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IPRO 03/2025 INFORME TECNICO-XURIDICO: INTERACCION ENTRE PROTECCION DE
DATOS PERSOAIS E O DEREITO DA COMPETENCIA NO MERCADO GALEGO. ANALISE
DESDE A PERSPECTIVA INSTITUCIONAL DA COMISION GALEGA DA COMPETENCIA

O Pleno da Comision Galega da Competencia, na sua sesién 108 de martes 30 de
decembro de 2025 coa composicién expresada acordou emitir o presente informe, ao
amparo do disposto no art. 26.2 do Decreto 118/2016, do 4 de agosto, polo que se crea o
Instituto Galego do Consumo e da Competencia e se aproban os seus estatutos.

O referido artigo dispdn que se asigna ao Consello Galego da Competencia (CGC) a
funcién de: “c) Promover a competencia efectiva nos mercados da Comunidade Auténoma
de Galicia. d) Realizar estudos e traballos de investigacion dos sectores econdmicos,
analizando a situacion e o grao de competencia de cada un deles, asi como a existencia de
practicas restritivas, e recomendar a adopcion de medidas conducentes & remocién dos
obstdculos nos que se ampare a restricion no marco da politica econdmica xeral da
Comunidade Auténoma de Galicia.”

No contexto da progresiva dixitalizacion dos mercados e do crecente valor econémico
dos datos persoais como activo estratéxico, exponse a necesidade de analizar a posible
incidencia do tratamento masivo de datos persoais na estrutura e funcionamento
competitivo dos mercados con efectos en Galicia.

A cuestion reviste especial relevancia a luz da evolucion xurisprudencial do Tribunal de
Xustiza da Unién Europea (en diante, TJUE), singularmente a sentenza do 4 de xullo de
2023, asunto C-252/21, Meta Platforms Inc. e outros / Bundeskartellamt, que aborda
expresamente a interaccion entre dereito da competencia e proteccion de datos
persoais.

En atencién ao anterior, e no exercicio das funcidons de andlise e promocién da
competencia atribuidas a8 Comision Galega da Competencia (en diante, CGC), emitese o
presente informe xuridico-técnico.
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I. OBXECTO E ALCANCE

O presente informe ten por obxecto examinar, desde unha perspectiva estritamente
xuridico-competencial, a incidencia que o tratamento e acumulacién de datos persoais
pode ter sobre a estrutura e funcionamento competitivo dos mercados con efectos en
Galicia, asi como determinar a marxe de actuacion da Comision Galega da Competencia
(en diante, CGC) neste ambito.

A analise articulase sobre tres premisas:

1. A autonomia conceptual entre o dereito da competencia e o réxime de proteccion
de datos persoais.

2. A crecente interdependencia funcional entre ambos os sectores normativos no
contexto da economia dixital.

3. A necesidade de integrar o parametro “datos persoais” na analise estrutural de
mercado sen invadir competencias propias da autoridade de control en materia
de proteccién de datos.

Il. MARCO NORMATIVO E XURISPRUDENCIAL

1. Dereito da competencia

A analise susténtase en:
* Artigos 101 e 102 do TFUE.
* Lei15/2007 de Defensa da Competencia.
* Normativa autondmica galega en materia de defensa da competencia.
» Xurisprudencia do Tribunal de Xustiza da Unién Europea (TXUE).

O artigo 102 TFUE' prohibe o abuso de posicion dominante, incluindo practicas de
explotacion ou exclusidon que alteren o proceso competitivo. Nesta doutrina do TXUE
sublifiouse reiteradamente que o concepto de abuso é obxectivo e comprende aquelas
condutas que, mediante recursos distintos dos que rexen unha competencia normal,
logran por efecto obstaculizar o mantemento ou desenvolvemento do grao de
competencia existente (STJUE 13 febreiro 1979, asunto 85/76, Hoffmann-A Roche).

1 O Art. 2 da lei 15/2007 de Defensa da Competencia (LDC) é o de aplicacién para autoridades autondmicas da
competencia.
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2. Proteccion de datos persoais

O réxime aplicable vén determinado polo Regulamento Xeral de Proteccién de Datos
2016/679 (RGPD) e pola Lei Organica 3/2018.

O artigo 8 da Carta de Dereitos Fundamentais da Union Europea (CDFUE) recofiece o
dereito a proteccidn de datos como dereito fundamental auténomo.

O RGPD establece:

* Principios de tratamento (art. 5).

» Bases xuridicas de licitude (art. 6).

» Condicions do consentimento (art. 7).
» Dereitos dos interesados (art. 12-22).

Os datos persoais poden ser tidos en conta como parametro competitivo xa que a
doutrina econdmica e xuridica puxo de relevo que a acumulacién masiva de datos pode
xerar economias de escala e alcance, reforzar os efectos de rede, constituir unha
barreira de entrada estrutural ou mesmo incidir en parametros de competencia non
vinculados ao prezo (calidade, privacidade, innovaciéon), da mesma maneira, a
privacidade pode configurarse como dimensién cualitativa do produto ou servizo
ofrecido.

3. Xurisprudencia relevante na interseccion competencia-datos

Especial relevancia reviste a sentenza do TXUE do 4 de xullo de 2023, asunto C-252/21
(Meta Platforms / Bundeskartellamt), que establece que:

* O tratamento de datos persoais pode constituir un pardmetro significativo de
competencia.

* As autoridades de competencia poden examinar a compatibilidade de
determinadas practicas co RGPD como elemento contextual na analise de abuso
de posicion dominante.

* Con todo, a competencia sancionadora en materia de protecciéon de datos
corresponde exclusivamente @ autoridade competente na devandita materia.

Asi mesmo, o TXUE reiterou que a existencia dunha infracciéon doutra normativa
sectorial non implica automaticamente unha infraccién do artigo 102 TFUE (v. gr., STJUE
14 outubro 2010, C-280/08 P, Deutsche Telekom). Na citada sentenza (Meta Platforms),
o TXUE declarou igualmente que a infraccién do RGPD non implica automaticamente
unha infracciéon do dereito da competencia e é por iso polo que debe respectarse a
distribucion de competencias entre autoridades.
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En conexidn co anteriormente dito pode traerse a colacion a doutrina Bronner (STJUE 26
novembro 1998, C-7/97) na cal se establecen os criterios para apreciar que unha
eventual negativa supoia un abuso fronte a un recurso indispensable (infraestrutura
esencial).

No mercado galego, a doutrina Bronner (derivada da sentenza do TXUE no asunto C-
7/97) poderiase aplicar como o marco xuridico de referencia para analizar posibles
abusos de exclusidon mediante a denegacidn de acceso a datos persoais ou estratéxicos.
A Comisién Galega da Competencia (CGC) integra esta doutrina baixo as seguintes
premisas e criterios técnicos:

3.1. Criterios de aplicacién

Para que a CGC considere que a negativa de acceso a un conxunto de datos é abusiva
conforme a doutrina Bronner, deben concorrer tres requisitos acumulativos:

v Indispensabilidade do recurso: Os datos deben ser estritamente necesarios para
que un terceiro poida competir nun mercado descendente ou adxacente.

v Eliminacion da competencia efectiva: A conduta debe ter a aptitude de expulsar
ou impedir a entrada de competidores eficientes no mercado.

v Ausencia de xustificacion obxectiva: Non debe existir unha razéon técnica ou
econdmica razoable que fundamente a negativa da empresa dominante.

A xurisprudencia do TXUE borrou definitivamente as fronteiras entre as autoridades de
competencia e as de proteccion de datos, habilitando unha supervisidn mais agresiva
dos abusos de posicién dominante. Actualmente, o incumprimento do RGPD recofiécese
como unha peza crave na construcion de condutas anti competitivas.

3. 2. Fitos xurisprudenciais criticos para a supervision de mercados:

» Caso Google Spain (C-131/12): Determinou a responsabilidade territorial dos
motores de procura, establecendo que calquera entidade con actividade
promocional na UE (incluindo filial en Espafia) estd suxeita & normativa europea,
independentemente de onde se procesen fisicamente os datos.

« Caso Meta Platforms / Bundeskartellamt (C-252/21): E o piar da nova
converxencia. O TXUE validou que as autoridades de competencia poden
constatar infracciéns do RGPD para fundamentar un abuso de mercado. E crucial
destacar que esta potestade se rexe polo principio de cooperacién leal (Art. 4.3
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TUE), obrigando & CGC a coordinarse estreitamente coas autoridades de
proteccién de datos.

» Caso Breyer (C-582/14): Estableceu que as direccions IP dinamicas son datos
persoais sempre que o provedor dispofia de medios "legais" para identificar o
usuario a través de informacidn adicional de terceiros (como o ISP).

* Caso Luxembourg Business Registers (C-37/20): Define a "gravidade da
interferencia" na vida privada. Esta sentenza é unha advertencia contra o "Privacy
Washing": as restricidns & transparencia sé son vdlidas se son estritamente
necesarias, un criterio que a CGC debe aplicar ao avaliar se unha plataforma
denega acceso a datos de forma inxustificada baixo a escusa da privacidade.

I1l. CONFIGURACION ECONOMICA E XURIDICA DOS DATOS PERSOAIS COMO FACTOR
COMPETITIVO

1. Natureza econémica dos datos

A literatura econdmica e xuridica conceptualizou os datos como un activo intanxible
xerador de economias de escala e efectos de rede (OCDE, The Evolving Concept of
Market Power in the Dixital Economy, 2022).

Haucap (2019) sinalou que o poder de mercado en contornas dixitais pode derivar non
sO de cotas tradicionais, sendn da acumulacion e capacidade de explotacidén de datos e
Graef (2015) destacou que o control sobre grandes volumes de datos pode incidir na
delimitacidon do mercado relevante.

2. Efectos estruturais
A acumulaciéon masiva de datos persoais pode producir:
» Reforzo de economias de escala.
* Bucles de retroalimentacion.
* Custos de cambio elevados.
» Efectos de exclusiéon en mercados adxacentes.

Nesta lifia, o TXUE recofieceu que o acceso a datos pode constituir parametro relevante
en mercados dixitais (C-252/21, apdo. 57).

Asi, existe un punto de partida, e é que a Comisién Galega da Competencia é
competente, entre outros, para:
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* Investigar e sancionar condutas restritivas da competencia con efectos en
Galicia.

» Emitir informes e recomendaciéns en materia de promocién da competencia.

* Con todo, non corresponde & CGC declarar infraccions do RGPD nin exercer
potestades sancionadoras en materia de proteccion de datos.

Iso non significa que o tratamento e acumulacion de datos persoais non poda constituir
un factor estrutural relevante na configuracion do poder de mercado en contornas
dixitais con efectos en Galicia, e, é por iso, polo que a CGC integra a andlise do
tratamento de datos persoais como elemento contextual, por exemplo, na aplicacion
do artigo 2 da LDC, sen invadir competencias propias da autoridade de proteccién de
datos.

Hai que ter en conta que a infraccién do RGPD non determina automaticamente a
existencia de abuso de posicién dominante xa que serd necesario acreditar efectos
restritivos sobre a competencia, pero, unha acumulacion masiva de datos pode
configurar barreiras de entrada e reforzar posicidns dominantes en determinados
mercados.

O mercado galego presenta unha alta atomizacion empresarial co predominio de pemes
que, polo xeral, mantefien un dependencia tecnoldxica de plataformas globais pois ante
unha limitada capacidade de investimento tecnoléxico implica que a concentracién de
datos en operadores dominantes incrementen asimetrias competitivas, limite a
capacidade de entrada ou reduza a innovacién local.

Especial atencion pode merecer no mercado galego os datos vinculados ao turismo
dixitalizado, o comercio electrénico, os servizos financeiros dixitais ou as plataformas
de intermediacion local. Nestes sectores, o tratamento de datos incide directamente na
capacidade competitiva. A concentracién de datos persoais en operadores dominantes
pode reducir a capacidade de entrada ou expansion de operadores locais ou limitar a
innovacidén xa que sectores coma o comercio electronico, o turismo dixitalizado ou os
servizos de intermediacidn presentan especial sensibilidade a estas dinamicas.

Asi, nun posible escenario de relevancia competitiva poderia exporse a eventual
existencia de abuso cando unha empresa en posicion dominante impofa condicidns
relativas ao tratamento de datos persoais que, en atencion ao seu poder de mercado,
resulten non equitativas ou desproporcionadas.

Este abuso pode configurarse cando unha empresa dominante (i) impofa condicions
contractuais non equitativas, (ii) esixa consentimentos amplos non necesarios para a
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prestacion do servizo ou (iii) obrigue a aceptar combinacions extensivas de datos sen
alternativa real. Ben é certo que conforme a xurisprudencia do TXUE, sera preciso
acreditar que estas condicidns tefian aptitude para distorsionar o proceso competitivo
non sendo suficiente a mera infraccion normativa en materia de proteccién de datos.
(Abuso de explotacion)

De igual forma, a negativa a facilitar acceso a determinados conxuntos de datos podera
analizarse conforme a doutrina da infraestrutura esencial cando (i) o recurso sexa
indispensable, (ii) non existan alternativas viables, (iii) se elimine competencia efectiva
ou, (iv) non exista xustificacion obxectiva. (Abuso de exclusion)

De igual forma, en escenarios vinculados a operaciéns de concentracién con efectos en
Galicia, poderiase producir unha integracién de bases de datos que supoian un reforzo
de poder de mercado baseado neses datos con posible impacto sobre parametros de
competencia non relacionados co prezo (calidade, privacidade, innovacion).

Reiterar neste suposto que a propia Comisién Europea recofieceu expresamente a
privacidade como parametro competitivo na stua Comunicacion sobre definicion de
mercado (2024); casos como Facebook/WhatsApp (COMP/M.7217) evidencian que a
acumulacion de datos pode ser obxecto de escrutinio competitivo, ainda que a analise
dependa, evidentemente, do contexto especifico.

Na economia dixital actual, os datos persoais deixaron de ser unicamente un baluarte
da privacidade para consolidarse como o activo econémico mais critico na configuracion
das estruturas competitivas. No contexto de Galicia, onde o tecido empresarial —
caracterizado por PEMES e sectores estratéxicos como o téxtil e o turismo— depende
da intermediacion de grandes plataformas, o control dos datos define quen accede ao
mercado e baixo que termos. Por iso, a Comisién Galega da Competencia (CGC) debe
adoptar de forma inmediata unha vision holistica que integre a proteccién de datos na
andlise das barreiras de entrada.

A privacidade non é un compartimento estanco; € un compofiente intrinseco da
potencia competitiva. A proteccion de datos é un dereito fundamental irrenunciable na
Unién Europea, blindado polo artigo 8 da Carta dos Dereitos Fundamentais da UE e o
artigo 16 do Tratado de Funcionamento da Unién Europea (TFUE), sen embargo, a
transformacién dos datos nunha "moeda de cambio” desbordou os marcos tradicionais
de analises.

Cando o acceso a servizos dixitais se condiciona a entrega masiva de informacion, a
acumulacién de datos xera "fosos" competitivos que os operadores locais galegos non
poden saltar. A intervencion da CGC fronte a estes ecosistemas pechados é imperativa
para evitar que a vantaxe do "gatekeeper"” se converta nunha barreira insalvable para a
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innovacion rexional. Este cambio de paradigma require unha avaliaciéon profunda da
xurisprudencia recente do Tribunal de Xustiza da Unién Europea (TJUE).

IV. AMETODOLOXIA DE ANALISE DO PODER DE MERCADO BASEADO EN DATOS

O presente apartado pretende identificar os posibles criterios técnico-econdémicos que
poderia aplicar a Comision Galega da Competencia (CGC) para avaliar se a acumulacion,
control ou explotacion de datos persoais ou non persoais constittie un factor relevante
na configuracion do poder de mercado en mercados con efectos en Galicia. A analise
realizase no marco dos artigos da Lei 15/2007 (LDC) e conforme a xurisprudencia do
Tribunal de Xustiza da Union Europea, en particular a sentenza C-252/21 (Meta
Platforms).

I. Principios metodoléxicos:

1. Principio de neutralidade tecnoléxica

A andlise non presupén que a posesion de grandes volumes de datos implique
automaticamente poder de mercado. A avaliacion realizase caso por caso, atendendo 3
estrutura do mercado relevante.

2. Principio de analise baseada en efectos

Conforme & xurisprudencia do TXUE (v. gr., Hoffmann-A Roche), o exame centrarase nos
efectos reais ou potenciais sobre o proceso competitivo.

3. Principio de proporcionalidade analitica

O grao de profundidade da andlise econémica serd proporcional:
« A complexidade do mercado.
« A relevancia dos datos no modelo de negocio.

« A existencia de indicios razoables de efectos restritivos.

Il. Directrices basicas

Directriz 1. Autonomia normativa

O Dereito da competencia e a normativa de proteccidn de datos constituen ambitos
normativos auténomos. A CGC non cualificard infraccions do RGPD nin substituira a
autoridade competente en materia de proteccion de datos.
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Directriz 2. Integracién contextual do RGPD

Na andlise de posibles infraccions dos artigos 1, 2 e 3 da Lei 15/2007, do 3 de xullo, de
Defensa da Competencia (LDC), a CGC podera ter en conta o cumprimento ou
incumprimento do RGPD como elemento factico contextual cando resulte relevante
para apreciar:

* O caracter explotativo de determinadas condicidns.
* A existencia de efectos exclusorios.

* A afectacién a pardmetros cualitativos de competencia.

Directriz 3. Datos persoais como parametro competitivo

A CGC valora que:
» A privacidade pode constituir un parametro non relacionado co prezo.
* O tratamento de datos pode afectar a calidade do servizo ofrecido.

* A acumulacién de datos pode reforzar efectos de rede e barreiras de entrada.

Directriz 4. Andlise estrutural do poder de mercado baseado en datos
Na determinacidn da posicion dominante, a CGC podera valorar:

* Volume e variedade de datos controlados.

» Capacidade de agregacidn e explotacion analitica.

+ Dificultade de replicacidn por competidores.

» Existencia de economias de escala e alcance derivadas dos datos.

lll. Etapas da analise

Fase 1. Delimitacion do mercado relevante

Nesta etapa inicial, transcéndese a analise tradicional centrada no prezo para abordar a
complexidade dos mercados dixitais e de plataformas (multisided).

- Substituibilidade e parametros non monetarios: Dado que moitos servizos
dixitais se ofrecen a prezo "cero", a privacidade e a proteccion de datos configuranse
como un parametro fundamental de calidade e diferenciacién competitiva. Unha
deterioracion no grao de privacidade pode equivaler a un incremento de prezo nun
mercado tradicional.

- Interdependencia de actores : En mercados dixitais poderd considerarse a
interaccion entre distintos actores do mercado (usuarios, anunciantes, provedores).
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Analizase a interaccién entre os distintos grupos de usuarios (ex. consumidores finais,
anunciantes e provedores de servizos), avaliando como os datos obtidos nun lado do
mercado xeran valor nos outros.

- Unidade econdmica: A analise debe considerar o servizo gratuito e o mercado de datos
publicitarios como unha unidade econdmica unica e indisoluble.

Aplicarase a metodoloxia consolidada de definicion de mercado (produto e xeografico),
tendo en conta:

e Substituibilidade desde a demanda.
» Substituibilidade desde a oferta.

* Mercados multisided ou de plataformas.

Fase 2. Identificacion e caracterizacion dos datos
Realizase unha auditoria técnica dos activos de datos controlados pola empresa para
determinar a sua relevancia estratéxica.

- Taxonomia do dato: Clasificanse segundo a sua orixe e natureza en datos persoais
identificativos, condutuais (habitos de navegacion), transaccionais e inferidos (perfis
xerados mediante analitica avanzada).

- Atributos criticos: A CGC avalia catro dimensidns: Volume (cantidade absoluta e
cobertura sobre a poboacion de Galicia), Variedade (diversidade de fontes e capacidade
de cruzamento), Velocidade (frecuencia de xeracion e explotacién en tempo real) e
sensibilidade técnica, especialmente en datos de trafico e localizacién pola sia dificil
replicabilidade.

Analizaranse os seguintes elementos:
1. Tipo de datos

» Datos persoais identificativos.
» Datos conductuais.

* Datos transaccionais.

» Datos inferidos ou derivados.

2. Volume

» Cantidade absoluta.
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» Cobertura sobre a poboacion relevante en Galicia.
3. Variedade

» Diversidade de fontes.

» Capacidade de combinacion entre conxuntos de datos.
4. Velocidade e actualizacién

» Frecuencia de xeracion.

» Capacidade de explotacién en tempo real.

Fase 3. Avaliacidn da vantaxe competitiva derivada dos datos

Esta fase determina se o control dos datos outorga un poder de mercado que non se
basee exclusivamente nos méritos.

- Economias de escala e aprendizaxe: Analizase se a calidade do produto ou
algoritmo mellora proporcionalmente ao volume de datos colleitos, creando
unha vantaxe dificil de alcanzar para novos entrantes con menos rexistros.

- Efectos de rede indirectos: Examinase se existe un bucle de retroalimentacion
onde mais usuarios xeran mais datos, o que mellora o servizo, atraendo a mais
usuarios e consolidando unha posicién dominante estrutural.

- Economias de alcance: Capacidade do operador dominante para reutilizar datos
en mercados adxacentes, apancando a slUa posicion para expandir o seu
ecosistema.

Analizarase se o control de datos xera:

Concepto Descricion

Economias de escala A mellora do servizo ou produto aumenta co volume de datos.

Economias de . -
Capacidade de reutilizar datos en mercados adxacentes.

alcance
Maior nimero de usuarios - maior volume de datos - mellora do servizo
Efectos de rede — atraccion de novos usuarios.
indirectos
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Fase 4. Barreiras de entrada e replicabilidade

Avaliase se un competidor igualmente eficiente poderia obter un conxunto de datos
equivalente en tempo e custos razoables.

- Replicabilidade técnica e custos: Investigase se existen fontes alternativas
(publicas ou abertas) ou se o custo e o tempo necesarios para alcanzar unha
"escala minima eficiente" supofien unha barreira insalvable.

- Restricions regulatorias: Analizase se o cumprimento do RGPD (ex. requisitos de
consentimento) actia como barreira de entrada para novos operadores. Asi
mesmo, avalianse os custos de cambio e se a falta dunha portabilidade efectiva
bloquea ao usuario nun Unico ecosistema.

Examinarase:

Criterio

Replicabilidade
técnica

Custos de
adquisicion

Restricions
regulatorias

Lock-in do usuario

Criterio
complementario

Elementos a considerar

Posibilidade de obter datos equivalentes por vias alternativas. Existencia
de fontes publicas ou abertas.

Investimento necesario para xerar datos equivalentes.
Tempo requirido para alcanzar escala minima eficiente.

Limitacions derivadas do RGPD.
Requisitos de consentimento ou minimizacion.

Custos de cambio.
Portabilidade efectiva de datos.

En casos de negativa de acceso, a CGC aplicard de forma restritiva o
criterio de indispensabilidade (doutrina Bronner), verificando se o acceso
a eses datos é estritamente necesario para competir en Galicia
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Fase 5. Avaliacion cuantitativa indicativa

Empréganse indicadores econdmicos auxiliares para sustentar as conclusions
cualitativas das fases anteriores.

Cando resulte posible, a CGC podera empregar indicadores econdmicos tales como:
* Cota de mercado baseada en usuarios activos.
» Cota de mercado baseada en volume de datos procesados.
« indices de concentracion.
» Elasticidades de substitucidn.
* Indicadores de compromiso ou tempo de uso.

Estes indicadores teran caracter auxiliar e non determinante.

Fase 6. Revision metodoléxica

A presente metodoloxia sera revisada periodicamente & luz da evolucién
xurisprudencial do TXUE, o desenvolvemento do Regulamento de Mercados Dixital ou a
practica decisoria da Comisién Nacional dos Mercados e a Competencia e da Comisién
Europea.

IV . Cuestions basicas

= A empresa pode mellorar o seu produto exclusivamente polo volume de datos
acumulado?

= Un competidor eficiente poderia replicar esa base de datos en condicidns
razoables?

=> A negativa de acceso elimina competencia efectiva?
= Existen efectos demostrables en prezos, calidade ou innovacion?
=>» A practica altera a estrutura do mercado galego?

=>» Cando o factor "datos" é xuridicamente relevante?
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1. Para que a autoridade de competencia (CGC) intervefia, non basta coa presenza de
datos, estes deben alcanzar un limiar de impacto no mercado, asi debe concorrer:

v Incidencia na estrutura do mercado: Cando o control dos datos altera a
configuracion da oferta e a demanda.

v Reforzo de barreiras de entrada: Se a acumulacién de datos impide que novos
competidores, especialmente pemes galegas, entren ao mercado en condicidns
de igualdade.

v Condutas explotativas ou exclusorias: Cando permiten impofier condicidons
inxustas aos usuarios ou expulsar a competidores do mercado.

v Efectos estruturais verificables: O dano @ competencia debe ser demostrable e
non meramente hipotético.

2. Criterios que NON son suficientes por si sos.

A CGC establece limites claros para evitar invadir competencias de proteccion de datos
ou sancionar sen base econdmica:

- Mera acumulacidén: Ter moitos datos non é ilegal; si o seu uso abusivo.

- Mera infraccién do RGPD: Un incumprimento da normativa de privacidade é
competencia da AEPD; para competencia, debe haber un efecto no mercado.

- Afectacién individual: Se un usuario concreto se ve prexudicado pero non hai un
impacto real no funcionamento competitivo do mercado, a autoridade de
competencia non ten xurisdicion.

V. CONCLUSIONS

O presente informe ten por obxecto analizar a interseccion analitica e normativa entre
a proteccion de datos de caracter persoal e o dereito da competencia nos mercados
dixitais. Na economia de plataformas, o tratamento de datos persoais transcendeu a
esfera dos dereitos fundamentais para configurarse como un activo estratéxico esencial
cuxa xestion impacta directamente na estrutura competitiva e no benestar do
consumidor.
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A andlise aqui contida parte das fontes e a practica da Autoridade Catald da
Competencia (ACCO); non obstante, dado que o bloque normativo de referencia —o
Regulamento Xeral de Proteccion de Datos (RGPD) a nivel da Unioén, e a Lei Organica de
Proteccion de Datos Persoais e Garantia dos Dereitos Dixitais (LOPDGDD) a nivel estatal
— é comun e harmonizado, as conclusions, criterios técnicos e o modelo xuridico
resultante son directamente extrapolables @ Comision Galega da Competencia. A
unidade de mercado e o principio de coherencia do dereito da Unidn garanten que este
marco sexa plenamente aplicable no exercicio das competencias de supervisién no
ambito da Comunidade Auténoma de Galicia.

1. A privacidade e proteccion de datos como parametros de calidade na competencia.

Nos mercados de prezo “cero”, onde a contraprestacién polo servizo é a subministracion
de informacion persoal, o nivel de proteccion da privacidade opera como un factor de
diferenciacion e calidade. Conforme & xurisprudencia do TXUE (casos Google Spain C-
137/12 e Fashion IDE C-40/77), o tratamento de datos é un elemento indisolublemente
ligado a rendibilidade econémica do modelo de negocio dixital.

Os elementos que definen a "calidade” competitiva en termos de datos son:

- Transparencia na captacion: Capacidade da empresa para reducir a asimetria
informativa sobre os fins do tratamento.

- Licitude do tratamento (Art. 6 RGPD): Garantia de que a explotacion do dato se
sustenta nunha base xuridica valida, evitando que o incumprimento normativo xere
unha vantaxe competitiva desleal.

- Capacidade de control do usuario: Grao de autonomia para exercer dereitos de acceso
e oposicion, o cal reduce os custos de cambio e prevén o bloqueo do consumidor.

2. Teorias do dano: abuso de posicién de dominio e datos persoais.

A avaliacion de condutas anti competitivas debe integrar os principios de necesidade e
proporcionalidade extraidas da doutrina do TXUE (Huber C-524/06 e Breyer C-582/14),
entendendo que o tratamento debe ser un concepto auténomo e limitado ao
estritamente necesario.

2.1. Abuso de exclusion por denegacién de acceso.

O control exclusivo de vastos conxuntos de datos por parte de operadores dominantes
pode constituir unha barreira de entrada infranqueable. Seguindo o estandar de estrita
"necesidade” definido na sentenza Dixital Rights Ireland, a denegacion de acceso a datos
que resulten esenciais para operar nun mercado adxacente pode cualificarse como un
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abuso de exclusién. Cando a recompilaciéon de datos supon unha inxerencia grave na
privacidade, o seu control centralizado por unha plataforma permite que esta actue
como un "gardian de acceso” (gatekeeper), utilizando o dato como unha essential facility
para excluir a competidores mais eficientes.

2.2. Abuso de explotacion por condicidns non equitativas.

A imposicion de condicidns de tratamento desproporcionadas constitue un abuso de
explotacién. Baseandose no caso Orange Romania C-67/19, considérase que o
consentimento é invalido se non existe unha liberdade de eleccidén real. Desde unha
perspectiva procedemental, este informe recomenda que as autoridades de
competencia trasladen a carga da proba & empresa dominante, obrigdndoa a demostrar
un "comportamento activo" do usuario.

Asi, non se pode presumir o consentimento ante:
v Casifas pre marcadas ou inaccion do usuario.

v Falta de informacion sobre a posibilidade de contratar o servizo sen ceder datos
non esenciais.

v Obstaculos desproporcionados (formularios adicionais) para manifestar a
negativa ao tratamento.

3. Xurisprudencia clave:

Caso / Sentenza Feitos clave Doutrina xuridica sobre datos
Meta / Bundeskartellamt Uso de datos de A autoridade de competencia pode
(C-252/21) terceiros servizos para interpretar o RGPD como paso previo para
nutrir perfis de avaliar o abuso, ainda que non sexa a
Facebook autoridade sancionadora de datos

Define a corresponsabilidade mediante
"decisiéns converxentes" que tefian un efecto
concreto, mesmo sen contrato formal ou
acceso directo aos datos

Nacionalinis (C-683/21) Desenvolvemento de
app mobil por encargo
de entidade publica
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Google Spain (C-131/12) | Indexacién de datos @ O tratamento estd "indisociablemente ligado”
persoais por motores = a rendibilidade publicitaria; o dato é o motor
de procura economico da actividade

Conservacion masiva

Dixital Rights Ireland de datos de trafico

Establece o estandar de inxerencia grave.
Calquera medida debe limitarse ao

estritamente necesario para o fin perseguido

Acceso a identidades . . .
Automatismo do tratamento masivo esixe a

C-470/21 (Hadopi) civis vinculadas a . . .. .
direccions IP intervencion dunha persoa fisica para evitar a
impunidade sistémica ou a inxerencia
inxustificada
ANEXO I.-

I. CHECKLIST PARA INVESTIGACIONS

1. Identificacion preliminar

00 Confirmar obxecto formal da investigacién e delimitaciéon do mercado relevante.
[0 Determinar se a andlise inclue dimensidn de datos persoais ou datos estratéxicos.

2. Acceso a bases de datos

A) Estrutura e arquitectura

O Inventario completo de bases de datos utilizadas.

0 Esquema de arquitectura.

O Sistemas de almacenamento interno vs. externalizado.
00 Procedementos de integracién de datos

B) Caracterizacion econémica

0 Volume total de rexistros.

0 Numero de usuarios activos mensuais (MAU) e diarios (DAU).
00 Cobertura xeografica (especialmente Galicia).

[0 Segmentacion por tipo de dato:
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» |dentificativos.
« Conductuais.?
¢ Transaccionais.

« Inferidos®.

3. Algoritmos e sistemas de explotacion

[0 Modelos de recomendacion e personalizacion.

0 Sistemas de publicidade segmentada.

0 Sistemas de fixacion dinamica de prezos.

00 Uso de aprendizaxe automatica (machine learning).

[0 Documentacion técnica sobre adestramento algoritmico.

O Indicadores de mellora de rendemento asociados ao volume de datos.

4. Condicions contractuais e politicas de datos

0 Termos e condicidns vixentes.

00 Historial de modificacions contractuais.

0 Politicas de privacidade e consentimento.

(0 Clausulas de combinacion de datos entre servizos.

0 Clausulas de exclusividade ou limitacidon de interoperatividade.

(Sen prexulgar cumprimento do Regulamento Xeral de Proteccion de Datos, cuxo control
corresponde 4 Axencia Espafiola de Proteccion de Datos.)

5. Evidencia interna relevante

O Informes estratéxicos sobre “vantaxe baseada en datos”.
0 Documentos internos sobre barreiras de entrada.

0O Analise de competidores e benchmarking.

O Presentacidéns a investidores sobre valor da base de datos.
O Estudos internos de lock-in e retencién de usuarios.

2 informacion sobre as accidns, interaccidns, habitos e patréns de comportamento dos usuarios ao interactuar con
produtos, servizos ou sitios web.

3 Os datos inferidos son informacién xerada a partir da andlise, procesamento e modelado doutros datos
(observados ou declarados), co fin de predicir ou deducir caracteristicas, preferencias, comportamentos ou estados
dunha persoa, entidade ou obxecto, sen que esta informacion fose proporcionada directamente.
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Il. CHECKLIST PARA REQUIRIMENTOS DE INFORMACION (ART. 39 LDC)

1. Informacion estrutural sobre datos:

00 Numero total de usuarios en Galicia e Espaia.

(0 Volume estimado de datos almacenados (GB/TB).
O Frecuencia de actualizacién.

00 Porcentaxe de datos obtidos de terceiros.

[0 Capacidade de portabilidade efectiva de datos.

2. Barreiras de entrada e replicabilidade:

00 Custo estimado para replicar base de datos equivalente.

00 Tempo medio necesario para alcanzar escala minima eficiente.
0 Investimentos realizados en infraestrutura de datos.

OJ Existencia de acordos de exclusividade con provedores de datos.
[(J Restricions técnicas a interoperatividade.

3. Impacto competitivo:

(0 Estudos econdmicos internos sobre elasticidade de demanda.

0 Analise do custo cambio provedor/produto.

(0 Taxa de abandono.

O Indicadores de enganche e conexion. (compromiso)

00 Impacto do volume de datos en ingresos publicitarios ou comerciais.

4. En supostos de negativa de acceso:

00 Xustificacién obxectiva da negativa.

00 Avaliacion interna de riscos comerciais.

O Alternativas ofrecidas.

0 Estudos sobre indispensabilidade do recurso.

(Aplicacidn restritiva conforme a doutrina Bronner.)
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IIl. MATRIZ DE AVALIACION PROBATORIA

As investigacions deberan valorar a evidencia conforme a seguinte matriz:

Dimension Indicador Relevancia
Volume de datos Cobertura usuarios Galicia Indicio estrutural
Replicabilidade  Custo e tempo de obtencion Barreira de entrada

Incremento de valor con

Efectos de rede ) Reforzo dominio
usuarios
Lock-in Custos de cambio Restricion competencia
Integracién Combinacién multi-servizo Expansion ecosistema

IV. CRITERIOS DE VALORACION FINAL

A evidencia probatoria deberd permitir determinar:
v Se os datos constitlen vantaxe competitiva substancial.
v Se xeran barreiras de entrada significativas.
v Se a conduta investigada ten efectos exclusorios ou explotativos.
v Se existe impacto estrutural no mercado galego.

A mera acumulacién de datos non sera suficiente para apreciar infraccion.

V. COORDINACION INTERINSTITUCIONAL

Cando a evidencia revele cuestidns substanciais relativas ao tratamento de datos
persoais:

0 Avaliaran necesidade de coordinacidn coa Axencia Espafiola de Proteccion de Datos.
[0 Documentaran separacidn analitica entre valoracidn competitiva e control de
legalidade en proteccién de datos.

0 Evitaran pronunciamentos sobre infraccién do RGPD.
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ANEXO IlI. A continuacién incorpérase o ANEXO Il — Esquema grafico de arbore de

decisién deseflado como ferramenta operativa interna para a Comision Galega da
Competencia (CGC).

O presente esquema ten por finalidade proporcionar unha metodoloxia estruturada
para a identificaciéon preliminar, avaliacion e andlise de posibles condutas anti
competitivas vinculadas ao control, acumulacién ou explotacién de datos en mercados
dixitais con efectos en Galicia.

A. A arbore de decision:

NON constitue un procedemento sancionador auténomo.

NON substitue a analise xuridica-econdmica individualizada.

NON habilita & CGC para declarar infracciéns do RGPD.

S| permite integrar o factor “datos” como parametro competitivo contextual
conforme & xurisprudencia do TXUE.

B. A analise articulase en:

1.

Indicios preliminares.

2. Criterios de avaliacion.

3. Limiares de relevancia competitiva.
4. Avaliacién de efectos.

5. Nivel de risco competitivo.

6. Coordinacioén institucional.

C. Matriz xeral de niveis de risco:

Nivel Caracterizacion Consecuencia operativa

BAIXO

MEDIO Existen indicios estruturais limitados

Os datos non constituen factor competitivo

Aplicacion de andlise tradicional
relevante

Seguimento e recompilacion
adicional de informacién

Os datos xeran barreiras relevantes ou reforzo  Posible apertura de investigacion

significativo de poder de mercado formal
Existen indicios sélidos de efectos exclusorios ou Prioridade de actuacion e
explotativos con impacto estrutural eventual incoacion
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1. FASE PRELIMINAR

E relevante o factor “datos” no mercado analizado?

—» 1. O modelo de negocio depende substancialmente da recollida ou explotacion de
datos?

— NON — Aplicar analise tradicional de competencia.

— Sl

—» 2. Os datos inflien en prezo, calidade, personalizacién ou publicidade?
— NON — Relevancia marxinal do factor datos.
— SI - Continuar analise estrutural.

INDICIOS

v Monetizacion baseada en publicidade dirixida.
v Servizos dixitais de “prezo cero”.

v Uso intensivo de algoritmos de personalizacién.
v Integracion de multiples servizos dixitais.

v Dependencia funcional da aprendizaxe algoritmica.

CRITERIOS
Criterio Avaliacion
Relevancia do dato O dato é esencial para o modelo econémico?

Intensidade de

.. Existe tratamento masivo ou sistematico?
explotacion

Capacidade de

2 A empresa combina datos entre servizos?
agregacion

O servizo mellora mediante aprendizaxe baseada en

Dependencia tecnoloxica
P datos?
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LIMIARES
Risco BAIXO

» Datos accesorios.
* Ausencia de personalizacion significativa.
» Datos facilmente replicables.

Risco MEDIO/ALTO

» Datos esenciais para monetizacion.
* Integracion multi-servizo.
» Dependencia estrutural de perfis ou analitica avanzada.

EFECTOS POTENCIAIS

* Incremento de economias de escala.

» Reforzo de efectos de rede.

* Vantaxes acumulativas.

* Incremento de asimetrias competitivas.

2. DEFINICION DE MERCADO RELEVANTE. Conforme & Comunicacién da Comisién
Europea sobre definicién de mercado, 2024)

O mercado presenta caracteristicas dixitais, multisided ou de plataforma?

— NON - Definicion estandar
— Sl
— Avaliar interdependencia entre lados do mercado.
— Analizar efectos indirectos de rede.
— Determinar se a privacidade é parametro competitivo.

INDICIOS

v Existencia de varios grupos interdependentes de usuarios.
v Externalidades indirectas de rede.
v Servizos gratuitos financiados mediante datos ou publicidade.

v Elevada concentracion de trafico ou atencion.
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CRITERIOS

Criterio

Sustituibilidade

Privacidade como calidade

Interdependencia

Efectos de rede
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Avaliacion

Existen alternativas reais para usuarios e anunciantes?
A privacidade constitlie pardmetro competitivo?
Os datos obtidos nun lado xeran valor noutro?

O valor do servizo aumenta co numero de usuarios?

LIMIARES

Risco BAIXO

* Mercado facilmente sustituible.
» Ausencia de efectos de rede significativos.

» Dependencia parcial de efectos de rede.

» Existencia de custos de cambio moderados.

Risco ALTO

» Ecosistema pechado.
* Lock-in significativo.
» Dependencia estrutural da plataforma.

EFECTOS POTENCIAIS

* Reducion de disputabilidade.
» Concentracion de atencion e trafico.
* Aumento de barreiras de entrada
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3. DETERMINACION DE POSICION DOMINANTE

A empresa posue cotas elevadas (usuarios, trafico, datos)? O control de datos
outorga unha vantaxe estrutural dificilmente replicable?

— NON - Analizar outras fontes de poder (datos estratéxicos).
- Sl
Controla volume significativo de datos non replicables?

NON — Poder baseado en rede/escala tradicional.

Sl:
Existen barreiras de entrada derivadas de:

- economias de escala en datos?
- aprendizaxe algoritmica?
- lock-in?

Se concorren varios factores — Indicio de dominancia estrutural.
INDICIOS

v Elevado volume de usuarios activos.

v Acceso exclusivo a datos estratéxicos.

v Capacidade avanzada de explotacion algoritmica.
v Integracion vertical de ecosistemas dixitais.

v Dependencia de terceiros respecto a plataforma.

CRITERIOS
Criterio Avaliacion
Volume A empresa posle unha masa critica significativa de datos?
Variedade Integra multiples categorias de datos?
Replicabilidade Un competidor eficiente poderia obter datos equivalentes?
Economias de escala A calidade do servizo mellora con mais datos?
Economias de alcance Os datos reutilizanse en mercados adxacentes?
Lock-in Existen custos elevados de cambio?
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LIMIARES

* Vantaxes replicables con investimento razoable.
» Existencia de alternativas técnicas.

Risco ALTO

» Datos non replicables.
» Escala minima eficiente dificil de alcanzar.
» Dependencia estrutural do ecosistema.

Risco CRITICO

* Posicion de gatekeeper.
* Integracion multiservizo masiva.
* Imposibilidade practica de entrada para operadores eficientes.

EFECTOS POTENCIAIS

* Consolidacién de dominancia estrutural.
* Exclusion de competidores.

» Dependencia sistémica.

* Reducién de innovacién

4. ANALISE DE EFECTOS (Art. 102 TFUE / Art. 2 LDC)

A) Posible abuso de explotacion A empresa dominante impdn condicidns de
tratamento de datos non equitativas ou desproporcionadas?

Impoinense condicidns de tratamento de datos desproporcionadas?

— NON - Non indicio de explotacion.
— Sl
Existe alternativa real para o usuario?
A practica afecta ao proceso competitivo?

Se se acreditan efectos estruturais = Posible abuso. (Referencia: STJUE C-252/21, Meta
Platforms)
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INDICIOS

v Consentimentos amplos non necesarios.

v Ausencia de alternativa equivalente.

v Combinacion extensiva de datos entre servizos.
v Falta de transparencia relevante.

v Obstaculos ao rexeitamento do tratamento.

CRITERIOS
Criterio Avaliacion
Equidade As condicions exceden o necesario para prestar o servizo?
Liberdade de eleccidn Existe alternativa real para o usuario?
Impacto estrutural A practica reforza poder de mercado?
Vantaxe competitiva A practica xera vantaxes non baseadas en méritos?
LIMIARES

» Falta de transparencia limitada.
* Impacto competitivo reducido.

Risco ALTO

» Tratamento extensivo vinculado a posicion dominante.
* Ausencia de alternativas reais.

Risco CRITICO

* Condicidns sistematicamente explotativas.
» Reforzo estrutural de dominancia.
* Impacto verificable sobre competencia e innovacién.
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EFECTOS POTENCIAIS

» Deterioracion de calidade competitiva.
* Explotacién de usuarios.

» Reforzo de barreiras de entrada.

* Distorsion do proceso competitivo.

B) Posible abuso de exclusion. A empresa nega acceso a determinados datos? A
negativa de acceso a datos elimina competencia efectiva?

— NON — Continuar analise xeral.

— Sl
Os datos son indispensables?
A negativa elimina competencia efectiva?
Existe xustificacion obxectiva?

Se concorren requisitos Bronner = Posible abuso. (Referencia: STJUE C-7/97, Bronner)
INDICIOS

v Denegacion de interoperatividade.
v Restricidns de acceso a APIs.
v Exclusividade sobre datos estratéxicos.

v Limitacions técnicas inxustificadas.

CRITERIOS
Criterio Avaliacion
Indispensabilidade Os datos son estritamente necesarios para competir?
Eliminaciéon de competencia A negativa exclue operadores eficientes?
Xustificacion obxectiva Existe razon técnica ou econdmica valida?
Proporcionalidade Existen medidas menos restritivas?
Instituto Galego do Consumo e da Competencia 28

Avda. Gonzalo Torrente Ballester, 1-5
15781 Santiago de Compostela
https://competencia.gal



DO CONSUMO E GALEGA DA

INSTITUTO GALEGO 8 COMISION
DA COMPETENCIA 9 COMPETENCIA

LIMIARES

» Existencia de alternativas parciais.
* Impacto limitado sobre entrada.

Risco ALTO

» Acceso dificilmente replicable.
* Restricion significativa de competencia.

Risco CRITICO

» Eliminacién efectiva de competencia.
* Peche estrutural do mercado.
* Dependencia absoluta respecto a plataforma.

EFECTOS POTENCIAIS

* Expulsién de competidores.

* Bloqueo de mercados adxacentes.
* Reducion de innovacién.

* Peche do ecosistema.

5. CONTROL DE CONCENTRACIONS*

A operacion implica integracion de bases de datos relevantes? A operacion reforza
significativamente o poder de mercado mediante integracion de datos?

— NON — Avaliacion estrutural tradicional.

— Sl
— A combinacién xera reforzo significativo de poder?
— Aumentan barreiras de entrada?
— Reducese a disputabilidade?

Se concorren = Risco de obstaculizacion significativa.

4 A CGC non ten competencia sobre concentracidns pero si alertar sobre os efectos das mesmas a CNMC ou
participar dos procedementos iniciados pola CNMC.
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INDICIOS

v Integracion de bases masivas de usuarios.
v Combinacion de datos multiservizo.
v Reforzo de capacidades algoritmicas.

v Incremento de dependencia do ecosistema.

CRITERIOS
Criterio Avaliacion
Acumulacion A operacion incrementa significativamente o control de datos?
Disputabilidade Reduce capacidade de entrada futura?
Efectos de rede Reforza externalidades indirectas?
Integracion eco-sistémica Incrementa lock-in ou dependencia?
LIMIARES

* Integracion limitada.
» Datos parcialmente replicables.

Risco ALTO

» Reforzo relevante de ecosistema.
* Incremento significativo de barreiras.

Risco CRITICO

» Obstaculizacion significativa de competencia efectiva.
» Consolidacién irreversible de dominancia.

EFECTOS POTENCIAIS

* Aumento de concentracién estrutural.
* Reducion de competencia potencial.
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* Menor innovacion.
» Dependencia sistémica do mercado.

6. COORDINACION INSTITUCIONAL
A analise require valoracion especifica de cumprimento do RGPD®?

— NON — Continuar procedemento
— Sl
— Consultar ou coordinar coa AEPD.
— Evitar pronunciamento sobre infraccién do RGPD.

INDICIOS

v Cuestidns substanciais sobre consentimento.
v Tratamento masivo de categorias sensibles.
v Integracion complexa de datos persoais.

v Posibles conflitos con principios do RGPD.

CRITERIOS
Criterio Avaliacion
Necesidade de coordinacion A valoracion RGPD é relevante para a andlise competitiva?
Separacion competencial Mantense delimitacién funcional entre autoridades?
Proporcionalidade institucional A intervencion evita duplicidades regulatorias?
RESPOSTA OPERATIVA

v Coordinacion técnica con AEPD.

5 Autoridade competente en proteccién de datos: Axencia Espafiola de Proteccién de Datos
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