamente, desde
diciembre de 2016, no implica necesariamente que no exista competencia o que la
competencia sea menor.

Los datos que hemos examinado destacan que nos encontramos ante un mercado
ologopolistico, con un reducido nimero de operadores lo que desde el punto de
vista de la libre competencia hace que resulte mas proclive que otros a la colusion
o la existencia de conductas conscientemente paralelas lo que podria dar lugar a
practicas restrictivas de la competencia y, como consecuencia de ello, a una
reduccién de la competencia efectiva. Los mercados oligopolisticos tienden a
producir importantes restricciones a la competencia cuando se dan ciertas
circunstancias que tienden a favorecer la coordinacidn entre las empresas. Esto
ocurre cuando se trata de un mercado:

a) con muy pocos operadores,

b) con importantes barreras de entrada que impiden el acceso de nuevos
competidores,

c) cuando el producto es muy homogéneo, de tal forma que solo se puede
competir en precios.

En mercados con estas caracteristicas el riesgo de que las empresas lleguen a
acuerdos para subir precios o repartirse el mercado es muy elevado.

63) Desde el afio 2017 (fecha de emisidn del /nforme CGC 2017) se ha producido en
Galicia, como en el resto del mercado espaiol, el cierre de sucursales, que si lo
examinamos desde el punto de vista de las sucursales de entidades bancarias (que
en Galicia representan el 95% de las entidades financieras) ha sido inferior a la
media de Espaia. Es cierto que una entidad bancaria (SANTANDER) ha reducido el
numero de sus sucursales en Galicia de una manera considerable, lo que ha
levado a que la primera entidad bancaria gallega (ABANCA) haya incrementado su
peso en este mercado.

Avda. Gonzalo Torrente Ballester, 1-5 65 W
15781 Santiago de Compostela g Xacobeo 21:22

https://competencia.gal



VICEPRESIDENCIA PRIMEIRA E U | COMISION
CONSELLERIA DE ECONOMIA, INY GALEGA DA
INDUSTRIA E INNOVACION 9 COMPETENCIA

EA XUNTA
84 DE GALICIA

Pero a pesar de ese incremento de la posicion de prevalencia de la entidad
ABANCA en el mercado gallego la fuerte caida del banco Santander ha originado
que el indice Herfindahl-Hirschman (IHH) calculado a 30 de junio de 2022 en el
ambito de las cinco mayores entidades por nimero de oficinas en Galicia solo
se haya incrementado en 79 puntos respecto al que se fijo en el /nforme CGC
2017.”” Como hemos visto este indice se calcula sumando los cuadrados de las
cotas de mercado de cada una de las empresas presentes en el mismo, por lo que
la razdn de ese pequeiio incremento del indice IHH de concentracién bancaria en
Galicia desde 2016 se puede encontrar en la repercusidon que ha tenido la fuerte
caida de la cuota de SANTANDER que ha compensado el incremento del peso de la
entidad ABANCA en el mercado gallego a pesar de reducir su nimero de oficinas.

64) Como hemos sefialado no es posible valorar los datos de concentracidon
bancaria sin una contextualizacion del mercado en que se desarrollan.

A lo largo de este informe hemos visto que existen en el mercado gallego una
serie de circunstancias que permiten considerar que puede existir un elevado
nivel de competencia entre los operadores, a pesar de ser el mercado
bancario un oligopolio. De entre estas circunstancias se pueden destacar las
siguientes:

1°.- No obstante, la importante posicion de prevalencia de una entidad
(ABANCA) y del elevado nivel de concentracidn, no existe una empresa que
tenga una posicién de dominio en el mercado, es decir, que pueda operar
con independencia del resto de los competidores e imponer por si sola
precios o politicas comerciales.

2°.- Si calculamos el indice de concentracién Herfindahl-Hirschman (IHH) el
resultado en el ambito de las cinco mayores entidades por numero de
oficinas en Galicia a 30 de junio de 2022 solo se ha incrementado en 79
puntos respecto del indice determinado en el /nforme CGC 20177.

3°.- Que la entidad prevalente en el mercado gallego (ABANCA) coincide con
la que tiene su sede social en la Comunidad Auténoma gallega. Esa

7 El reciente Informe ES 26/2021 “Concentracion del sector bancario en Catalufia”, de la ACCO de
febrero 2022 sefiala en sus conclusiones que “La reciente absorcion de Bankia por parte de
Caixabank ha incrementado todavia mas el grado de concentracion del sector bancario y ha
situado Catalufa cerca de los 2.500 puntos en el IHH, lo que indica que la concentracién ha
pasado de moderada a elevada.”
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prevalencia se ha incrementado en los ultimos afios consecuencia de una
menor reduccion por parte de ABANCA del numero de sus sucursales en
Galicia en comparacidon con otras entidades que no tiene su domicilio social
en la Comunidad Auténoma gallega, lo que podria llevar a considerar que
existe un menor ritmo de cierres por razon de vinculacién social de la
entidad con el territorio por localizacion de su domicilio social’™.

4°- No existen barreras de entradas significativas para la apertura de
sucursales nuevas entidades en Galicia o que limiten un aumento de las que
ya existen en el mercado.

5°.- Todos los informes y estudios confirman el significativo incremento del
uso de la banca “on line” por los consumidores en los ultimos afios, lo que
ha facilitado el incremento de empresas bancarias con las que pueden
operar, aunque esos operadores no tengan oficina abierta en Galicia o
tengan un nimero muy reducido de sucursales.

6°.- En Galicia tienen oficinas las principales entidades bancarias de Espafia
(BBVA, SANTANDER, CAIXABANK, SABADELL) con lo que su capacidad de
ejercer presion competitiva en el mercado bancario gallego es muy superior
que la que indica su cuota de mercado de oficinas.

7°.- No existen impedimentos legales ni de hecho importantes que limiten
el cambio de entidad de depdsito entre sus usuarios.

8°.- El peso que las empresas Fintech estdn adquiriendo en el sistema
financiero, en cuanto pueden representar una alternativa a la banca
tradicional, supone la introduccién de un factor de competencia en el
mercado bancario gallego en lo que se refiere al acceso a los productos y
las gestiones financieras.

74

Obsérvese Tabla n.° 12. La relacion de domicilio de una entidad con la prevalencia de esa
entidad en la comunidad auténoma donde lo tiene no solo sucede en Galicia con Abanca sino
con otras entidades en otras Comunidades Auténomas. Asi en el Informe ES 26/2021
“Concentracion del sector bancario en Catalufia”, febrero 2022, de la ACCO se puede observar
en su ilustracion 13 que esta misma circunstancia se da en Pais Vasco, Catalufia, Aragon,
Madrid, Cantabria y provincias como Malaga y Badajoz. Otro indicador que resalta esa
vinculacién de ABANCA con el territorio donde tiene su domicilio social (Galicia) es el dato de
que el 97,62% de los ayuntamientos que solo tiene una oficina bancaria en la CCAA gallega,
esta oficina es de ABANCA. (De acuerdo con los datos facilitados por el Instituto Gallego de
Estadistica, con una sola oficina bancaria en todo el término municipal existian en Galicia en
diciembre de 2021126 ayuntamientos. De ellos 3 tienen una oficina que pertenece a la entidad
Caixa Rural Galega y los 123 restantes tienen una oficina de ABANCA. Ninguno de estos
municipios con una sola oficina abierta supera los 8.000 habitantes).
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9°.- La aparicién de los “neobancos” como entidades de depdsito que
operan 100% digital ha incrementado el grado de competencia entre las
entidades, para captar a consumidores que utilizan las nuevas tecnologias,
aunque esas entidades carezcan de oficinas en su entorno.

10°.- La tendencia hacia la diversificacion en los productos bancarios hace
posible la existencia de distintos segmentos de mercado en los cuales
pueden existir una diferencia de comportamiento entre los operadores, ya
que no nos encontramos ante un mercado homogéneo.

11°.- Por ultimo, la existencia de una normativa de regulacién y supervision,
asi como de supervisores a los que estan sometidos las entidades de
depdsito puede hacer mas dificil que pongan en practica conductas
anticompetitivas.

65) En consecuencia se puede afirmar que aunque el nivel de concentracién
existente en el mercado bancario gallego es mas elevado de lo que seria deseable,
no podemos concluir que la estructura de dicho mercado presente unas
caracteristicas que lleven a los operadores a considerar que la mejor estrategia
sea la de coordinacidn expresa o tdacita entre todos ellos para subir precios o
pactar practicas comerciales, pero es necesaria una especial vigilancia para evitar
la posibilidad de colusiones tacitas en este ambito.

Como hicimos en el /nforme CGC 2077, para determinar si este nivel de
concentracién del mercado bancario gallego da lugar a una menor competencia
que en otras comunidades autonomas de Espafia, se deben examinar indicadores
que permitiran ver, no desde posiciones tedricas sino por medio de indicadores
practicos, los efectos reales que ese nivel de concentracién produce en el mercado
bancario gallego:

a) Si analizamos los costes de determinados servicios que prestan las
entidades financieras para comparar si en Galicia éstos son mas elevados
que la media de Espafia, vemos que la banca en Galicia esta en linea con el
resto de Espafa sin que podamos encontrar indicios de que la mayor
concentracion existente repercuta en un encarecimiento de los servicios
bancarios en Galicia. Asi, si examinamos el importe interanual de los tipos
de interés contratados inicialmente en hipotecas sobre vivienda del afio
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2021, el tipo medio en Galicia esta por debajo de la media de Espafia, ya que
en Galicia es del 1,98% siendo la media nacional del 1,99%. ”.

b) Por otro lado, aunque sea a titulo de ejemplo, segun un buscador de
productos financieros, una de las mejores cuentas bancarias del mercado en
el mes de mayo de 2022 la ofrecia ABANCA, operador prevalente en Galicia
y que posee mas del 50% del mercado de oficinas en alguna provincia. Esa
oferta podria implicar la existencia de una campafia agresiva con la
finalidad de captar nuevos clientes y que supondria una renuncia tanto a
mantener ese “statu quo” oligopolistico en el que tiene condiciéon de
operador prevalente como a la existencia de una fuerte competencia que
obligan a presentar productos atractivos para mantener su cuota de
mercado.

c) Por ultimo sobre el sector bancario en Galicia, ni la Comisidn Gallega de
la Competencia ni la Comisidn Nacional de los Mercados y la Competencia
han recibido en los ultimos afos denuncia sobre posibles practicas
colusorias que afectasen en especial al mercado gallego.

66) Otra cosa distinta es, como hemos visto, analizar el riesgo de exclusién
financiera en determinados territorios que se concentran en las zonas rurales mas
despobladas y en los ayuntamientos de reducida poblacién en los cuales se
produce una menor presencia de oficinas bancarias y de otros puntos de acceso al
efectivo como los cajeros automaticos. De ahi que ello sea objeto de estudio en
este Informe, asi como también las medidas publicas que se han adoptado para
paliarlo. Ademas, en esas zonas la reduccién de oficinas ha limitado la posibilidad
de elegir o cambiar de entidad a aquellas personas que buscan las que tengan
presencia fisica en su localidad, lo que limita la competencia en esas zonas y entre
determinados sectores de poblacién. El cierre de oficinas en esas localidades que
ha supuesto la desaparicion de operadores competidores que funcionaban como
alternativa en un mercado muy reducido, es evidente que ha causado un dafio a la
competencia en ese ambito °.

> Datos obtenidos del Anuario 2021 del Colegio de Registradores de la Propiedad, Bienes Muebles
y Mercantiles de Espafia. Estadistica Registral Inmobiliaria.
https://www.registradores.org/documents/33383/1093913/ERI_Anuario_2021.pdf/492cf45a-
683d-064b-8506-924aca1a29e97t=1648203815289

De los 126 ayuntamientos que en el mes de diciembre de 2021 tenian una sola oficina bancaria
en su término municipal, 98 de ellos en el afio 2007 tenian mas de una e, incluso, algunos
tenian 4, 5, 6 y hasta 8 sucursales.

76
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IX.- CONCENTRACION BANCARIAY ACCESO AL EFECTIVO

67) Como hemos visto, un hecho a tener en cuenta en este proceso de
concentracién del sector bancario es que el mismo no se ha producido con igual
intensidad en todos los ambitos geograficos. Este ha sido mas intenso en los
municipios de mayor poblacién que en los de reducida poblacion”. Pero aunque es
cierto que en las zonas rurales mas despobladas el cierre de oficinas ha sido
menor que en las ciudades, ya existia en ellas una mayor dispersion tanto de
oficinas como de otros puntos de acceso al efectivo (como los cajeros
automaticos) y, por ello, mayores dificultades para que la poblacién de esos
territorios tuviese acceso al efectivo.

De ahi que tras ese intenso proceso de cierre de oficinas de los ultimos afios habra
que analizar si en estos territorios que tienen menor intensidad de poblacién
puede no estar asegurado el principio de inclusién financiera en el uso de los
servicios bdsicos bancarios como es el de retirar o ingresar dinero en efectivo’.
Esa mayor dificultad para acceder al efectivo condicionara, ademas, la posibilidad
del uso del dinero en efectivo como instrumento de pago.

68) Segun la ultima Encuesta nacional sobre el uso de efectivo del Banco de
Espafia realizada en 20207, el 35,9% de los ciudadanos manifestaron utilizar el

7 Como sefiala el Informe sobre la inclusion financiera en Esparfia elaborado por el Instituto
Valenciano de Investigaciones Econémicas (IVIE) la mayor parte del cierre de oficinas bancarias
que ha tenido lugar en Espafia de 2008 a 2021 se concentra en municipios de mas de 10.000
habitantes.

78 “La denominada exclusion financiera, esto es, la incapacidad, imposibilidad o dificultad en
acceder a y usar de servicios financieros basicos (no poder disponer de una cuenta bancaria, no
poder realizar pagos mediante el sistema bancario, etc.) —sea por problemas desde el lado de
la oferta (al excluir las entidades a ciertas personas de tales servicios o dificultarlos) sea desde
el lado de la demanda (al autoexcluirse, por diversos problemas, las propias personas) — se
revela a nivel europeo como un problema relevante y creciente, que incide en la capacidad de
las personas e impacta en el ejercicio de sus otros derechos” . Ponce Sole, J.; Bancos privados y
Servicios de Interés General. La Directiva 2014/92 UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23
de julio de 2014, y el acceso a cuentas de pago basicas en Memorial para la reforma del Estado, en
Estudios en homenaje al Profesor Santiago Mufioz Machado, coord. por José Maria Baifio Ledn,
Volumen 3, 2016 (Tomo ll1), pags. 2381-2403.

7 Encuesta nacional sobre el uso de efectivo del Banco de Espafia Resultados 2020Se puede
consultar en
https://www.bde.es/f/webbde/INF/MenuVertical/BilletesYMonedas/Estudios_e_informes/
Encuesta_Nacional_Efectivo/21-07-

Avda. Gonzalo Torrente Ballester, 1-5 70 W
15781 Santiago de Compostela g Xacobeo 21:22

https://competencia.gal



VICEPRESIDENCIA PRIMEIRA E U | COMISION
CONSELLERIA DE ECONOMIA, INY GALEGA DA
INDUSTRIA E INNOVACION 9 COMPETENCIA

EA XUNTA
84 DE GALICIA

efectivo como medio de pago mas habitual, porcentaje se eleva al 37,5% en los
municipios de menos de 100.000 habitantes, mientras que el 54,1% de la poblacion
se decanta por la tarjeta de débito como su medio de pago preferido.

Aunque es cierto que el descenso del uso del efectivo como medio de pago ha sido
muy acusado en los ultimos afios, vemos que existe una parte importante de la
poblacidn que todavia lo utiliza y que, ademas, sigue siendo el medio de pago
preferido tanto por los mayores de 64 afios como por los jovenes entre 18 y 25
afnos.®.

Tradicionalmente el sistema de acceso a ese efectivo por la poblaciédn era por
medio las oficinas bancarias y la retirada del mismo en ventanilla. Pero a partir de
los afios 70 se fueron estableciendo en Espafia los cajeros automaticos que hoy se
ha convertido, como indica el Banco de Espafia, en el principal medio de acceso a
efectivo por parte de la poblacion®'.

69) El reciente estudio de la CNMC de 14 de junio de 2022 titulado Estudio sobre el
servicio de retirada de efectivo a través de cajeros automaticos® sefiala, entre sus
conclusiones, que el niumero de cajeros automaticos, que son el principal punto de
acceso al efectivo en Espafia, se ha reducido significativamente en los dltimos 15
afos. Afirma que la oferta de cajeros en Espafia se vincula principalmente a las
oficinas bancarias (el 90% de los cajeros automaticos propiedad de bancos estan
instalados en una oficina bancaria) y que, a partir de la crisis econdmica iniciada en
2008, el numero de cajeros automaticos y de oficinas bancarias en Espafa se ha
reducido drasticamente (de 45.662 oficinas en 2008 a 19.312 en 2021, y de 61.714
cajeros automaticos en 2008, a 47.639 en 2021). A pesar de ello, seiala este
Informe que Espaia sigue teniendo uno de los parques de oficinas bancarias y
cajeros mas extenso de nuestro entorno, tanto en términos absolutos como por
habitante.

Otro estudio realizado por el Banco Central Europeo entre marzo y diciembre de
2019 en 17 paises de la zona del euro® demostré que una gran mayoria de los
encuestados estaban satisfechos con su acceso al efectivo a través de los cajeros

09_Encuesta_Nacional_del_efectivo._Resultados_2020_VD_accesible.pdf
8 Es el medio de pago preferido para el 60% de los jovenes entre 18 y 25 afios. Encuesta nacional
sobre el uso de efectivo del Banco de Espafia Resultados 2020
8 Asi segln la Encuesta nacional sobre el uso de efectivo del Banco de Espaiia del afio 2020 es el
medio utilizado por el 84% de la poblacidn para acceder al efectivo.
“Estudio sobre el servicio de retirada de efectivo a través de cajeros automadticos”,
E/CNMC/003/21, de 14 de junio de 2022. Se puede consultar en
https://www.cnmc.es/expedientes/ecnmc00321
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automaticos, las sucursales bancarias y las oficinas de correos, pero también
reflejaba que, en comparacién con el anterior estudio de 2016, se habia producido
un descenso en la facilidad de acceso a los mismos bajando del 94% al 89% en
todos los paises de la zona del euro®*.

Por ultimo, el estudio publicado en el Boletin Econémico del Banco de Espaia en
2021 y titulado “Infraestructura del efectivo y vulnerabilidad en el acceso al
efectivo en Espaiia”® analizd los puntos de acceso al efectivo, tanto tradicionales
como alternativos, existentes en Espafia al cierre de 2020%. En el mismo se sefiala
que “(...) en Espana, en términos agregados, un elevado porcentaje de la poblacion
dispone de un punto de efectivo a una distancia relativamente baja. Sin embargo,
casi 1.200.000 ciudadanos no contaban a finales de 2020 con un punto tradicional de
acceso al efectivo en su municipio"®. También calcula el indice de vulnerabilidad en
el acceso al efectivo®® agrupando por ese grado de vulnerabilidad los municipios
de Espafia en cuatro categorias:

a) Los de vulnerabilidad muy baja, cuando el indice es inferior a 98,9

b) Los de vulnerabilidad baja cuando el indice se encuentra entre 98,9y 99,7

& Study on the payment attitudes of consumers in the euro area (SPACE), december 2020,
European Central Bank.

8 Study on the payment attitudes of consumers in the euro area (SPACE), december 2020,
European Central Bank, p.7.

8 Posada Restrepo, D.; “Infraestructura del efectivo y vulnerabilidad en el acceso al efectivo en
Espafia” en Boletin Econédmico, Banco de Espafia, n°® 3/2021.

8 En dicho estudio “(..) se considera punto tradicional de acceso un cajero automatico de

cualquier tipo o una sucursal bancaria que ofrezca servicio de ventanilla. Se incluyen los cajeros
automadticos situados en las sucursales bancarias, los cajeros desplazados —cajeros de
entidades financieras no localizados en sucursales bancarias— y los cajeros de operadores
independientes. Por otro lado, se considera punto de acceso alternativo cualquier otra
localizacién a través de la cual los ciudadanos puedan retirar o depositar efectivo, que
constituya su actividad principal (como agentes financieros u oficinas bancarias moéviles) o una
actividad complementaria (como las oficinas de Correos).
Por su parte, el grado de cobertura de la infraestructura de efectivo se define como el
porcentaje de poblacién con al menos un punto de acceso en un determinado radio de
distancia. Para el estudio, se analizan dos radios diferentes: 5 km y 10 km. La distancia al punto
de acceso se mide en linea recta desde el centro del nucleo poblacional.” Posada Restrepo, D.;
“Infraestructura del efectivo...”, op. cit., p.4.

8  Posada Restrepo, D.; “Infraestructura del efectivo...”, op. cit., p.6 y 7.

8 “(.) se considera que existe un mayor grado de vulnerabilidad en el acceso al efectivo cuando la
oferta, medida en términos de puntos de acceso al efectivo, no se localiza en los lugares donde
hay una mayor necesidad de uso de este medio de pago. Por el contrario, la vulnerabilidad sera
baja cuando los puntos de acceso disponibles y la demanda de efectivo de la poblacidn estén
alineadas.” Posada Restrepo, D.; “Infraestructura del efectivo..”, op. cit., p.12.
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c) Los de vulnerabilidad media cuando el indice se situa entre 99,7 y 101
d) Los de vulnerabilidad alta cuando el indice es superior a 101

Indica este estudio que las provincias de Ledn, Salamanca y Zamora concentran la
mayor parte de la poblacidbn en municipios considerados de muy alta
vulnerabilidad en el acceso al efectivo.

En cuanto a la vulnerabilidad media en el acceso al efectivo, ese mismo estudio
indica que cerca de un millén de ciudadanos en Espafa viven en municipios con ese
tipo de vulnerabilidad media® y afirma que las provincias gallegas de Lugo, A
Corufia y Ourense concentran cerca del 24 % de la poblacidon de los municipios
considerados de vulnerabilidad media.

70) El Informe sobre la inclusién financiera en Espafia del Instituto Valenciano de
Investigaciones Econdmicas (IVIE)® sefiala que de los 8131 municipios que hay en
Espafia, en diciembre de 2021 no habia oficinas bancarias en 4.422, lo que significa
el 54,4% del total, una cifra muy elevada. La poblacion que habita en estos
municipios es de 1.555.688 personas. Aunque este mismo informe también declara
que una intensa caida en la red de oficinas de las entidades de depdsito, como la
que se ha producido en Espafia en los ultimos afios, “(...) no implica necesariamente
un problema de exclusion financiera siempre que exista al menos una oficina cercana
al lugar de residencia de la poblacion o, en caso de que no haya ninguna, existan
otros canales de acceso a los servicios financieros como un cajero, un agente
financiero o una oficina de Correos, y por supuesto si es posible utilizar la banca
online.” Y entre sus conclusiones este Informe sefiala que sus resultados ..
muestran que a pesar del intenso recorte en la red de oficinas bancarias de Esparia
de los ultimos afos, necesario para hacer frente a los problemas de baja rentabilidad
del sector, la accesibilidad a los servicios bancarios es buena, ya que en la actualidad
el 98,6% de la poblacion reside en un municipio donde al menos hay un punto de
acceso a servicios bancarios."

8 Esa poblacién, en promedio, tienen 0,6 puntos de acceso por cada 1.000 habitantes, la distancia
media a ellos es de 3 km, el porcentaje de poblacion mayor de 60 afios supera el 35 % del total
y la renta disponible estd por debajo de la media nacional. El tamafio medio de estos
municipios es, aproximadamente, de 1.700 habitantes. Posada Restrepo, D.; “Infraestructura del
efectivo...”, op. cit., p14.

% Maudos, J., C. Albert y S. Molla “Informe sobre la inclusion financiera en Espafia®, IVIE, junio
2022, p. 27.

9 Maudos, J., C. Albert y S. Molla “Informe sobre la inclusidén financiera en Espafia”, IVIE, junio
2022, p.50.
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Frente a esta opinidn el Estudio sobre el servicio de retirada de efectivo a través de
cajeros automdaticos” de la CNMC si reconoce la existencia de ese problema de
exclusion al afirmar en sus conclusiones que “Existe un riesgo de exclusion
financiera por falta de acceso al efectivo en las zonas menos densamente pobladas,
donde la poblacion esta relativamente mas envejecida”® y que "Por territorios, las
comunidades autonomas con mayor proporcion de municipios sin cajero son Castilla
y Ledn (86% de municipios sin cajero), La Rioja (75%), Aragon (72%) y Castilla-La
Mancha (61%). En 21 provincias, hay mas municipios sin cajero que municipios con
cajero, y existen 13 provincias donde el porcentaje de municipios sin cajero supera el
70%."%*

Esa situacién de riesgo de exclusion financiera se produce en esas zonas rurales
con independencia del nivel de renta per cdpita de la Comunidad Auténoma donde
se encuentre esa poblacidn. Asi, de acuerdo con el /nforme sobre la inclusion
financiera en Espafia (IVIE)®, en Catalufia 500 de los 947 ayuntamientos de esa
region carecen de oficina de una entidad de depdsito, lo que supone el 51,55 % del
total y que significa una poblacién de 299.421 habitantes y en la Comunidad de
Madrid no tienen oficina 70 de los 179 municipios de esa Comunidad Auténoma, es
decir el 39,11% del total, con una poblacién total de 70.584 personas.

En cuanto a la situacién en Galicia, de acuerdo con los datos facilitados por el
Instituto Gallego de Estadistica, a 31 de diciembre de 2021 existian 54 municipios
sin oficina bancaria de un total de 313 lo que supone el 17,25% del total. Todos
esos municipios tienen una poblacién inferior a los 3.400 habitantes y la suman
total de la misma es de 66.887 personas.

"

9 “Estudio sobre el servicio de retirada de efectivo a través de cajeros automaticos’,
E/CNMC/003/21, de 14 de junio de 2022. Se puede consultar en
https://www.cnmc.es/expedientes/ecnmc00321

% “Estudio sobre el servicio de retirada de efectivo a través de cajeros automaticos”, p. 128

% “Estudio sobre el servicio de retirada de efectivo a través de cajeros automaticos”, p. 129

% Maudos, J., C. Albert y S. Molla “Informe sobre la inclusion financiera en Espafia®, IVIE, junio
2022.
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Grdfico n.° 1. En rojo, ayuntamientos sin ninguna oficina de entidad de depdsito
en diciembre de 2021. Datos: Instituto Galego de Estadistica y elaboracion

propia

72) Los cajeros automaticos, como hemos visto, son el principal medio para
obtener efectivo en Espafia. De acuerdo con la Encuesta nacional sobre el uso de
efectivo del Banco de Espafa realizada en 2020 el 84% de los encuestados
declaran que es el medio mas habitual de obtener efectivo y el 42,4% afirma que
los utiliza al menos una vez por semana. Por el contrario, las ventanillas bancarias
son cada vez menos utilizadas por el publico para retirar efectivo, y tan solo un
13,3% indica que acude a ellas alguna vez al mes (un 5,4% menos que en 2019),
reduccién que se ha visto impulsada por la decisién de algunos bancos de cobrar
comisiones por la retirada del efectivo en ventanilla lo que ha llevado a sus
clientes a tener que utilizar los cajeros para evitar tener que pagarlas.
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Esta y otras medidas adoptadas por las entidades, en algunos casos curiosamente
coincidentes, como la reduccion de personal de atencién en ventanilla o la
limitacion del horario de atencién al cliente y a los no clientes en ventanilla, ha
llevado a que el 44% de los que responden a la Encuesta nacional sobre el uso de
efectivo del Banco de Espafia declaren que perciben restricciones en su entidad
para poder realizar operaciones de efectivo en ventanilla. Estas restricciones en la
actuacién de las entidades financieras en la atencion a clientes en ventanilla
tienen una evidente consecuencia sobre los comportamientos de los mismos ya
que le obligan al cambio de sus habitos o de sus decisiones ya sea para no tener
que abonar esas comisiones 0 ya sea para no tener que esperar en las largas colas
que se forman en las ventanillas de las oficinas bancarias en los horarios o dias a
los que se presta el servicio de caja. Por esa razén en la referida Encuesta, los
usuarios de las entidades llegan a declarar que al 38% se les ha obligado a utilizar
el cajero para la retirada de ese efectivo o a desplazarse a otra oficina (35%).

Ante esta situacion, y las graves consecuencias que estas actuaciones tienen para
los usuarios de las oficinas bancarias, el Banco de Espafia en su Portal Cliente
Bancario ha sefialado que “(...) si se generalizara el cobro de la comision, podria ser
una traba para algunos sectores de la poblacién, como, por ejemplo, las personas
mayores o poco familiarizadas con las tecnologias.” *®

Ello debe de llevar a reflexionar a las entidades financieras sobre la necesidad de
adoptar medidas que garanticen la libertad del cliente en la eleccién de la
alternativa de acceso al efectivo en la propia oficina bancaria evitando las que lo
restrinja, asi como también deben de conocer que no pueden adoptar, bajo ningun
concepto, comportamientos de politica comercial en el servicio de caja en
ventanilla que puedan ser pactados, concertados o conscientemente paralelos
entre entidades por el riesgo que ello implicaria desde el punto de vista del
derecho de la competencia.

73) Si para examinar el acceso al numerario tenemos en cuenta ademas de las
oficinas de las entidades de depdsito a los cajeros automaticos, habra una ligera
variacion en los datos que hemos visto, ya que existen ayuntamientos que, aunque
no cuentan con oficina, tienen al menos un cajero automatico.

En Espaia, de acuerdo con el /nforme sobre la inclusion financiera en Esparia (IVIE)
ya citado, existen 415 ayuntamientos que no disponiendo de oficina de entidad de

% https://clientebancario.bde.es/pcb/es/blog/comision-por-disposicion-de-efectivo-en-
ventanilla.html
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depdsito si tienen al menos un cajero automatico. De nuevo no va a depender de la
renta per cdpita de la CCAA la proporcion de ayuntamientos sin oficina ni cajero.
Asi en Catalufia el 49,36%" de los municipios carecen de oficina y cajero y en
Madrid es el 31,28%. Galicia presenta cifras mas reducidas ya que son tan solo 15
los ayuntamientos de 313 los que no tienen ni oficina de entidad de crédito ni
cajero, lo que significa el 4,79% del total de ayuntamientos de la CCAA, una cifra
muy inferior a las de esas otras CCAA con una renta per capita superior a la de
Galicia.

74) También debemos de hacer mencion en este Informe a los sistemas
alternativos de acceso al efectivo que algunas entidades financieras han ofrecido
con la finalidad de reducir el impacto que ha tenido ese importante cierre de
sucursales y de cajeros en el acceso a los servicios bancarios para los
consumidores.

Entre estas nuevas modalidades de puntos de acceso servicios bancarios, y por
tanto al efectivo, debemos de referirnos a:

A.- Agentes financieros y oficinas mdviles.

Asi debemos de referirnos a los agentes financieros que algunas entidades
de depdsito han establecido en Galicia. La Ley 10/2014, de 26 de junio, de
ordenacion, supervision y solvencia de entidades de crédito contempla en
su art. 14 la figura del agente de las entidades de crédito, y el articulo 22
del Real Decreto 1245/1995, de 14 de julio considera como tales “(...) a las
personas fisicas o juridicas a las que una entidad de crédito haya otorgado
poderes para actuar habitualmente frente a la clientela, en nombre y por
cuenta de la entidad mandante, en la negociacién o formalizacién de
operaciones tipicas de la actividad de una entidad de crédito.”

En Galicia algunas entidades tienen un numero importante de agentes que
facilitan el acceso a los servicios bancarios basicos, sobre todo en zonas
rurales, con presencia fisica y establecimiento abierto.

Asi, de acuerdo con los datos facilitados por el Banco de Santander esta
entidad disponia al cierre del afio 2021 una red de agentes financieros con

% De acuerdo con el informe de la Autoridad Catalana de la Competencia “Concentracion del

sector bancario en Catalufia” de febrero 2022 del total de los 947 municipios de Catalufia hay
443 que no tienen puntos de acceso al efectivo, es decir, que el 46,8% de los municipios
catalanes no tienen ni oficinas bancarias ni cajeros automaticos.
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103 agencias en toda Galicia que, unidas a las oficinas bancarias abiertas,
implicaba una presencia de este banco en 167 ayuntamientos gallegos.

B.- Red de las oficinas de correos

El ya citado Informe “Concentracion del sector bancario en Catalufia” de la
ACCO sefiala que el uso de las oficinas fisicas de servicios postales se estd
mostrando como una alternativa para dar respuesta al problema de la
exclusion financiera y que en paises como Irlanda, Reino Unido o Australia
se encuentra muy extendido el uso de las mismas para retirar o depositar
efectivo, sobre todo en zonas rurales.

En Espafa la extensa red de oficinas de la Sociedad Estatal Correos y
Telégrafos, S.A. (Correos), con mas de 4.600 puntos de atencién al
ciudadano en Espafia, puede facilitar la retirada o el ingreso en efectivo en
importantes zonas rurales, aunque no prestan otros servicios bancarios. Asi
el Banco Santander y Correos mantuvieron hasta enero de este afio® un
acuerdo exclusivo que permitia a los clientes de ese banco realizar retiradas
e ingresos de efectivo en las oficinas de Correos y que los carteros pudieran
entregar dinero en cualquier domicilio de Espafia®. En base a ese convenio a
finales de 2021 en 80 ayuntamientos de Galicia en los que el Banco de
Santander carecia de sucursal podia dar cobertura financiera'.

Desaparecida la exclusividad podra Correos firmar acuerdos con otras
entidades por lo que esa extensa red de oficinas, que se caracteriza por su
amplia dispersion y capilaridad en el territorio, podrian ser puntos de

acceso complementarios a las sucursales y a los cajeros automaticos™.

En este sentido hay que sefalar que Correos mantiene acuerdos con otras
entidades™y que con fecha 20 de julio de 2022 ha suscrito un acuerdo de

98
99

100
101

102

https://cincodias.elpais.com/cincodias/2022/02/02/companias/1643759302_577533.html

En virtud de ese contrato se permitiria a los clientes de dicha entidad financiera retirar dinero
en efectivo a débito de una cuenta de esta entidad en las oficinas de Correos por un importe de
entre 10 € y 2.500 €, ingresar dinero en efectivo en una cuenta de esta entidad desde las
oficinas de Correos por un importe de entre 10 € y 2.500 € y entregar dinero en efectivo
mediante cartero en cualquier domicilio en Espafia, para un cliente o para un tercero que sea
cliente de la entidad por un importe de entre 10 € y 500 €. Ver informaciéon en
https://www.bancosantander.es/particulares/banca-digital/correos-cash

Datos facilitados por el Banco de Santander.

Posada Restrepo, D.; “Infraestructura del efectivo y vulnerabilidad en el acceso al efectivo en
Espafia” en Boletin Econdmico, Banco de Espafia, n°® 3/2021, p. 11.

“De momento, Correos mantiene acuerdos, ademds de con Santander, con pequefias entidades,
que apenas tienen presencia fisica, como Banco Mediolanum, Triodos Bank, Evo Banco, BancoFar y
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colaboracién con las asociaciones bancarias Asociacion Espafola de Banca
(AEB), la Confederacion de Cajas de Ahorro (CECA) y la Unién Nacional de
Cooperativas de Crédito (UNACC) para facilitar la retirada de dinero en
efectivo y mejorar el acceso a los servicios financieros basicos en zonas
rurales de todo el territorio nacional.

Por medio de este sistema se abre a otras entidades de depdsito la
posibilidad de acceder a los servicios de Correos Cash, que incluyen la
retirada e ingreso de efectivo en los 4.675 puntos de atencién de la
compafiia y el acceso al efectivo por medio de los mdas de 6.000 carteros
rurales.

C.- Utilizaciéon de otros establecimientos.

La red de estancos y los establecimientos de loterias y apuestas del Estado
se presentan también como puntos de acceso a la prestacidn de servicios
bancarios.

El estudio de Diana Posada Restrepo “Infraestructura del efectivo vy
vulnerabilidad en el acceso al efectivo en Espafia” publicado en el Boletin
Econdmico del Banco de Espaiia'®, sefiala que los estancos y los
establecimientos de la Sociedad Estatal Loterias y Apuestas del Estado
también estdn sirviendo como puntos de acceso al efectivo, impulsados por
nuevas modalidades de banca digital. En este sentido, en Espaia el banco
francés BNP Paribas a través del banco digital Nickel25, permite retirar e
ingresar efectivo desde los establecimientos de estancos y de loterias del
Estado y asi en Galicia en mayo de 2022 existen establecimientos adheridos

en las 4 provincias™.

D.- Cashback y cash in shop

El cashback y el cash-in-shop, es decir, la retirada o depdsito de efectivo en
un establecimiento comercial, es otra nueva modalidad de acceso al

103
104

hace poco tiempo también con un banco mediano como lbercaja. Segun datos de Correos, su
actividad de servicios financieros basicos ha superado ya las 166.000 operaciones de ingreso y
retirada de efectivo realizadas por los clientes de Santander, y en menor medida por el resto de
las pequerias entidades con las que mantiene un acuerdo de colaboracion.” en
https://cincodias.elpais.com/cincodias/2022/02/02/companias/1643759302_577533.html

Posada Restrepo, D.; “Infraestructura del efectivo..”, op. cit., p. 11y 12.

20 en la provincia de Pontevedra, 20 en la provincia de Corufia, 4 en la provincia de Lugo, 5 en
la de Ourense. El 57% de los establecimientos se encuentran en situados en las grandes
ciudades. https://nickel.eu/es/puntos-de-venta
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Byl o
efectivo. Como sefala el Estudio sobre el servicio de retirada de efectivo a
través de cajeros automaticos de la CNMC “Estas iniciativas han surgido en
muchos paises europeos como reaccion a la reduccion del numero de cajeros
automaticos y la disminucion generalizada del uso de efectivo. Algunos
expertos consideran que tanto el cashback como el cash-in-shop pueden
mejorar el funcionamiento del ciclo de efectivo y ser una buena alternativa a
la disminucion del numero de cajeros automaticos y sucursales bancarias
disponibles.”

Su implementacion en Espafa ha sido muy reciente, y es una solucién que
esta teniendo mas relevancia en grandes nucleos urbanos, aunque podria
tener en el futuro un mayor impacto y utilizaciéon zonas no urbanas.

El Cashback requiere que ese establecimiento cuente con este servicio y el
interesado lo pida al momento de pagar su compra. Es necesario, por tanto,
realizar una compra para poder retirar efectivo. Se trata de una transaccion
en una TPV (terminal de punto de venta) en la que el titular de la tarjeta
solicita al establecimiento donde realiza esa compra que afada una
cantidad (que es la que quiere retirar) a la suma total de la compra pagada
con tarjeta u otro medio de pago para recibir esa cantidad en efectivo junto
con la compra, por lo que a esa tarjeta se carga la compra realizada y la
cantidad de efectivo que retira esa persona. El cash-in-shop, como sefiala la
CNMC, es un servicio de retirada de efectivo, o de depdsito de efectivo, que
ofrece un minorista, en nombre de un proveedor de servicios de pago, sin
estar vinculado a una compra de bienes o servicios, y que se liquida a través
de la cuenta del cliente. De este modo, la principal diferencia entre el
servicio de cashback y de cash-in-shop, desde el punto de vista del usuario,
es que, en el caso del cashback, el servicio de retirada de efectivo estd
vinculado a una compra en el establecimiento, mientras que el servicio de
cash-in-shop se ofrece sin vinculacién alguna con una compra en el
establecimiento minorista que ofrezca este servicio."”

El citado estudio del Banco Central Europeo de 2020™° sefiala que los
ciudadanos de la eurozona obtienen el 2% del efectivo a través del
cashback, destacando su uso en paises como Irlanda (7%), Bélgica (6%) y

%> Estudio sobre el servicio de retirada de efectivo a través de cajeros automaticos,
E/CNMC/003/21, de 14 de junio de 2022.

6 Study on the payment attitudes of consumers in the euro area (SPACE), december 2020,
European Central Bank.
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Finlandia (6%). El estudio, cuyo trabajo de campo se realiz6 en 2019, es
decir, antes de iniciarse la pandemia COVID 19", analiza cémo los
consumidores utilizan los medios de pago en efectivo y no en efectivo en
los paises de la zona del euro™®. El estudio se llevé a cabo por primera vez
en 2019 y se realizara cada dos afios, de tal manera que el BCE anuncia que
publicara los resultados del sequndo estudio a finales de este afio 2022'.

En Espafia el banco ING, a través de su plataforma Twyp, permite retirar
dinero en efectivo y sin comisiones en ciertos supermercados y gasolineras
con las cuales tenga un acuerdo previo™. Como en todos los supuestos de
cashback para hacer uso de este servicio es necesario hacer una compra
previamente en el establecimiento.

75) También debemos de mencionar que, como consecuencia de la digitalizacién,
modernizacion y el uso de las nuevas tecnologias en el sistema financiero, estan
adquiriendo un gran peso las empresas Fintech. Se trata de empresas que pueden
representar una alternativa a la banca tradicional, empresas de base tecnoldgica
que se dedican al sector financiero y que ofertan a los usuarios servicios
financieros que antes eran prestados de manera exclusiva por la banca tradicional,
lo que implica la introduccién de un factor mas de competencia en el mercado en
lo que se refiere al acceso a los productos y las gestiones financieras.

7 Entre mediados de marzo de 2019 y mediados de diciembre de 2019 41.155 encuestados de 17
paises de la zona del euro informaron de sus transacciones diarias de pago de un dia.

%8 Ese estudio sefiala que el medio mas utilizado para acceder al efectivo por los consumidores
fueron los cajeros automadticos y constituyen el 51% de todas las operaciones de acceso al
efectivo. Otras fuentes importantes, en términos de numero de transacciones, fueron la
familia, los amigos y los compafieros de los encuestados (en conjunto suponen el 17%) asi como
las reservas de efectivo que tienen en su poder los consumidores (16%). Los ingresos en
efectivo (5%) y las retiradas en ventanilla en los bancos (4%) se utilizaron con menos
frecuencia. El panorama general cambia cuando se analizan las mismas respuestas en términos
de valor. Por término medio en los 18 paises, los cajeros automaticos fueron la fuente de la que
los encuestados obtuvieron la mayor parte del efectivo en términos de valor (el 58% del valor
total del acceso al efectivo procedia de retiradas en cajeros automaticos), mientras que las
retiradas en ventanilla en los bancos fueron las segundas mas importantes (12%), lo que sefiala
el estudio que no es sorprendente ya que las retiradas de mayor valor suelen hacerse en
ventanilla. Las fuentes menos importantes fueron las reservas de efectivo (9%), la familia, los
amigos y los colegas (juntos fueron el 10%) y los ingresos en efectivo (7%). Por término medio
en los paises de la UE, el cashback representd solo el 2% del valor total de las incorporaciones
de efectivo. Study on the payment attitudes of consumers in the euro area (SPACE), december
2020, European Central Bank.

99 https://www.ecb.europa.eu/stats/ecb_surveys/space/html/index.en.html.

"0 Entre ellos supermercados Dia, Hipercor, Supercor y el Corte Inglés, gasolineras Galp, Shell y
Disa y puntos de venta de la ONCE
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Vinculada a estas nuevas empresas aparecen alternativas novedosas para el
acceso a efectivo, como la implantacidn reciente y limitada en Espafia de Viacash.
Como sefala el Estudio sobre el servicio de retirada de efectivo a través de cajeros
automaticos, de la CNMC se trata de un servicio Fintech que permite la retirada y
el ingreso de efectivo en comercios minoristas, a través de las aplicaciones
moviles de las propias entidades de crédito. Permite también la posibilidad de
ofrecer sus servicios via telefdénica, lo cual puede resultad de interés para los
clientes con bajas capacidades digitales. Este servicio se introdujo recientemente
en Espafa a través del banco N26.

76) A los efectos de determinar la accesibilidad a los servicios bancarios tomando
como referencia el término municipal, sera necesario afadir a los instrumentos
tradicionales de acceso a esos servicios (ventanilla en oficina o cajero) aquellos
otros que pueden garantizar a las personas la disponibilidad de ese efectivo:
agentes financieros, servicio de correos y oficinas moviles.

77) De acuerdo con los datos reflejados en el /Informe sobre la inclusion financiera
en Espafa (IVIE) en diciembre de 2021 de los 8.131 municipios que existen en
Espafia, en 4.422 (es decir, el 54,4% del total) no hay oficinas bancarias. Si
tenemos en cuenta los municipios que aun no teniendo oficina de entidad de
depdsito si tienen cajero automatico su numero seria de 4.007 lo que supone el
49,3% de todos los municipios de Espaia.

En Galicia, como hemos visto, conforme a los datos facilitados por el Instituto
Gallego de Estadistica, a 31 de diciembre de 2021 existian 54 municipios sin oficina
bancaria de un total de 313 lo que supone el 17,25% del total, cifra que coincide
con la que aparece en el /Informe sobre la inclusion financiera en Espana (IVIE), y
muy inferior a la media de Espafia. En cuanto a municipios sin oficina ni cajero
en Galicia su nimero es de 15 lo que supone el 4,79% de los mismos, también
un porcentaje muy inferior a la media de los municipios en Espaiia.

Si analizamos en las diecisiete Comunidades Auténomas (ver Tabla n°® 18) la
proporcion sobre el total de ayuntamientos que existen en las mismas los que
carecen de oficina de entidades de depdsito de acuerdo con los datos que
aparecen en el /nforme sobre la inclusion financiera en Espafa (IVIE), se puede
observar que la mayoria se concentran en unas pocas comunidades auténomas
(Castilla y Leon, Cataluia, Aragon, Castilla La Mancha, Comunidad Valenciana) que
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tiene un ndmero muy elevado de municipios. Galicia se encuentra muy por debajo
de la media de Espafia con un 17,25% de sus ayuntamientos que carecen de oficina.

Municipios sin oficina | % sobre el total de
la CCAA
CASTILLAY LEON 1.867 83,05
LA RIOJA 122 701
ARAGON 435 59,50
NAVARRA 147 59,04
ESPANA 4.422 54,4
CATALUNA 500 52,79
CASTILLA-LA MANCHA 466 50,79
COMUNIDAD VALENCIANA 270 49,81
CANTABRIA 46 45,09
PAIS VASCO 103 41,03
EXTREMADURA 152 3917
COMUNIDAD DE MADRID 70 39,10
ANDALUCIA 168 21,40
GALICIA 54 17,25
ASTURIAS 12 15,38
MURCIA 4 8,88
BALEARES 4 5,97
CANARIAS 2 2,27

Tabla n.° 18. Datos: Informe sobre la inclusion financiera en Espafia (IVIE) y elaboracion
propia

Si ahora analizamos los ayuntamientos que carecen de oficina y de cajero
automatico, de acuerdo con los datos que aparecen en el /nforme sobre la inclusion
financiera en Espafda (IVIE), sobre la proporcion de la totalidad de los
ayuntamientos de cada una de las diecisiete Comunidades Auténomas, vemos que,
aunque no varia sustancialmente la posicidén en la tabla de las distintas CCAA, si
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se observa una importante mejora en la accesibilidad al numerario en alguna de
ellas (ver Tabla n° 19).

Gracias a la presencia de cajeros el numero de municipios que no tienen acceso al
efectivo se reduce en mas de un 25% en Andalucia, Asturias, Extremadura, Galicia,
Murcia, Pais Vasco y Canarias, aunque, como vimos, en Canarias y Murcia ya eran
muy escasos los ayuntamientos que no tenian oficina de entidad de depésito. Del
resto, destaca la rebaja en Galicia que pasa de 54 ayuntamientos sin oficina a 15
sin oficina ni cajero (reduccién del 72,22%), mientras que en Asturias, Pais Vasco y
Extremadura la reduccidn es, respectivamente, el 41,66%, 40,77% y 37,50%.
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Municipios sin cajeroy | % sobre el total de
sin oficina la CCAA
CASTILLAY LEON 1.814 80,19
LA RIOJA 120 68,96
ARAGON 433 59,23
NAVARRA 144 52,94
CASTILLA-LA MANCHA 454 49,40
CATALUNA 467 49,13
ESPANA 4.007 49,28
COMUNIDAD VALENCIANA 218 40,21
CANTABRIA 35 34,31
COMUNIDAD DE MADRID 56 31,28
EXTREMADURA 95 24,48
PAIS VASCO 61 24,30
ANDALUCIA 83 10,57
ASTURIAS 7 8,97
GALICIA 15 4,79
BALEARES 3 4,47
MURCIA 1 2,22
CANARIAS 1 113

Tabla n.° 19. Datos: Informe sobre la inclusion financiera en Espafia (IVIE) y elaboracion
propia

Por ultimo, si analizamos, de acuerdo con los datos que aparecen en el /nforme
sobre la inclusion financiera en Espaia (IVIE), la proporcion de ayuntamientos en las
diecisiete Comunidades Auténomas que carecen de tanto de oficina como de
cajeros automaticos como de los otros sistemas alternativos de acceso al efectivo
que algunas entidades financieras ofrecen con la finalidad de reducir el impacto
que tiene el cierre de sucursales y cajeros en el acceso al numerario para los
consumidores (agentes, oficina de correos u oficina mdvil) se observa una cierta
variacion de la posicion comparativa entre las distintas CCAA (ver Tabla n° 20).
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Municipios sin oficina, cajero, | % sobre el total
agente, oficina de correos, de la CCAA
oficina mavil
CASTILLAY LEON 1.587 70,59
NAVARRA 143 52,57
CASTILLA-LA MANCHA 424 46,13
ARAGON 307 41,99
ESPANA 3.230 39,72
LA RIOJA 69 39,65
CATALUNA 313 33,05
CANTABRIA 31 30,39
PAIS VASCO 60 23,90
COMUNIDAD VALENCIANA 128 23,61
EXTREMADURA 80 20,61
COMUNIDAD DE MADRID 28 15,64
ASTURIAS 7 8,97
ANDALUCIA 43 547
BALEARES 2 2,98
MURCIA 1 2,22
GALICIA 6 1,91
CANARIAS 1 113

Tabla n.° 20. Datos: Informe sobre la inclusion financiera en Espafia (IVIE) y elaboracion
propia

De acuerdo con estos datos, solo existen en Galicia seis ayuntamientos en los
que no se garantiza a sus vecinos la accesibilidad financiera y que representan
el 1,91% del total de los de Galicia, por lo que el Informe releva que el 98,09%
de los ayuntamientos de Galicia tiene accesibilidad a servicios bancarios. Asi
la tienen todos los ayuntamientos de las provincias de Pontevedra y Coruia y solo
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carecen de ella un ayuntamiento en la provincia de Lugo y 5 en la provincia de

Ourense™.

Si examinamos el conjunto de Espafia es importante comparar entre CCAA el
porcentaje de ayuntamientos en los que no se garantiza la accesibilidad financiera
a sus vecinos. La media en Espaia es del 39,72%, es decir, existen 3.230 municipios
en los cuales sus habitantes no tiene ni una oficina de entidad de depdsito, ni
cajero automatico, ni agente bancario, ni oficina de correos ni oficina movil. Es
cierto que la poblacion total de todos esos ayuntamientos es de 657.557 personas,
pero sirve para acreditar que se trata de un problema de ambito nacional, que
afecta, con distinta intensidad, a todas las CCAA y que se concentra en las zonas
geograficas de menor poblacion.

El informe también revela que Galicia es la segunda CCAA de Espaiia con el
mayor porcentaje de ayuntamientos en su territorio en la que tienen
garantizada la accesibilidad al numerario sus residentes, siendo solo superada
por Canarias. La media en Espafia de ayuntamientos sin accesibilidad financiera
hemos visto es del 39,72% mientras que en Galicia se situa en tan solo el 1,91% vy
debemos destacar que solo existen cuatro CCAA en Espafia con un porcentaje de
ayuntamientos sin oficina, cajero, agente, oficina de correos, oficina moévil inferior
al 5%, y entre ellas se encuentra Galicia.

Por ultimo, como hemos visto a lo largo de este Informe, no aparece ninguna
vinculacion entre el nivel de renta per cdpita de la Comunidad Auténoma donde se
encuentre esa poblacion con el numero de ayuntamientos que carecen de
accesibilidad financiera, ya que existen CCAA con un PIB per capita por encima de
la media de Espafia con un porcentaje de ayuntamientos en exclusion financiera
superior a la media de Espafia. Y también CCAA con un PIB per capita muy superior
a la de otras que tiene un porcentaje inferior de ayuntamientos en riesgos de
exclusion financiera.

™ Maudos, J., C. Albert y S. Molla “Informe sobre la inclusidén financiera en Espafia”, IVIE, junio
2022, p. 29. Estos ayuntamientos son Negueira de Muiiz en la provincia de Lugo y Punxin,
Verea, Castrelo do Val, A Bola y Monterrei de la provincia de Ourense.
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X.- ACTUACION DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS PARA
FACILITAR EL ACCESO AL EFECTIVO

78) Con el objetivo de evitar la exclusion financiera en relacién con el servicio de
retirada de efectivo en ayuntamientos rurales, desde hace unos afos diferentes
administraciones (Comunidades Auténomas, Diputaciones y Ayuntamientos) han
utilizado diversos instrumentos para fomentar la instalacién de instrumentos de
acceso al efectivo, principalmente cajeros automaticos, en municipios que carecen
de los mismos. Estas medidas de caracter publico han consistido o bien en
subvenciones y ayudas a la instalacion y al mantenimiento de los cajeros, de modo
que el operador o entidad bancaria soporte unos costes operativos menores, o
bien se ha instrumentado a través de licitaciones publicas o de convenios con
operadores de cajeros.

En Galicia la Orden de 18 de junio de 2021 de la Conselleria de Hacienda y
Administracion Publica™ establecio las bases reguladoras de las subvenciones, en
régimen de concurrencia competitiva, destinadas a incentivar y fomentar la
prestacion de servicios bancarios basicos consistentes en la instalacidn,
mantenimiento y puesta en funcionamiento de cajeros automaticos y la prestacion
de un servicio de asistencia y formacién financiera en entidades locales de la
Comunidad Auténoma de Galicia (prioritariamente en los ayuntamientos sin
entidad financiera en su territorio).

La citada Orden se amparaba en la Directiva 2014/92/UE del Parlamento Europeo y
del Consejo, de 23 de julio de 2014 asi como en el articulo 100 de la Ley 5/2021, de
2 de febrero, de impulso demografico de Galicia, que establece que la
Administraciéon autondmica impulsara la colaboracidn de las entidades financieras
que operan en Galicia en el objetivo de la cohesion territorial, al objeto de
promover que toda la ciudadania, con independencia de su lugar de residencia,
tenga acceso a los servicios financieros y bancarios en condiciones equivalentes y
considera un servicio de interés econdmico general la instalacion, mantenimiento

"2 Orden de 18 de junio de 2021 de la Conselleria de Hacienda y Administracion Publica por la que
se establecen las bases reguladoras de las subvenciones, en régimen de concurrencia
competitiva, destinadas a incentivar y fomentar la prestacién de servicios bancarios basicos
consistentes en la instalacién, mantenimiento y puesta en funcionamiento de cajeros
automadticos y la prestacién de un servicio de asistencia y formacién financiera en entidades
locales de la Comunidad Auténoma de Galicia (prioritariamente en los ayuntamientos sin
entidad financiera en su territorio), y se convocan para las anualidades 2021 a 2025 (cédigo de
procedimiento FA500A) Diario Oficial de Galicia de 22 de junio de 2021.
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y puesta en funcionamiento de cajeros automaticos y la prestacion de un servicio
de asistencia y formacién financiera en aquellas entidades locales de la
Comunidad Auténoma de Galicia que carezcan de entidad financiera en su
territorio.

Dispone la Orden que esas subvenciones se regiran por lo dispuesto en la Ley
9/2007, de 13 de junio, de subvenciones de Galicia (en adelante, Ley 9/2007) y
declara que esta medida constituye una ayuda de Estado compatible con el
mercado interior de acuerdo con lo establecido en la Decision de la Comunidad
Europea de 20 de diciembre de 2011™, relativa a la aplicacién de las disposiciones
del articulo 106, apartado 2, del Tratado de funcionamiento de la Unién Europea a
las ayudas estatales en forma de compensacién por servicio publico concedidas a
algunas empresas encargadas de la gestion de servicios de interés econdmico
general. Esto conllevara el cumplimiento de todos los requisitos, condiciones y

obligaciones contenidos en dicha decision™.

A fecha de aprobacién de este Informe han sido 38 los ayuntamientos de Galicia
que se habian acogido a esta Orden lo que constituye un ndmero destacado ya
que, de acuerdo con el /nforme sobre la inclusion financiera en Espafa elaborado
por el IVIE, los ayuntamientos sin oficina ni cajero en Galicia son 15.

Otras administraciones publicas, ademas de la Xunta de Galicia, han adoptado

medidas para garantizar el acceso a los servicios bancarios. Asi podemos citar la

Comunidad Valenciana™, Cantabria™, Diputacion de Badajoz', Diputacion

" Decision de la Comision de 20 de diciembre de 2011 relativa a la aplicacion de las disposiciones
del articulo 106, apartado 2, del Tratado de Funcionamiento de la Unidén Europea a las ayudas
estatales en forma de compensacion por servicio publico concedidas a algunas empresas
encargadas de la gestidn de servicios de interés econémico genera. DOUE L 7 de 11. 01.2012, p. 3
y ss.

"4 Criterio que también habia sido recogido en el Decreto 1/2020, de 6 de febrero, del president de
la Generalitat Valenciana

"> Decreto 1/2020, de 6 de febrero, del president de la Generalitat, por el que se aprueban las
bases reguladoras de las subvenciones destinadas a incentivar y fomentar la prestacion de
servicios bancarios basicos, a través, principalmente, de la instalaciéon, mantenimiento y puesta
en funcionamiento de cajeros automaticos, en determinados municipios y ntcleos de poblacién
en el ambito territorial de la Comunitat Valenciana. Diario Oficial de la Comunidad Valenciana,
num. 3737 de 11 de febrero de 2020, modificado por el Decreto 21/2020, de 29 de diciembre

"6 Orden PRE/64/2021, de 19 de agosto, por la que se convoca en 2021 la ayuda a empresa privada
para la instalacidn de cajeros automaticos en municipios en riesgo de despoblamiento con el fi
n de revertir su declive demografico. Boletin Oficial de Cantabria Extraordinario num. 68,
martes 24 de agosto de 2021

" Licitacién de la instalacién y mantenimiento de cajeros automaticos en localidades de la
provincia sin entidad financiera. Se puede consultar el expediente de licitacion en la Plataforma
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Valladolid™, Diputacién de Caceres™, Diputacion de Guadalajara™, Junta de Ex-
tremadura', Diputacion de Almeria™ y ayuntamientos como Jaraba en Zaragoza,
Quer en Guadalajara, Villarino de los Aires y Topas ambos en Salamanca.

Estos instrumentos han manifestado su eficacia al permitir garantizar el acceso al
efectivo en zonas poco pobladas y del mundo rural y todas estas administraciones
han intervenido al considerar que el acceso a efectivo y la inclusion financiera
pueden reportar, como sefiala la CNMC, “beneficios tanto econdmicos como socia-
les de importancia, asimilables a una externalidad positiva”®, y asi se llegan a
considerar a la instalacion, mantenimiento y puesta en funcionamiento de cajeros
automaticos como un servicio de interés econémico en aquellas entidades locales
que carezcan de una oficina de entidades de depdsito en su territorio™*.

de Contratacion del Sector publico en
https://contrataciondelestado.es/wps/wcm/connect/ecd48708-5052-406f-b0ca-8d9f9f10fbe5/
DOC_CN2018-261442.pdf?MOD=AJPERES
También “Bases reguladoras para la convocatoria del Plan Cohesiona de obras y equipamientos,
empleo y otros gastos corrientes de la Diputacién Provincial de Badajoz para el ejercicio 2022".
Boletin Oficial de la Provincia n.° 85 viernes, 6 de mayo de 2022.
Contratacion de un servicio de cajero mévil para la retirada de efectivo por parte de los vecinos
de la provincia de Valladolid en municipios donde a la fecha actual no exista oficina bancaria ni
cualquier otro sistema de retirada de efectivo. Se puede consultar el expediente de licitacion en
la Plataforma de Contratacion del Sector publico en
https://contrataciondelestado.es/wps/wcm/connect/b59babac-f737-4c20-b517-ff9¢32330157/
DOC_CN2022-631531.pdf?MOD=AJPERES
" https://bop.dip-caceres.es/bop/services/anuncios/contenidoPdfldAnuncio?csv=BOP-2022-3599
20 Prestacion de servicios bancarios en municipios de la provincia de Guadalajara mediante la
instalacion y mantenimiento de cajeros automaticos. Se puede consultar el expediente de
licitacion  en la Plataforma de  Contratacion del  Sector publico en
https://contrataciondelestado.es/wps/wcm/connect/a9f1050d-5748-40a6-8b2f-5be19d7859¢1/
DOC_PIN2022-441657.ntml?MOD=AJPERES
21 Resolucion de 18 de enero de 2022, de la Secretaria General, por la que se da publicidad al
Convenio Marco de Colaboracion entre la Sociedad Estatal Correos y Telégrafos, SA, SME, y la
Junta de Extremadura, para el desarrollo conjunto de actividades. Diario Oficial de Extremadura
n® 18, jueves, 27 de enero de 2022. Se puede consultar el texto del Convenio en
http://doe.juntaex.es/pdfs/doe/2022/1800/22060148.pdf
Contratacion del servicio bancario a través de la instalacion de cajeros automaticos en
municipios de la provincia de Almeria. Se puede consultar la Plataforma de Contratacion del
Sector publico en https://contrataciondelestado.es/wps/wcm/connect/c32b520d-1b95-4512-
80ea-24ea4d0f281a/DOC_CN2019-579759.html?MOD=AJPERES
Estudio sobre el servicio de retirada de efectivo a través de cajeros automaticos,
E/CNMC/003/21, de 14 de junio de 2022
24 El referido Estudio de la CNMC afirma que “Para valorar si dicha intervencidon esta
adecuadamente justificada, hay que realizar un andlisis detallado de sus beneficios y costes
para promover el acceso a efectivo. Esta valoracion debe ser realizada por las autoridades
publicas competentes en cada caso, generalmente a nivel provincial o municipal, ya que
contardn con el detalle necesario para poder establecer si es necesario intervenir, y como. En
este sentido, el andlisis sobre la posibilidad de establecer una medida de apoyo publico, asi

118
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79) A estas medidas de apoyo publico se refiere la CNMC en el “Estudio sobre el
servicio de retirada de efectivo a través de cajeros automaticos” al indicar que:

“Con objeto de incentivar la instalacion de cajeros en estos municipios, estas
medidas de caracter publico incluyen subvenciones y ayudas a la instalacion y
al mantenimiento de los cajeros, de modo que el operador o entidad bancaria
soporte unos costes operativos menores.”

En el referido Estudio la CNMC analiza las diversas opciones que las
administraciones han adoptado para garantizar el acceso a los servicios bancarios
y que han consistido en ayudas publicas o procesos de contratacion publica y hace
un analisis pormenorizado de las mejoras que, desde el punto de vista de
competencia, deberia de contener esas convocatorias y pliegos. Sefiala en sus
conclusiones que las medidas publicas para fomentar la instalacién de cajeros
automaticos deben estimular la competencia y, por ello, deben evitar la
posibilidad de un efecto expulsién sobre la oferta de cajeros y servicios financieros
que genera el mercado. También indica que deben disefiarse correctamente,
siguiendo los principios de regulacion econémica eficiente, para no distorsionar la
competencia y aprovechar los beneficios de la misma.

80) Uno de los problemas que plantea la aplicacion de estos sistemas de apoyo
publico a la implantacién de cajeros en ayuntamientos que carecen de
instrumentos de acceso al efectivo es el de la cuantia de las comisiones que se
cobran a los usuarios de los mismos cuando no son clientes de la entidad titular
de ese cajero, lo que podria originar excesivos costes para el acceso a efectivo por
algunos ciudadanos™. Este problema no se plantea cuando se trata de uso de ese

como el disefio de la misma, debe seguir los principios de necesidad, proporcionalidad y no
discriminacidn. Asi, se garantizara que la politica se introduzca solo en aquellos casos en los
que asi sea necesario y, ademds, se fomentard que se disefie de la mejor manera posible, en
beneficio de las arcas publicas y de los ciudadanos.”

% Aunque sea obligatorio informar y recabar el consentimiento previo del cliente acerca del coste
de la misma, al tratarse del Unico instrumento de acceso al efectivo en esa localidad la opcion
serd aceptarla o no disponer del efectivo. Asi la Disposicién adicional segunda del Real
Decreto-ley 11/2015, de 2 de octubre, para regular las comisiones por la retirada de efectivo en
los cajeros automaticos sefiala que “2. Antes de que se proceda a la retirada de efectivo a débito
por el titular de la tarjeta o instrumento de pago y con el fin de recabar su consentimiento
expreso, la entidad titular del cajero deberd informarle de la comision que por dicha retirada vaya
a cobrarse a la entidad emisora de la tarjeta o instrumento de pago, asi como de la posibilidad de
que dicha comision le sea repercutida por esta ultima total o parcialmente.

En el caso de retirada de efectivo a crédito, la informacion anterior deberd incluir, asimismo, el
importe maximo adicional que le podra aplicar la entidad emisora(..)”
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cajero por los clientes de la entidad titular del mismo ya que, en la actualidad, las
entidades titulares de los mismos™ no cobran a sus propios clientes cuando

retiran efectivo en sus cajeros™.

Por el contrario, cuando un cliente retira efectivo en un cajero ajeno, que no
pertenece a la entidad emisora de su tarjeta, si se cobran esas comisiones™, La
normativa permite la existencia de dos tipos de comisiones: la tasa de
intercambio, que es el importe cobrado por la entidad adquirente del cajero a la
entidad emisora de la tarjeta del cliente que retira dinero, y la repercusion de la
tasa de intercambio por la entidad emisora al cliente que no puede ser mayor a la
tasa de intercambio soportada por la entidad™.

La solucidn a este problema no es sencilla.

La razén de la instalacion de cajeros por entidades de crédito responde a la
funcién de prestacion de servicio a sus propios clientes, sirve como instrumento
de captacion de nuevos clientes y también como medio de obtencion de un
beneficio por el cobro por su utilizacion por clientes ajenos, de ahi la
trascendencia de medidas que se tomen sobre la limitacidn en la cuantia de esas
comisiones. Pero también hay que tener en cuenta que si una entidad afrontase
poca competencia en este ambito podria tener incentivos a elevar sus comisiones

26 Estudio sobre el servicio de retirada de efectivo a través de cajeros automaticos, CNMC, p. 116.

77 En algunas ocasiones esto se produce como consecuencia del cobro de comisidon que estas
entidades aplican a sus propios clientes por la retirada de efectivo en ventanilla. En la medida
en que la entidad tiene que ofrecer algun medio de retirada del efectivo de la cuenta sin cobro
de comision, algunas optan por no cobrar en cajero, pero si en ventanilla, lo que ha llevado,
como hemos visto, a que el 44% de los encuestados afirmen en la Encuesta nacional sobre el
uso de efectivo del Banco de Espaiia que perciben restricciones en su entidad para poder
realizar operaciones de efectivo en ventanilla.

2 Como sefiala el Banco de Espafia que al igual que la disposicién adicional segunda de la Ley de
Servicios de Pago (afiadida mediante el Real Decreto-ley 11/2015, de 2 de octubre, para regular
las comisiones por la retirada de efectivo en los cajeros automaticos), el Real Decreto-ley
19/2018, de 23 de noviembre, de servicios de pago y otras medidas urgentes en materia
financiera determina los limites a las comisiones que pueden establecer los proveedores de
servicios de pago titulares de los cajeros automaticos y los emisores de tarjetas por la retirada
de efectivo, asi como la informacién que se debe proporcionar a los titulares de las tarjetas en
esos casos. Memoria de Reclamaciones 2021 del Banco de Espafia. p. 296.

2 La Disposicidn adicional seqgunda del Real Decreto-ley 11/2015, de 2 de octubre, para regular las
comisiones por la retirada de efectivo en los cajeros automaticos sefiala que “7. En caso de
retirada de efectivo con tarjeta u otros instrumentos de pago, la entidad titular de un cajero
automatico no podra exigir cantidad alguna a los clientes de entidades distintas autorizadas en
Espana o de sucursales de entidades de crédito extranjeras que operen en Esparia, sin perjuicio de
la comisidn que pueda exigir a la entidad emisora de la tarjeta o instrumento de pago”
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por retirada de efectivo por lo que la regulacion de esas comisiones podria
plantearse como una respuesta adecuada.

Entre las opciones que existen para evitar el cobro elevado de comisiones a los
usuarios de cajeros que se implantan con apoyo publico en ayuntamientos que
carecen de instrumentos de acceso al efectivo se podrian estudiar las siguientes:

A.- Establecer un tope maximo de tasa de intercambio para evitar que la
repercusion de esa tasa sea elevada para los usuarios de cajeros ajenos.
Pero esto podria incluso implicar la elevacién de la repercusion de la tasa
que la entidad emisora cobrase a su cliente titular de la tarjeta cuando esta
fuese inferior. Ademas, podria desincentivar a otras entidades a abrir
cajeros automaticos pues desapareceria el beneficio que para ellas tiene su
instalacion y que es el cobro a otras entidades por su utilizaciéon y que aqui
se veria limitado y significaria que la entidad que implantase un cajero en
donde no existiesen otros sabria que tendria que soportar una parte de los
costes medios de operacion.

B.- Disponer que las entidades no pudieran repercutir en su cliente la
totalidad de la tasa de intercambio que esa entidad debe de abonar por el
uso por su cliente de un cajero ajeno. Esto podria tener efectos no
deseables sobre la dindmica del mercado ya que se fomentaria el uso por
los titulares de las tarjetas de cajeros ajenos porque para ellos ese uso no
tendria coste o este seria muy bajo, pero si lo tendria para la entidad titular
de esa tarjeta que tendria que abonar los costes de la tasa de intercambio.
Esto tendria importantes consecuencias para las entidades mas pequefas o
que tienen mas concentrada su red de cajeros, ya que sus clientes
utilizarian, con un coste muy reducido o sin que para ellos suponga coste
alguno, los cajeros que otras entidades tienen en mayor numero o con
mayor grado de implantacién, lo que repercutiria en su cuenta de
resultados.

C.- Si se estableciese que no se podria repercutir coste algo por tasa de
intercambio entre las entidades esto implicaria el rechazo a implantar
nuevos cajeros ya que la entidad que lo hiciera seria la que asumiria la
totalidad de los costes del servicio prestado tanto a sus clientes como a
clientes ajenos.
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D.- Por ultimo, si fuera la administracion la que asumiera, dentro de esa
ayuda publica, la tasa de intercambio (sea total o parcialmente), ademas del
elevado coste que ello implicaria para las cuentas publicas, deberia de
explicar la razon de asumir unos costes que son parte de la operativa del
mercado y que asumen todos los consumidores estén o no en zonas que
puedan calificarse como de exclusién financiera.

Como sefnala la CNMC:

”Si se pretende aplicar una medida de esta clase, resulta fundamental,
conforme a los principios de buena regulacién econdmica, identificar
correctamente los beneficios que la concreta medida produciria desde el
punto de vista del interés general y los costes que generaria, asi como
comparar la medida con otras posibles formas de intervencion para
determinar cudl es la actuacion mds eficiente.”

81) Todas estas medidas publicas que se han adoptado a lo largo de los ultimos
afios han implicado la actuacién de multiples administraciones publicas
(Comunidades Autdnomas, Diputaciones e incluso ayuntamientos) y que actian
con diversos instrumentos juridicos (subvenciones, licitaciones publicas,
convenios) lo que hace conveniente su coordinacidn para una prestacién uniforme
y generalizada de las mismas en todo el ambito del territorio nacional donde sea
necesaria.

En todo caso, como cualquier otra intervencion de los poderes publicos en el
mercado, deberd de analizarse si la misma esta adecuadamente justificada,
examinando sus costes y beneficios y en todo caso, debera de cumplir los
principios de necesidad, proporcionalidad y no discriminacién.

La valoracién que las administraciones han hecho de este servicio como de interés
econdmico general, que actia como condicion necesaria para garantizar la
participacion en la vida econdmica en la medida en que permite, entre otras cosas,
el acceso al numerario determinadas zonas del territorio nacional, debe de
plantearnos considerar si desde el punto de vista de la eficiencia es correcta la
actual situacion de multiples administraciones en la prestacion del servicio con
multiples instrumentos o si deberia de ser una unica administraciéon la que lo
asumiese como obligacién de servicio publico.

82) Con fecha 8 de octubre de 2022 se anuncié por el Gobierno de Espaia la
actualizacion del llamado “Protocolo Estratégico para Reforzar el Compromiso
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Social y Sostenible de la Banca®™” que habia sido suscrito el 23 de julio de 2021 por
la Asociacién Espafiola de Banca (AEB), la Confederacion Espafiola de Cajas de
Ahorro (CECA) y la Unién Espafola de Cooperativas de Crédito (Unacc) con el
objetivo de garantizar al menos un punto de acceso a servicios bancarios
presenciales a través de distintas modalidades a las mas de 660.000 personas que

residen en los 3.230 municipios que no disponen de este servicio™'.

Segun el comunicado del Gobierno de Espafia™ en el protocolo se establecen las
modalidades de prestacion de servicios bancarios presenciales en funcién del
tamafio de la poblacién de tal manera que los municipios de mas de 500
habitantes (un total de 243 municipios, en los que habitan unas 211.000 personas)
dispondrian de, al menos, un punto de acceso a través de las modalidades de
oficina bancaria, cajero automatico, oficinas modviles y/o agentes financieros. ELl
desarrollo de este compromiso se apoyaba en la colaboracion publico-privada y se
preveia en dicho acuerdo que las entidades asociadas dispondrian de un plazo de
seis meses, ampliables en otros seis mas, para garantizar la puesta en marcha de,
al menos, un punto de acceso al numerario, tanto directamente como mediante su
participacion en licitaciones realizadas por administraciones publicas.

En el protocolo no se indica en ningin momento cual seria el instrumento de
colaboracion publico-privada a través del cual se instrumentaria la
implementacion de los cajeros en esos ayuntamientos.

Se contemplaba en dicho documento que en aquellos municipios en los que
transcurridos esos seis meses fijados no contasen con un punto de acceso, el
sector se comprometia en el plazo adicional de seis meses, a través de una
iniciativa conjunta, a la instalacidn de un cajero genérico, gestionado por un
operador especifico, con las funcionalidades necesarias para la prestacion de
servicios bancarios basicos y que permita la retirada de efectivo.

En los municipios de menos de 500 habitantes sin punto de acceso a servicios
financieros los representantes de la Asociaciéon Espafiola de Banca (AEB), la

"0 El contenido de este Protocolo suscrito por la Asociacidn Espafiola de Banca (AEB), la
Confederacion Espafiola de Cajas de Ahorro (CECA) y la Union Espaifola de Cooperativas de
Crédito (Unacc)Se puede consultar el contenido de este Protocolo en
https://s1.aebanca.es/wp-content/uploads/2021/07/protocolo-estratgico-para-reforzar-el-
compromiso-social-y-sostenible-de-la-banca.pdf

"1 Se refieren a los ayuntamientos que carecen de oficina, de cajero, de agente, de oficina de
correos o de oficina movil. En Galicia como hemos visto, son 5.

"2 https://portal.mineco.gob.es/es-es/comunicacion/Paginas/inclusi%C3%B3n-financiera-en-
zonas-rurales.aspx
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Confederacién Espafiola de Cajas de Ahorro (CECA) y la Unién Espafiola de
Cooperativas de Crédito (Unacc) asumen el compromiso de ofrecer servicios
bancarios basicos, incluyendo el acceso al efectivo que podra realizarse a través
de carteros rurales o a través de las modalidades de cash back o cash-in-shop,
mediante la suscripcién de acuerdos que habiliten la retirada de efectivo en
establecimientos como ayuntamientos o comercios.

La aplicacion de las medidas previstas en este protocolo deberia de tener en
cuenta las ya adoptadas por algunas administraciones autondémicas y locales que
ya estan implantadas y en funcionamiento y que han supuesto la garantia de
accesibilidad financiera a los vecinos de esas poblaciones, y todo ello para evitar
que esa sefalada colaboracién publica-privada a la que se refiere el documento
suscrito por los representantes de AEB, CECA y Unacc pueda llegar a implicar un
desajuste en la aplicacién de las politicas publicas en esta materia.

83) Con fecha 20 de mayo la Mesa del Congreso de los Diputados tomd en
consideracion la Proposicion de Ley remitida por el Senado de Garantia del servicio
de cajero automatico en los municipios en riesgo de exclusién financiera™ que
contempla la instalacion voluntaria de cajeros, y a falta de ella, obligatoria en los
municipios en riesgo de exclusion financiera.

84) La aparicion de esta nueva situacion de vulnerabilidad y las medidas que
algunas administraciones autondmicas y locales ha adoptado para tratar de
corregirla, nos obliga a analizar la cuestidn de si algunos servicios bancarios (como
el acceso al numerario) se podrian calificar como servicios de Interés Econédmico
General, si realmente nos encontramos ante un fallo de mercado y si existen
instrumentos para suplir esos fallos que respeten los principios de competencia.

XI.- ACTIVIDAD BANCARIA COMO SERVICIO DE INTERES ECONOMICO
GENERAL

85) La nocion de Servicio de Interés Econdmico General (SEIG) es estrictamente
comunitaria pues se introdujo por primera vez en 1957 en el articulo 90 del
Tratado constitutivo de la Comunidad Econdmica Europea y se mantiene hoy en el

5 https://www.congreso.es/public_oficiales/L14/CONG/BOCG/B/BOCG-14-B-244-1.PDF
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actual articulo 106 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (TFUE), en
el marco de las normas sobre la competencia. Este articulo afirma que:

“1. Los Estados miembros no adoptaran ni mantendran, respecto de las
empresas publicas y aquellas empresas a las que concedan derechos
especiales o exclusivos, ninguna medida contraria a las normas de los
Tratados, especialmente las previstas en los articulos 18 y 107 a 109, ambos
inclusive.

2. Las empresas encargadas de la gestion de servicios de interés economico
general o que tengan el caracter de monopolio fiscal quedaran sometidas a
las normas de los Tratados, en especial a las normas sobre competencia, en la
medida en que la aplicacion de dichas normas no impida, de hecho o de
derecho, el cumplimiento de la mision especifica a ellas confiada. El
desarrollo de los intercambios no debera quedar afectado en forma tal que
sea contraria al interés de la Union.

3. La Comision velara por la aplicacion de las disposiciones del presente
articulo y, en tanto fuere necesario, dirigira a los Estados miembros directivas
o decisiones apropiadas.”

86) El concepto de SEIG nos lleva, como paso previo necesario, a la necesidad de
establecer su relacién con los conceptos de servicio publico y de servicios de
interés general (SIG).

Para Ledn Duguit servicio publico es “toda actividad cuyo cumplimiento debe ser
regulado, asegurado y fiscalizado por los gobernantes, porque el cumplimiento de
esa actividad es indispensable para la realizacion y desenvolvimiento de la
interdependencia social y de tal naturaleza que no puede ser asegurada
completamente mas que por la intervencion de la fuerza gobernante”. Con esta
nocién Duguit pretendia legitimar toda la actividad del Estado moderno, un
Estado que no podia sustentarse en un concepto abstracto como el de soberania
sino en la garantia de todas las prestaciones necesarias para la vida colectiva™.
Sefiala Tomas Ramoén Fernandez “(..) detrds de la calificacién de una actividad
como servicio publico hay siempre, desde luego, una necesidad generalmente
sentida que no puede ser satisfecha individualmente y que, sin embargo, debe ser
atendida para cubrir esa distancia, cada vez mayor en una sociedad industrial y
urbana, entre el circulo que acota lo que Fortshoff acerté a denominar, con

"4 TORNOS MAS, J., “El concepto de servicio publico a la luz del Derecho comunitario®, en Revista
de Administracion Pablica, n® 200, 2016, p. 194.
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insuperable expresividad, el espacio vital dominado y el espacio vital efectivo en el
que realmente se desenvuelve nuestra vida cotidiana” ™>.

Como ya afirmo6 este Pleno, resulta evidente que la cldsica nocion de servicio
publico, aunque se mantiene en nuestra Constitucién de 1978, tiene que
reinterpretarse desde una nueva perspectiva, inspirada en la concepcién del
Estado Social que el propio texto constitucional consagra desde lo primero de sus
articulos™®. En Espafia, como el resto de los paises de la UE, se produce una
transformacién en la forma de la prestacién de servicio publico vinculada a la
existencia de mayor colaboracion publica-privada lo que implicé un cambio del
sistema prevalente en el afio 1951 que era el de mercados monopolisticos cuyos
operadores econdmicos eran de titularidad estatal admitiéndose que las empresas
privadas también pueden prestar estos servicios.

87) En 1996 la Comisién adoptd una primera comunicacién "Los servicios de
interés general en Europa"™’ en la que declaraba que los SIG contribuyen a los
objetivos fundamentales de la Comunidad Europea de solidaridad y la igualdad de
trato, en el contexto de una economia de mercado abierta y dinamica y sefalaba
que para muchos ciudadanos europeos son estos servicios de interés general
auténticos derechos sociales y estan en la base del modelo europeo de sociedad.
Este documento estaba destinado a exponer la posicion de la Comision en el
marco del debate que por aquellas fechas se produce acerca del papel de los
servicios de interés general en el proceso de construccion europea. En la propia
Comunicacién define lo que entiende por servicio de interés general y servicios
economicos de interés general. Asi sefiala que los servicios de interés general (SIG)
designan las actividades de servicio, comerciales o no, consideradas de interés
general por las autoridades publicas y sujetas por ello a obligaciones especificas
del servicio publico, mientras que los SIEG designan las actividades de servicio
comercial que cumplen misiones de interés general, y estan por ello sometidas,
por parte de los Estados miembros, a obligaciones especificas de servicio
publico™®. Esta Comunicacion también afirmaba que, desde el punto de vista de la

5 RAMON FERNANDEZ, T., “Del servicio publico a la liberalizacion desde 1950 hasta hoy” en
Revista de Administracion Publica, n® 150, 1999, pags. 59-60.

"¢ Informe Funcién Consultiva FC 2/2016.- Consulta relativa al régimen de prestacién del servicio
de abastecimiento de agua potable formulada por el Ayuntamiento de Carnota.

57 Diario Oficial de las Comunidades Europeas C 281, de 26.9.1996, p. 3.

™8 |a Direccion General de la Competencia al referirse a los servicios de interés econdmico
general sefiala que son “servicios de naturaleza econémica cuya prestacion puede considerarse
de interés general, por ejemplo el suministro de energia bdsico y de acceso general, las
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Comision, en lugar de ser incompatibles, los servicios de interés econdmico
general, el mercado interior y la politica comunitaria de competencia eran
complementarios de cara a la consecucion de los objetivos fundamentales del
Tratado.

En resumen, los servicios de interés general son aquellos que las administraciones
publicas de los Estados miembros de la UE consideran como tales y que, en
consecuencia, estan sujetos a obligaciones especificas de servicio publico y pueden
ser prestados tanto el Estado como el sector privado. Como sefala la
Comunicacion de la Comision de 2001, la definicion de los servicios de interés
general y de la forma en que éstos deben prestarse es ante todo responsabilidad
de las autoridades publicas al nivel apropiado, ya sea local, regional o nacional™.

88) Existen tres categorias de servicios de interés general, los servicios de interés
econdmico general, los servicios no econdmicos y los servicios sociales de interés
general:

e Los servicios de interés economico general son servicios basicos que se
prestan a cambio de una remuneracion (por ejemplo, los servicios postales).
Aunque estan sujetos a las normas europeas de competencia y mercado
interior, cuando sea necesario pueden hacerse excepciones para garantizar
el acceso de los ciudadanos a los servicios basicos.

e Los servicios no econémicos, por ejemplo, la policia, la justicia y los
regimenes obligatorios de seguridad social, no estan sometidos a ninguna
legislacion europea especifica ni a las normas de competencia y mercado
interior.

e Los servicios sociales de interés general atienden a las necesidades de los
ciudadanos mas vulnerables y se basan en los principios de solidaridad e

telecomunicaciones, los servicios postales, el transporte, el agua y los servicios de eliminacion de
residuos. Incumbe principalmente a los Estados miembros definir lo que consideran servicios de
interés econémico general segun las caracteristicas especificas de las actividades en cuestion. Sin
embargo, la Comision ejerce un control sobre estas definiciones para el caso de que los Estados
miembros cometan errores manifiestos al confiar los servicios de interés econdémico general
especificamente a las empresas contempladas en el apartado 2 del articulo 86 del Tratado CE. La
definicion exacta de la tarea concreta encomendada a una empresa es un elemento importante
para evaluar si se justifica, y hasta qué punto, que el Estado conceda derechos exclusivos o fondos
a dicha empresa para garantizar el cumplimiento de la tarea”. Glosario de términos utilizados en
el dambito de la politica de competencia de la Union Europea. Direccion General de
Competencia. Bruselas. Julio de 2002
™9 Diario Oficial de las Comunidades Europeas C 17, de 19.01.2001 p. 4.
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igualdad de acceso. Pueden ser tanto econdmicos como no econdomicos.
Como ejemplos cabe citar los regimenes de seguridad social, los servicios
de empleo y la vivienda social.

Los SIG ofrecen una red de seguridad esencial para los ciudadanos y contribuyen a
promover la cohesion social™.

89) Por tanto, los servicios de interés econdmico general (SIEG) son actividades de
servicio comercial que cumplen misiones de interés general y que estan sujetas a
obligaciones especificas de servicio publico. Tiene como objetivo cubrir un fallo de
mercado, pero su calificacion como tal corresponde al Estado que tiene la facultad
de definir que servicio considera como tales, debiendo justificar esta decision.
Entre ellos podemos referirnos a las redes de transporte, energia, comunicacion y
los servicios postales, aunque la legislacién de la UE da libertad a los Estados para
decidir como organizan sus SIEG. En todo caso, las normas de libre mercado y de
competencia se aplican a las empresas responsables de gestionar los SIEG
mientras dichas normas no impidan que cumplan con sus tareas al servicio del
interés general.

90) Como hemos visto, los Estados miembros de la UE ostentan un elevado
margen de apreciacién y de discrecion en la activacion de los SIEG, pero, es
también muy cierto que la proporcionalidad y necesidad en su intervencidn estara
mucho mas motivada si efectivamente la prestacién del servicio en cuestion esta
resultando fallida, como parece suceder con esta concreta asistencia bancaria en
zonas rurales y de poca poblacién en el acceso al efectivo como se ha indicado en

este y en otros estudios e informes™'.

91) Los servicios bancarios en el ambito de la UE son prestados en un mercado
abierto, siendo un sector intensamente regulado y supervisado, en el que los
operadores actuan en un régimen de libre competencia, y donde el Estado, fuera

140 COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO, AL CONSEJO, AL COMITE
ECONOMICO Y SOCIAL EUROPEQ Y AL COMITE DE LAS REGIONES Un marco de calidad para los
servicios de interés general en Europa COM (2011) 900 final Bruselas, 20.12.2011

1 Informe ES 26/2021 “Concentracidon del sector bancario en Catalufia”, de la ACCO de febrero
2022; "Estudio sobre el servicio de retirada de efectivo a través de cajeros automaticos”,
E/CNMC/003/21, de 14 de junio de 2022; Posada Restrepo, D.; “Infraestructura del efectivo y
vulnerabilidad en el acceso al efectivo en Espaia” en Boletin Econémico, Banco de Espafia, n°
3/2021; Jimenez Gonzalo C. y Tejero Sala H., “Cierre de oficinas bancarias y acceso al efectivo en
Espafia”, Revista de Estabilidad Financiera, n.° 34.
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de esa actividad supervisora y reguladora, no tiene obligacion de asumir
prestaciones a los ciudadanos. Sin embargo lo cierto es que la prestacién de
alguno de estos servicios bancarios se han convertido en esenciales para permitir
a las personas poder participar de la vida econdmica y social. De la misma
manera que el establecimiento de servicios universales en materia postal,
telecomunicaciones, energia o trasporte son mecanismos de cohesidn social este
Pleno estima que también lo deben de ser algunos servicios bancarios ya que el
mercado no los presta en condiciones idoneas de igualdad o de acceso universal.
La ausencia de acceso a esos servicios impediria, a quien careciese de ellos, de la
posibilidad de desarrollar ningun tipo de actividad econdmica, social o vital.

La consideracion de algunos servicios bancarios como SIEG y el establecimiento de
servicios universales bancarios, ya lo han previsto en propia normativa paises
como Francia (en su ley bancaria de 1 de marzo de 1984 que instauré un “derecho
a la cuenta” en su art. 58 y actualmente en el art L-312-1 del Code Monétaire et
Financier sefiala que toda persona fisica o juridica domiciliada en Francia tiene
derecho a abrir una cuenta de depdsito en la entidad de crédito de su eleccidn,
siempre que no tenga una cuenta de este tipo en Francia'’) y Bélgica (la Ley de 24
de marzo de 2003 Loi instaurant un service bancaire de base™* que disponia que
todas las entidades de crédito deberia de ofrecer el servicio bancaria basico que
incluia la apertura, gestion y cierre de una cuenta corriente; la provisién de
transferencias, la posibilidad de realizar érdenes de pago, la posibilidad de
retirada de dinero en efectivo).

Pero también ha sido admitido por la UE sin tener en cuenta otros precedentes, la
Directiva 2014/92/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de julio de 2014,

2 Pero no todos los servicios bancarios podrian ser calificados como SIEG, Unicamente seran

aquellos esenciales e imprescindibles para poder participar en la vida econdmica y social que
no son cubiertos por ese fallo de mercado. En este sentido Javier Esteban Rios sefiala que “No
obstante, al margen de estos servicios esenciales, apareceria un limite infranqueable, que
impediria la calificacion como servicio de interés econdémico general. Dicho limite se
encontraria en el acceso al crédito en sus distintas facetas -crédito personal, préstamos
hipotecarios, tarjetas de crédito o descubiertos en cuentas. Asi, obligar a una entidad de
crédito a confiar en un particular, asumiendo el correspondiente riesgo, supondria, a mi modo
de ver, una intrusidon indebida en la esfera de autonomia de la banca” Esteban Rios, J; La
actividad bancaria como servicio de interés econémico general: de la regulacion a la prestacion
obligatoria de servicios” en Revista de Derecho del Sistemna Financiero n.° 3, 2022. p. 218.
3 https://www.legifrance.gouv.fr/codes/section_lc/LEGITEXT000006072026/
LEGISCTA000020861267/#LEGISCTA000020866615
https://www.ejustice.just.fgov.be/cgi/article_body.pl?
language=fr&caller=summary&pub_date=03-05-15&numac=2003011130
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sobre la compatibilidad de las comisiones conexas a las cuentas de pago, el traslado
de cuentas de pago y el acceso a cuentas de pago bdsicas, crea la figura de las
cuentas de pago basicas que son un tipo de cuentas que responden a la necesidad
de promover la inclusidon financiera en la UE, facilitando el acceso de los
consumidores a los servicios bancarios basicos™ como un derecho de la
ciudadania y no como una mera actividad comercial de las entidades financieras.
La Directiva se aprobd tras la constatacion de la poca atencidon que los Estados
habian prestado a la Recomendacion de la Comision de 18 de julio de 2011 sobre el
acceso a una cuenta de pago basica™. Lo que hace esta Directiva es “(..)
profundizar en la concepcién de ciertos servicios financieros como servicios de
interés general, estableciendo obligaciones propias de servicio universal a todos
los bancos de la Unién Europea™.

92) La ya analizada exclusion de acceso al efectivo se muestra, en opinién de este
Pleno, como manifestacion de un fallo de mercado, el cual se produce cuando el
propio mercado no es capaz de asignar recursos de forma eficiente. En este
informe hemos visto que, aunque el cierre de oficinas y cajeros en el ambito de
pequefios ayuntamientos del rural ha sido menos intenso que en los de mayor
poblacién, han tenido una mayor afectacion para esas zonas en la medida en que:
a) las aleja, de forma acentuada, del acceso a servicios bancarios,
b) afecta a un grupo de poblaciéon que utiliza con menor intensidad los
servicios de banca on line,
c) carecen de las alternativas que si disfrutan los que se encuentran en
zonas mas pobladas
d) y que todo ello ha ido acompafado en los ultimos afios de una mayor
concienciacion en la aplicacion de los principios de cohesion social y
territorial que deben garantizarse mediante los servicios de interés
econdmico general, evitando que una posible exclusion financiera afecte a
la capacidad de las personas e incida en el ejercicio de otros derechos™.

> https://clientebancario.bde.es/pcb/es/que-es--540fb01c89ced61.html

46 “Por ultimo, en relacion con el acceso a una cuenta de pago basica, la Recomendacidn 2011/442/
UE de la Comision, exhortaba a los Estados miembros a adoptar las medidas necesarias para
garantizar su aplicacion a mas tardar seis meses después de su publicacién. Hasta el momento,
solo unos pocos Estados miembros cumplen los principales principios de esa Recomendacién.”
Apartado 8 de la Directiva 2014/92/UE

Ponce Solé, J; “Bancos privados y servicios de interés general. La Directiva 2014/92UE del
Parlamento europeo y del Consejo, de 23 de julio de 2014, y el acceso a cuentas de pago
basicas” en Memorial para la reforma del estado, estudios en homenaje al Profesor Santiago
Mufoz Machado, Vol. 3, 2016. p. 2393.
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93) Por tanto, considera este Pleno que seria conveniente adoptar instrumentos
gue eviten esa exclusién financiera y, aunque no es funcién de las autoridades de
competencia definir las politicas publicas, si pueden aportar propuestas para que
el desarrollo de éstas sea lo mas eficiente posible para el mercado.

Como sefalé la CNMC “Para valorar si dicha intervencidn esta adecuadamente
justificada, hay que realizar un andlisis detallado de sus beneficios y costes para
promover el acceso a efectivo. Esta valoracién debe ser realizada por las
autoridades publicas competentes en cada caso, generalmente a nivel provincial o
municipal, ya que contaran con el detalle necesario para poder establecer si es
necesario intervenir, y cdmo. En este sentido, el analisis sobre la posibilidad de
establecer una medida de apoyo publico, asi como el disefio de la misma, debe
sequir los principios de necesidad, proporcionalidad y no discriminacion. Asi, se
garantizara que la politica se introduzca solo en aquellos casos en los que asi sea
necesario y, ademas, se fomentara que se diseiie de la mejor manera posible, en
beneficio de las arcas publicas y de los ciudadanos.” y la propia CNMC realizo
una serie de propuestas sobre las medidas de subvencidén y contratacion publica
realizadas por las diferentes administraciones para garantizar el acceso al efectivo
que podrian ser objeto de mejora en el futuro, medidas que tratan de fomentar
una mayor competencia entre los operadores.

En todo caso, la adopcion de instrumentos que puedan aprobar las
administraciones publicas para evitar situaciones de exclusion en el acceso al
efectivo no deben de reducir la competencia y deben de atender a los principios de
regulacidn econdmica eficiente. Pero también es cierto que entre los supuestos de
razon imperiosa de interés general se encuentra el de la proteccion de los
consumidores lo que podria justificar la adopcién de medidas que, aunque
distorsionen la competencia sea precisa para el cumplimento de ese interés

8 Articulo 14 Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea “ Sin perjuicio del articulo 4 del
Tratado de la Union Europea y de los articulos 93, 106 y 107 del presente Tratado, y a la vista
del lugar que los servicios de interés econédmico general ocupan entre los valores comunes de
la Unidn, asi como de su papel en la promocidn de la cohesién social y territorial, la Union y los
Estados miembros, con arreglo a sus competencias respectivas y en el ambito de aplicacion de
los Tratados, velaran por que dichos servicios actuen con arreglo a principios y condiciones, en
particular econdémicas y financieras, que les permitan cumplir su cometido. El Parlamento
Europeo y el Consejo establecerdn dichos principios y condiciones mediante reglamentos, con
arreglo al procedimiento legislativo ordinario, sin perjuicio de la competencia que incumbe a
los Estados miembros, dentro del respeto a los Tratados, para prestar, encargar y financiar
dichos servicios”.

Estudio sobre el servicio de retirada de efectivo a través de cajeros automaticos,
E/CNMC/003/21, de 14 de junio de 2022.
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general siempre que no exista ningun otro medio de intervencion que sea menos
restrictivo y que el resultado desde el punto de vista de los costes y los beneficios
sean el mas favorable para los ciudadanos.

Pero hay que tener en cuenta que en caso de consideracion de una actividad™
como SIEG tendra como consecuencia la posibilidad de imponer a los operadores
en ese mercado de una obligacién de servicio publico (OSP), lo que supondria en el
sector bancario ir mas alla de la actual actividad de regulacion y supervision que
realiza el Estado, pasando a imponer medidas obligatorias que deberan ir
acompafiadas de una compensacion en el caso de que la contraprestacién
obtenida por esas entidades no cubran el coste de ese servicios™'como asi sucede
con otros servicios de interés econdomico general donde existen compensaciones
ya sean abonadas por los propios usuarios ya sean publicas o mixtas.

94) Con independencia de la valoracién que las respectivas administraciones
deben de hacer de los benéficos y costes de la adopcidn de esas medidas, asi como
de los principios de necesidad, proporcionalidad y no discriminacion, este Pleno,
analizando los resultados obtenidos que en el ambito de la CCAA de Galicia han
tenido las adoptadas por la administracion autondmica consistentes en la
instalacion de cajeros con la finalidad de incentivar y fomentar la prestacion de
servicios bancarios basicos, considera que las mismas han permitido reducir, de
forma considerable, el nimero de municipios que carecian de acceso al efectivo
sin una grave distorsidon a la competencia y que ha supuesto la aminoracion de
riesgos de expulsidén de la vida econdmica o social para una parte de la poblacidn
rural.

95) Sin embargo, como ya sefialé este Informe, en la ejecucion de estas medidas
publicas confluye en Espafa la actuacion de multiples administraciones publicas
(Comunidades Auténomas, Diputaciones e incluso ayuntamientos), que intervienen
con distintos instrumentos (subvenciones, licitaciones publicas, convenios). A ello
hay que afadir los examinados protocolos y proyectos de ley que podria
incorporar a nuevos operadores publicos y privados.

5% Como la garantia del acceso al efectivo en pequefios ayuntamientos en zona rurales

51 Contraprestacidn que deberdn de cumplir los criterios establecidos en la sentencia del Tribunal
de Justicia, de 24 de julio de 2003, asunto C-280/00, Altmark Trans para no ser calificada como
ayuda de Estado.
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Todo esto debe de hacernos plantear, desde un punto de vista de técnica
regulatoria y de eficiencia, si es correcta esta situacion de concurrencia de
multiples administraciones en la prestacion del servicio con multiples
instrumentos o si deberia de ser una uUnica administracién (la Administracidon
Central) la que asumiese su gestion como obligacién de servicio publico. Con ello
se aseguraria:

a) una coordinacién en todo el territorio de Espafia para garantizar una
prestacion uniforme y generalizada de ese acceso al efectivo en todo el
ambito del territorio nacional donde sea necesaria,

b) un uniforme sistema de contraprestacion, ya sea por los propios usuarios
o publico, evitando la posibilidad de sistemas de compensacion que
produzcan desventajas competitivas artificiales,

c) una clara delimitacion del interés general que concurre en ese supuesto
que permitiria determinar los territorios en los que el acceso al numerario
actia como condicidn necesaria para garantizar la participacion en la vida
econdmica,

d) una mayor coordinacion con las funciones de regulacién y supervision
bancaria, y

e) unas reglas comunes en las licitaciones.

El parecer de este Pleno es que esa Unica administracién que deberia asumir esas
funciones deberia de ser la Administracién del Estado en cuanto que esta
situaciéon de exclusién financiera afecta a territorios de todas las comunidades
auténomas y que es la administracién que tiene la competencia exclusiva en
materia de ordenacién del crédito y banca.

Xll.- CONCLUSIONES

1°.- A partir del afio 2009 con la finalidad de preservar la viabilidad del sistema
financiero, mantener la confianza de los inversores y corregir los desequilibrios
acumulados en los afos de expansion, desde los poderes publicos se pusieron en
marcha una serie de medidas entre las que se encontraba los procesos de
concentracién y aumento de tamaiio de las entidades financieras.
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2°.- La evolucién del indice Herdindhal-Hirscham acredita el fuerte incremento del
grado de concentracién en el mercado espafol lo que puede facilitar los
comportamientos colusivos y la coordinacidn tacita entre las principales entidades
y que daria lugar a una reduccion de la competencia en el mercado. Pero hay que
sefialar que el mercado bancario es un mercado extraordinariamente complejo
cuyo funcionamiento competitivo depende de la confluencia e interacciéon de
multiples factores, por lo que su grado de concentraciéon no es el Unico factor
determinante del nivel de competencia.

3°- La reduccidon del nimero de entidades financieras en Espafia ha ido
acompafada de una reduccién importante del numero de oficinas de las entidades
de depdsito que ha implicado en 15 afios en Espafia hayan desaparecido el 60% de
las oficinas de las entidades de depdsito. Dicho proceso parece no haber
concluido, ya que desde junio 2021 a junio de 2022 se ha producido una fuerte
reduccién del ndmero de oficinas de entidades de depdsito en Espafa,
fundamentalmente de bancos. De acuerdo con los datos del Banco de Espaiia
entre esas dos fechas se han cerrado 2.798 oficinas que suponen el 13,43% de
todas las de Espaiia.

4° - El proceso de concentracion horizontal de las entidades bancarias que se esta
produciendo en Espafia desde hace afos y la repercusién que el mismo ha tenido
en Galicia podrian obstaculizar de manera significativa la competencia en la
medida en que con él se refuerza la posicion dominante de determinadas
entidades bancarias y se produce una significativa reduccién de competidores, lo
que hace surgir estructuras oligopolisticas en este mercado, un mercado que
puede resultar especialmente proclive a una coordinacion de las empresas para
subir los precios, pactar politicas comerciales o perjudicar de otra manera a la
competencia y a los consumidores.

5°- La existencia de un mercado de estructura oligopolistica, con pocos
operadores, no es por si misma condicidn suficiente para deducir la existencia de
conductas antitrust, ya que existen mercados de ese tipo con dos o tres
operadores en los que existe un alto nivel de rivalidad y que son muy competitivos.
El grado de competencia no depende solo de la estructurara del mercado sino
también, y de forma esencial, de la conducta de los operadores.
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6°.- La reduccion del numero de oficinas de las entidades de depdsito en Espaia
desde diciembre de 2016 hasta junio de 2022 ha sido del 37,07% habiendo
desaparecido en este periodo 10.618 oficinas. EL mayor nimero de cierres ha sido
en la Comunidad Auténoma de Baleares (47,07%) y el menor en Aragon (23,01%).
En cifras absolutas en Catalufia han cerrado 2.247 oficinas de entidades de
depdsito y en Madrid 2.036. En Galicia, en este mismo periodo, la disminucion ha
sido del 35,70%, inferior a la media espafiola.

7°.- La reduccién del numero de oficinas de entidades bancarias desde diciembre
de 2016 hasta junio de 2022 presenta parametros similares en toda Espafia con
una horquilla de oficinas bancarias cerradas entre el 49,75% de Baleares y el
48,11% de Valencia y el 26,83 % de Andalucia y el 28,24% de Navarra. La media en
Espafia ha sido del 42,47% habiéndose cerrado en ese periodo 10.231 oficinas de
entidades bancarias. En cifras absolutas la Comunidad auténoma con mayor
numero de oficinas cerradas es Catalufia con 1.929, sequida de Madrid con 1.498 y
de Andalucia con 1.274. Galicia esta por debajo de la media de Espafia con un
37,08% de cierres en ese periodo.

8°- La ratio «habitantes/oficina», es decir el numero de habitantes que
corresponderian por una oficina bancaria, la mas alta la tienen Canarias y Valencia
y la mas baja La Rioja y Extremadura, siendo la media en Espafia de 2.838,42
habitantes por oficina. Galicia esta por debajo de la media de Espafia con 2.534,09
habitantes por oficina bancaria.

9°.- Desde el punto de vista de las oficinas de entidades financieras, el mercado
bancario gallego a fecha de 30 de junio de 2022 se determina de la siguiente
manera:
a) Existe una entidad bancaria, ABANCA, que es el titular del 42,52% de las
sucursales abiertas en Galicia.
b) Existen 3 entidades bancarias con un porcentaje similar de oficinas (entre
el 14,86 % y el 11,34 %) que son CAIXABANK, BBVA y SANTANDER. La suma
de las tres supone el 40,38% de las oficinas abiertas en Galicia.
c) Existe un tercer bloque que estaria constituido por el resto de las
entidades de depdsito con oficina abierta en Galicia que serian titulares del
1710% de las oficinas, siendo titulares dos de ellas (SABADELL y CAIXA
RURAL GALEGA) del 64,57 de ese 17,10 %.
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10°.- Desde 2016 se puede observar un incremento de la posicidon de prevalencia en
el mercado bancario gallego por parte de ABANCA, pero también se puede deducir
que ese incremento es consecuencia de haber sido esta entidad mas moderada
que otras en el cierre del nimero de sus oficinas en la Comunidad Auténoma de
Galicia.

11°.- Existen en el mercado bancario gallego una serie de circunstancias que
permiten considerar que existe un elevado nivel de competencia entre los
operadores a pesar de ser el mercado bancario un oligopolio y, en consecuencia, se
puede afirmar que aunque el nivel de concentracidn existente en el mercado
bancario gallego es mas elevado de lo que seria deseable, no se puede concluir
que la estructura de dicho mercado presente unas caracteristicas que lleven a los
operadores a considerar que la mejor estrategia sea la de coordinacidén expresa o
tacita entre todos ellos para subir los precios en el mercado o pactar practicas
comerciales.

12°.- Aunque es cierto que en las zonas rurales mas despobladas el cierre de
oficinas ha sido menor que en las ciudades, existe un riesgo de exclusion financiera
para los vecinos de las zonas menos pobladas y donde la poblacidn esta mas
envejecida por falta de acceso al efectivo. Este riesgo se produce en esas zonas
rurales con independencia del nivel de renta per cdpita de la Comunidad
Auténoma donde se encuentre esa poblacion.

13°.- Solo existen en Galicia seis ayuntamientos en los que no se garantiza a sus
vecinos la accesibilidad financiera. Estos representan el 1,91% del total, por lo que
el 98,09% de los ayuntamientos de Galicia tiene accesibilidad a servicios
bancarios. Asi la tienen todos los ayuntamientos de las provincias de Pontevedra y
Coruia y solo carecen de ella un ayuntamiento en la provincia de Lugo y 5 en la
provincia de Ourense. En Espafia en 3.230 municipios sus habitantes no tienen esa
accesibilidad al no tener ni oficina de entidad de depdsito, ni cajero automatico, ni
agente bancario, ni oficina de correos ni oficina movil.

14°.- Galicia es la segunda CCAA de Espafia con el mayor porcentaje de
ayuntamientos en su territorio en el que tienen garantizada la accesibilidad al
numerario sus residentes, siendo solo superada por Canarias. La media en Espafia
de ayuntamientos sin accesibilidad financiera es del 39,72% mientras que en
Galicia se sitia en el 1,91%. Solo existen cuatro CCAA en Espafia con un porcentaje
de ayuntamientos sin oficina, cajero, agente, oficina de correos, oficina mdvil
inferior al 5%, y entre ellas se encuentra Galicia.
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15°.- Con el objetivo de evitar la exclusion financiera en relacién con el servicio de
retirada de efectivo en ayuntamientos rurales, desde hace unos afios diferentes
administraciones (Comunidades Auténomas, Diputaciones y Ayuntamientos) han
utilizado diversos instrumentos para fomentar la instalacién de instrumentos de
acceso al efectivo, principalmente cajeros automaticos, en municipios que carecen
de los mismos. Estas medidas de caracter publico han consistido o bien en
subvenciones y ayudas a la instalacion y al mantenimiento de los cajeros o bien a
través de licitaciones publicas o de convenios con operadores de cajeros. En
Galicia la Orden de 18 de junio de 2021 de la Conselleria de Hacienda y
Administracion Publica establecio las bases de las subvenciones.

16°.- Todas estas medidas publicas que se han adoptado han implicado a multiples
administraciones publicas (Comunidades Autdénomas, Diputaciones e incluso
ayuntamientos) y que han actuado con diversos instrumentos juridicos
(subvenciones, licitaciones publicas, convenios) lo que hace conveniente su
coordinacién para una prestacion uniforme y generalizada de las mismas en todo
el ambito del territorio nacional donde sea necesaria. En todo caso, como
cualquier otra intervencion de los poderes publicos en el mercado, debera de
analizarse si la misma estd adecuadamente justificada, examinando sus costes y
beneficios y en todo caso, debera de cumplir los principios de necesidad,
proporcionalidad y no discriminacién.

17°.- Este Pleno considera que la exclusién en el acceso al efectivo se muestra
como manifestacion de un fallo de mercado que se produce cuando el propio
mercado no es capaz de asignar recursos de forma eficiente y estima que seria
conveniente adoptar instrumentos publicos para evitar esa exclusién financiera.
Pero hay que tener en cuenta que para la adopcion de esas medidas sera necesario
realizar un andlisis de los beneficios y costes de las mismas y seguir en su
aplicacion los principios de necesidad, proporcionalidad y no discriminacion, a los
efectos de garantizar que solo se actla en aquellos casos en que sea
imprescindible, evitando una intervencion innecesaria en dafio de los mercados.

18°.- Este Pleno considera que lo correcto desde un punto de vista de técnica
regulatoria y de eficiencia, es que, en caso de ser necesaria una intervencion
publica, ésta sea realizada por una uUnica administracion y no por multiples
administraciones con multiples instrumentos. Con ello se aseguraria una
coordinacién en todo el territorio de Espafa, un uniforme sistema de
contraprestacion, una clara delimitacion del interés general que concurre en ese
supuesto, una mayor coordinacion con las funciones de regulacién y supervision
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bancaria y unas reglas comunes en las licitaciones. Considera también que esa
Unica administracion que deberia asumir esas funciones deberia de ser la
Administracion del Estado.
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