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Resumen

Las dificultades en el acceso a los servicios bancarios por parte de determinados grupos de
poblacion, especialmente aquellos residentes en zonas rurales y/o de edad avanzada, suponen
una fuente de vulnerabilidad ante el riesgo de exclusion financiera de dichos colectivos.
Este trabajo ofrece un resumen de las actuaciones desplegadas al objeto de mitigar dichos
riesgos en los diferentes paises europeos, con especial énfasis en el caso espafol. Si bien
estas iniciativas son de naturaleza diversa y dependen de factores idiosincrasicos de cada
pais, una revision sistematica de estas permite extraer las siguientes conclusiones principales
desde una perspectiva comparada. Desde el ambito de la iniciativa privada, cabe destacar el
despliegue en varios paises europeos de redes de puntos de acceso al efectivo compartidas
por diferentes entidades bancarias, si bien su implantacion es, por el momento, relativamente
menor en el caso espanol. Respecto a las iniciativas de colaboracion publico-privada, tanto en
Espafia como en el resto de los paises europeos, destaca la utilizacion de los acuerdos entre
las entidades bancarias y las empresas de correos, que cuentan con una gran capilaridad en su
red de oficinas. Desde el ambito publico, las actuaciones mas comunmente utilizadas se refieren
a ayudas para instalar cajeros automaticos en zonas rurales. Por su parte, la regulacion de los
niveles minimos de provision de puntos de acceso al efectivo mediante la accion legislativa solo
esta vigente en el caso de Suecia, donde el uso de efectivo es tan minoritario que su potencial
desaparicion supone una amenaza sobre la viabilidad de la infraestructura del efectivo.

Palabras clave: inclusion financiera, acceso a efectivo, servicios bancarios, zonas rurales.

Codigos JEL: G2, G28, R51, 131, J11.



Abstract

Difficulties in accessing banking services by certain population groups, in particular those living
in rural areas and/or the elderly, are a source of potential vulnerability with regard to the risk of
financial exclusion of these cohorts. This paper summarises the actions deployed, by public
and private institutions, in order to mitigate these risks in European countries, with special
emphasis on Spain. Although these initiatives are diverse in nature and depend on idiosyncratic
factors in each country, a systematic review allows the following conclusions to be drawn from a
comparative perspective. First, it is worth noting the deployment in several European countries
of networks of cash access points shared by different banks, although their implementation
is, for the time being, relatively lower in Spain. Second, regarding public-private collaboration
initiatives, both in Spain and in other European countries, the use of agreements between
banks and post offices, which have well-distributed networks of offices, stands out. Third, the
most common public sector initiatives consist of aid for the instalment of ATMs in rural areas.
However, legislation regulating minimum provision of cash access points is only in force in
Sweden, where the use of cash is so low that its potential disappearance poses a threat to the
viability of cash infrastructure.

Keywords: financial inclusion, access to cash, financial services, rural areas.

JEL classification: G2, G28, R51, 131, J11.
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BANCO DE ESPANA

1 Introduccion

En los Ultimos afos, la accesibilidad a los servicios bancarios presenciales se ha visto
afectada por el proceso de cierre de oficinas bancarias a nivel tanto nacional como
internacional (Alonso, Gutiérrez, Moral-Benito, Posada, Tello-Casas y Trucharte, 2022). Entre
los factores que podrian explicar estos desarrollos, cabe destacar el proceso de digitalizacion
del negocio bancario y la reestructuracion del sector tras la crisis financiera global (Banco
de Espana, 2018), que se han producido en un contexto demografico caracterizado por
dos tendencias con profundas implicaciones sobre la demanda de servicios bancarios,
como son el envejecimiento poblacional (Banco de Espafa, 2019) y la despoblacién rural
(Banco de Espafia, 2020). De este modo, el potencial deterioro en el acceso presencial a los
servicios bancarios plantea un reto de considerable calado para las entidades bancarias y
las Administraciones Publicas en términos de la vulnerabilidad de determinados colectivos

de la poblacién ante el riesgo de exclusion financiera.

En este contexto, este trabajo ofrece una panoramica sobre las diversas actuaciones
desplegadas recientemente, desde el ambito tanto publico como privado, en Espafia y en
algunos paises de nuestro entorno. En particular, en el epigrafe 2 se repasan las iniciativas
implementadas en otros paises europeos para garantizar el acceso de sus ciudadanos al
efectivoy a otros servicios bancarios presenciales. Estas iniciativas son de naturaleza diversa
y dependen de las caracteristicas del sistema financiero de cada pais, de la distribucion
espacial de la poblacion en el territorio, y de los habitos y preferencias de la ciudadania. No
obstante, se pueden extraer algunas pautas generales. Por un lado, el uso de los cajeros
automaticos compartidos y de las oficinas de correos son las actuaciones mas extendidas
en los paises europeos para garantizar el acceso al efectivo y a otros servicios bancarios
basicos a toda la poblacidn, y en particular a la que reside en municipios rurales y remotos.
Otras alternativas, como las oficinas compartidas por diferentes entidades (bank hubs), el
cashback y el cash-in-shop, aunque estan disponibles en algunos paises, aun desempefan
un papel relativamente reducido como mecanismos para favorecer el acceso al efectivo.
Por otro lado, en aquellos paises mas activos en el despliegue de medidas para mitigar
los riesgos de exclusion financiera, cabe destacar la presencia de un elevado grado de
coordinacién entre los organismos publicos y las entidades privadas mediante acuerdos
voluntarios de colaboracién, mientras que las iniciativas legislativas se circunscriben a unos
pocos paises con casuisticas muy particulares. Asi, Suecia es el Unico pais en el que existe
legislacion actualmente en vigor sobre los niveles minimos de puntos de acceso al efectivo,
mientras que en Finlandia y Reino Unido se encuentran en tramitacion iniciativas legislativas
al respecto’. Finalmente, cabe mencionar también los programas piloto puestos en marcha
en el Reino Unido, que permiten evaluar la efectividad de las diferentes actuaciones y asi

identificar las alternativas que mejor funcionan en cada contexto.

1 Entodo caso, al objeto de ilustrar la idiosincrasia de estos tres paises, conviene destacar que, en 2021, el nimero de
oficinas bancarias por cada mil habitantes en Suecia, Finlandia y Reino Unido era de 0,14, 0,14 y 0,10, respectivamente,
frente a 0,33 en el conjunto de la Unién Econdémica y Monetaria (UEM) y 0,41 en Espafia (Alonso, Gutiérrez, Moral-
Benito, Posada, Tello-Casas y Trucharte, 2022).
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En el epigrafe 3 se repasan las iniciativas desplegadas en el ambito nacional. En
primer lugar, se contemplan aquellas puestas en marcha entre la crisis financiera global y el
afo 2021. Entre dichas actuaciones cabe destacar el papel de las oficinas méviles, los agentes
financieros y las ayudas para la instalacion de cajeros automaticos. Con caracter general, estas
iniciativas vienen caracterizadas por su foco en el ambito rural y por su elevado grado de
atomizacion, tanto entre instituciones publicas y privadas como entre diferentes niveles
de la Administracién Publica. En segundo lugar, se consideran las iniciativas que se pusieron
en marcha a lo largo de 2022 para favorecer la inclusion financiera. Por un lado, las principales
asociaciones de entidades de crédito de nuestro pais —la Asociacién Espafiola de Banca (AEB),
la Confederacién Espafiola de Cajas de Ahorros (CECA) y la Unién Nacional de Cooperativas de
Crédito (UNACC)— se comprometieron a adoptar una serie de medidas tanto en el ambito de la
inclusion financiera en entornos rurales como en el ambito de la accesibilidad de las personas
mayores. Por otro lado, se encuentran en situacion de tramitacion parlamentaria algunas
iniciativas legislativas que implicarian la regulacién de la provisiéon de los servicios bancarios.
Finalmente, se describen las diversas actuaciones e iniciativas desplegadas por parte del
Banco de Espafia, que persiguen tanto promover la inclusién financiera de la poblacién en
su conjunto como evaluar la accesibilidad al efectivo y a los servicios bancarios, con especial

énfasis en los colectivos mas vulnerables.

De acuerdo con este repaso de las distintas actuaciones puestas en marcha a
nivel nacional e internacional para hacer frente al riesgo de exclusién financiera, se pueden
extraer las siguientes conclusiones. Desde el ambito de las iniciativas privadas, destaca el
papel relativamente menos relevante en Espafia —frente a otros paises europeos— de las
redes compartidas de puntos de acceso presencial a los servicios bancarios. Respecto a
las actuaciones desplegadas en colaboracion publico-privada, destacan los acuerdos de las
entidades bancarias con las empresas de correos, tanto en Espafia como en el resto de los
paises europeos. Desde el ambito publico, entre las actuaciones utilizadas en los paises
europeos cabe mencionar las ayudas para instalar cajeros automaticos en zonas rurales,
mientras que medidas legislativas solo se encuentran actualmente en vigor en Suecia,
donde la viabilidad de la infraestructura de acceso al efectivo se encontraba bajo amenaza

dado el reducido uso del efectivo en este pais.
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2 Las iniciativas frente al riesgo de exclusion financiera a nivel internacional

A pesar del uso creciente de la banca online, el efectivo sigue siendo el principal medio de
pago para una parte importante de la ciudadania. Asi, en el conjunto de la UEM, el efectivo
fue el medio de pago mas utilizado en 2022, acaparando un 59 % de las transacciones de
acuerdo con el Ultimo estudio sobre las actitudes de pagos de los consumidores de la zona del
euro?. No obstante, este agregado enmascara una elevada heterogeneidad entre paises y por
edades. Por un lado, el porcentaje de transacciones realizadas en efectivo se situa en torno
al 75% en paises como Malta y Eslovenia, mientras que en paises como Finlandia y Paises
Bajos se encuentra en torno al 20 % (véase grafico 1.1). Respecto a otros paises europeos
no pertenecientes a la UEM y pioneros en el despliegue de medidas para mitigar el riesgo
de exclusion financiera, cabe destacar el reducido uso del efectivo en Suecia —en este pais,
en 2022 tan solo el 8% de la poblacion realizé su ultima adquisicion en efectivo, de acuerdo
con informacién del Riksbank— y en el Reino Unido —donde, en 2021, solo el 15% de los
pagos se realizaron en efectivo, de acuerdo con UK Finance—. Por otro lado, el porcentaje
de transacciones en efectivo es mas elevado en el caso de la poblaciéon con mayor edad.
En concreto, en el conjunto del drea del euro, el 65% de las transacciones que efectuan las
personas mayores de 64 afos se realizan en efectivo, porcentaje que se reduce hasta el 55 %
en el caso de las operaciones realizadas por personas con edades comprendidas entre los 25

y los 39 afos (véase grafico 1.2).

En este contexto, si bien no se detecta un problema generalizado de acceso al
efectivo en la mayoria de los paises europeos (Banco Central Europeo, 2021), la progresiva
digitalizacién del sector bancario y el proceso de cierre de oficinas bancarias suponen una
fuente de vulnerabilidad frente al riesgo de exclusién financiera para determinados grupos
de poblacién. En particular, existe una preocupacion creciente por garantizar el acceso al
efectivo y a otros servicios bancarios a los colectivos mas vulnerables, que tienen una mayor
dificultad para acceder a los servicios bancarios digitales. Este es el caso, por ejemplo, de
las personas mayores, con bajos niveles de estudios y/o de renta, y, en general, con escasas

competencias digitales, asi como de las personas residentes en zonas rurales.

Al objeto de mitigar el potencial riesgo de exclusién financiera para estos colectivos,
las entidades financieras y las Administraciones Publicas de los distintos paises europeos han
desplegado diversas iniciativas para acceder a los servicios bancarios presenciales. La tipologia
de medidas adoptadas, asi como el alcance y el momento de su implantacion, presentan una
elevada heterogeneidad entre los diferentes paises europeos. Estas diferencias reflejan, en
buena medida, la dispar situacion de partida de cada pais y otras caracteristicas intrinsecas a
cada uno de ellos, entre las que se encuentran tanto factores de oferta (por ejemplo, el mayor
o menor nimero de entidades financieras o el tamaro de la red de oficinas) como de demanda
(por ejemplo, el habito en el uso de efectivo o la distribucién espacial de la poblacion a lo largo

del territorio nacional —Alonso, Gutiérrez, Moral-Benito, Posada, Tello-Casas y Trucharte, 2022).

2 Para mas detalles sobre este estudio, véase Banco Central Europeo (2022).
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Gréfico 1
IMPORTANCIA DEL EFECTIVO PARA PAGOS EN LOS PUNTOS DE VENTA EN 2022

1 PORCENTAJE DE TRANSACCIONES REALIZADAS EN EFECTIVO 2 PORCENTAJE DE TRANSACCIONES REALIZADAS EN EFECTIVO EN EL AREA
DEL EURO, POR EDADES
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FUENTE: Banco Central Europeo, 2022.

En este epigrafe se presenta un breve resumen de las principales actuaciones
desplegadas en los paises europeos?®, asi como un analisis mas detallado de las medidas
implementadas en Suecia, Paises Bajos y Reino Unido, paises que, por diferentes motivos,
pueden considerarse pioneros a la hora de abordar la problematica derivada de la falta de

acceso fisico al efectivo y a otros servicios bancarios.

2.1 Un resumen de las principales iniciativas implementadas en los paises europeos

Al objeto de sintetizar y organizar el repaso de las principales medidas desplegadas en
los diferentes paises europeos, se considera una clasificacidén de estas en tres categorias:
i) iniciativas privadas, impulsadas por las entidades financieras y cuyo desarrollo e
implementacion recaen bajo su responsabilidad; ii) iniciativas publico-privadas, impulsadas
a partir de la colaboracién entre el sector publico y el sector privado —por ejemplo, la
firma de un acuerdo o un memorando de entendimiento entre las entidades bancarias y
el sector publico—, vy iii) iniciativas publicas, impulsadas por el sector publico, sobre el
que recae la responsabilidad de su aplicacion —por ejemplo, mediante subvenciones o
mediante la accion regulatoria y legislativa—. Esta taxonomia resulta de utilidad a la hora
de ordenar y comparar las diferentes iniciativas entre paises, si bien no esta exenta de

cierta ambiglUedad en algunos casos.
En cuanto a las iniciativas impulsadas desde el ambito privado, en la mayoria

de los paises europeos las entidades bancarias han implementado diversas medidas para

3 Este resumen se basa, en gran medida, en la informacién enviada de forma voluntaria por representantes de los
diferentes bancos centrales nacionales en el marco de distintos grupos de trabajo a nivel internacional [véase, por
ejemplo, Banco Central Europeo (2021)].
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paliar el potencial impacto negativo del cierre de sus sucursales y cajeros automaticos sobre

el acceso presencial de sus clientes a los servicios bancarios.

En primer lugar, entre los medios alternativos mas utilizados se encuentra la
implantacién de redes de cajeros multimarca, que permiten compartir el gasto de instalacion
y de mantenimiento de los cajeros entre un grupo de entidades, y asi poder instalarlos alli
donde su rentabilidad no esta garantizada para una Unica entidad. En paises como Portugal,
Finlandia, Paises Bajos y Suecia, la red de cajeros multimarca es extensa (Multibanco,
Automatia, Geldmaat y Bankomat, respectivamente) y, en los dos primeros casos, lleva en
funcionamiento varias décadas. En Bélgica, los principales bancos del pais crearon en 2020
la red de cajeros Batopin, con el objetivo de optimizar el servicio garantizando que el 95 %
de los ciudadanos tengan un punto de acceso al efectivo en un radio de 5 km para finales
de 20244, Alternativamente, en Alemania las entidades financieras han optado por firmar
acuerdos entre ellas para permitir que sus clientes puedan utilizar los cajeros de otra entidad

firmante en condiciones ventajosas.

En segundo lugar, una alternativa que permite ofrecer un servicio practicamente
equivalente al de una oficina bancaria convencional en zonas rurales o poco pobladas
son las oficinas moviles. En este sentido, en Alemania la caja de ahorros Sparkasse of
Kulmbach and Kronach utiliza los denominados banking trucks («ofibuses» en castellano)
para reemplazar algunas de las oficinas cerradas en la zona de Baviera. Por su parte, en
Francia, Crédit Agricole, originariamente una cooperativa bancaria del sector agricola, utiliza

oficinas moviles en las zonas rurales desde hace una década.

En tercer lugar, otras medidas presentes en muchos paises, aunque estarian siendo
menos utilizadas en comparacion con las mencionadas anteriormente, son el cashback y
el cash-in-shop. Estas medidas permiten retirar efectivo en un establecimiento comercial al
realizar una compra —cashback— o sin realizarla —cash-in-shop— y, en ocasiones, también
dan la posibilidad de efectuar otro tipo de operaciones financieras basicas (por ejemplo, pagar
impuestos o realizar un depdsito bancario). La ventaja de este tipo de medidas es la posibilidad
de acceder a cualquier localidad, por pequefa que sea, siempre que en ella se desemperie alguna
actividad comercial. Sin embargo, en la medida en que su utilizacion requiera la disponibilidad de
una tarjeta bancaria o de un movil, podria no llegar a algunos de los colectivos mas expuestos
al riesgo de exclusion financiera. Algunos ejemplos de paises donde el cashback y el cash-in-
shop representan una fuente de acceso al efectivo no desdenable serian Paises Bajos, Irlanda y
Luxemburgo. En particular, el porcentaje de retiradas de efectivo que se realizé en 2022 mediante
cashback y cash-in-shop fue, respectivamente, del 5% y del 20 % en Paises Bajos, del 10% y

del 2% en Irlanda, y del 8% y del 2% en Luxemburgo (Banco Central Europeo, 2022).

En cuarto lugar, cabe mencionar dos iniciativas mas recientes que se estan

desarrollando con éxito en ciertos paises. Por un lado, en el Reino Unido destacan los

4 Asimismo, en Bélgica otras cinco entidades crearon una red de cajeros multimarca denominada Jofico.
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denominados bank hubs, en los que un mismo establecimiento es compartido por un grupo
de bancos. Estos establecimientos ofrecen la posibilidad de realizar operaciones bancarias
basicas en municipios de reducido tamafio, en general rurales, y aprovechan las economias
de escala inherentes al negocio bancario tradicional. En este sentido, es importante
destacar que esta iniciativa fue evaluada mediante un programa piloto en el Reino Unido
y generalizada posteriormente debido a su éxito de acuerdo con la evaluaciéon de dicho
programa piloto (para mas detalles, véase recuadro 1). Por otro lado, cabe destacar el
acuerdo entre los principales bancos de Luxemburgo para ofrecer servicios en condiciones
mas favorables a las personas de mayor edad en sus sucursales, tales como la retirada de

efectivo gratuita.

En cuanto a las iniciativas impulsadas desde el ambito del sector publico, en
general, estas persiguen garantizar una cobertura minima de acceso al efectivo a lo largo
del territorio nacional, siendo la métrica mas comunmente utilizada para valorar dicha
cobertura el porcentaje de poblacién con acceso al efectivo en un radio determinado de
kildmetros. Si bien estas iniciativas son de naturaleza muy diversa, se pueden agrupar en

cuatro grandes grupos.

En primer lugar, en algunos paises los Gobiernos locales han contribuido a
desplegar redes de cajeros independientes o propiedad de una determinada entidad de
crédito. Fundamentalmente, estas iniciativas se han implementado a través de ayudas
destinadas al establecimiento y mantenimiento de cajeros automaticos en los municipios
rurales. Esta ha sido una iniciativa muy utilizada, por ejemplo, en Francia, Alemania y
Austria, donde la Administracion Local financia total o parcialmente la instalacién y el
mantenimiento de cajeros en aquellas zonas donde su mantenimiento no resulta rentable

para las entidades®.

En segundo lugar, en algunos paises en los que el uso de efectivo se ha reducido
de forma muy acusada en los Ultimos afos, se han registrado iniciativas legislativas para
garantizar una cobertura minima de acceso al efectivo. Por un lado, en Suecia, ante el riesgo
de desaparicion del efectivo como medio de pago, el 1 de enero de 2021 entrd en vigor una
enmienda a la ley sueca sobre servicios de pago que obligaba a los grandes bancos a proveer
un punto de acceso al efectivo en un radio de 25 km al 99,7 % de la poblacién. Por otro lado,
en Finlandia, en marzo de 2022 se lanzé una iniciativa legislativa para garantizar el acceso
de efectivo a largo plazo®, y en el Reino Unido se encuentra en tramite parlamentario un
proyecto de ley, presentado a la Camara de los Comunes el 20 de julio de 2022, para legislar

el acceso al efectivo. Es decir, Suecia es el Unico pais en el que se encuentra actualmente

5 En este sentido, las ayudas publicas para financiar la instalacion o el mantenimiento de cajeros automaticos, ya sea de
forma completa o parcial, incorporan un componente de colaboracion con las entidades que podria llevar a etiquetar
dicha iniciativa como colaboracién publico-privada. Sin embargo, en tanto en cuanto la potestad Ultima de aprobar y
disefar dichas ayudas recae sobre las Administraciones Publicas, se etiqueta como una iniciativa publica.

6 Enconcreto, se busca garantizar el servicio de distribucion de efectivo, proteger el derecho de los ciudadanos a escoger
el medio de pago mas adecuado a sus necesidades y asegurar una alternativa de pago en caso de que se produzcan
interrupciones del servicio de pagos electrénicos. Para mas detalles, véase https://annualreport.bankoffinland.fi/2018/
shared/the-bank-of-finland-s-guiding-principles-for-the-maintenance-of-cash-services/.
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en vigor la regulacion por ley de los niveles minimos de provision de servicios bancarios
presenciales, mientras que en Finlandia y Reino Unido se encuentran en tramitacion iniciativas
legislativas al respecto. En todo caso, conviene destacar la idiosincrasia de estos tres paises
desde una perspectiva europea, en tanto en cuanto el numero de oficinas bancarias por
cada mil habitantes en 2021 era de 0,14, 0,14 y 0,10 en Suecia, Finlandia y Reino Unido,
respectivamente, frente a las cifras de 0,33 para el conjunto de la UEM y de 0,41 para Espana

(Alonso, Gutiérrez, Moral-Benito, Posada, Tello-Casas y Trucharte, 2022).

En tercer lugar, cabe mencionar a nivel europeo el papel de la European Accessibility
Act, Directive (EU) 2019/882, cuyo objetivo es contribuir al correcto funcionamiento del
mercado interior mediante la aproximacion de las disposiciones legales, reglamentarias
y administrativas de los Estados miembros en lo relativo a los requisitos de accesibilidad
exigibles a determinados productos y servicios para los ciudadanos de la UE con algun tipo
de discapacidad. Si bien esta directiva es de caracter muy general, incidiria también en la
accesibilidad a los servicios bancarios por parte de las personas mayores, al incluir la directiva
a las personas con deficiencias relacionadas con la edad. En particular, se definen unos
estandares comunes de accesibilidad para determinados productos y servicios, entre los que
se incluyen los cajeros y los servicios bancarios al consumidor. Los paises miembros aplicaran

dicha directiva a los productos y servicios que se introduzcan a partir del 28 de junio de 2025.

Finalmente, por parte de los bancos centrales se han liderado diversas iniciativas en
el ambito de la exclusion financiera. Asi, por ejemplo, el De Nederlandsche Bank, de los Paises
Bajos, ha disefiado un plan de accién para contrarrestar el impacto negativo de las mayores
dificultades para acceder al efectivo por parte de los colectivos mas vulnerables sobre la
base de una encuesta periddica sobre la facilidad de acceso al efectivo’. En la misma linea,
el Banco de Finlandia (Suomen Pankki) ha sefialado, a partir de la informacién procedente de
su encuesta a los consumidores, los principios rectores que deben seguirse para garantizar
el acceso al efectivo, con especial énfasis en determinados colectivos y areas geograficas.
Otros bancos centrales, como el Bundesbank, también mantienen encuestas regulares para
monitorizar el acceso al efectivo entre distintos grupos de poblacién. Por su parte, el Banco
Nacional de Austria (Oesterreichische Nationalbank) ha puesto en marcha la plataforma Euro
Cash 360 Platform, que reune a diferentes representantes del sector financiero y de usuarios

para crear las condiciones adecuadas que garanticen el uso del efectivo en Austria.

Respecto a las iniciativas impulsadas en colaboracién publico-privada, destaca el
uso de la red nacional de oficinas de correos para ofrecer determinados servicios financieros

ala ciudadania. En este sentido, la vertebracion de las oficinas de correos por todo el territorio

7 El banco central nacional de los Paises Bajos, a peticion del Foro Nacional sobre el Sistema de Pago (NFPS, por sus
siglas en inglés), realiza periédicamente una encuesta sobre la percepcion de los consumidores de la accesibilidad y
disponibilidad de medios de pago. El indicador de accesibilidad de la encuesta de 2021 muestra un deterioro en
determinados colectivos respecto al indicador previo de 2016. En este contexto, la NFPS ha disefiado un plan de
accion para revertir esta situacion. Las lineas generales de dicho plan son: i) informar a los colectivos vulnerables
de las iniciativas de los bancos para mejorar la accesibilidad; i) mejorar la atencién presencial alli donde sea necesaria, y
iii) trabajar con las asociaciones civiles para identificar las necesidades de los grupos vulnerables y encontrar una solucién
a sus necesidades.
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nacional ofrece la posibilidad de llegar a la poblacién que reside en municipios rurales,
caracterizada habitualmente por ser poblacion de mayor edad y con menores competencias
digitales y financieras. Este es el caso de Finlandia, Eslovenia, Reino Unido, Bélgica, Francia e
Italia. Ademas, en ciertos casos el proveedor del servicio postal se involucra en la instalacion
de cajeros, siendo un ejemplo la Poste ltaliane, que prevé instalar cajeros para retirar efectivo

en 254 pequenas localidades en las que no hay una oficina de correos®.

Adicionalmente, en algunos paises se han articulado distintas iniciativas de
colaboracién entre diferentes colectivos y entidades que no tienen un respaldo legal ni son
de obligado cumplimiento. En particular, este es el caso de los Paises Bajos, donde, ante
la disminucion del uso de efectivo, el banco central, las organizaciones de consumidores y
las entidades financieras, entre otros, acordaron formalmente en 2015 que la distancia de
un ciudadano a un punto de acceso al efectivo no excediera los 5 km®. En la misma linea,
en Lituania™y Letonia'’, a través de la firma en 2021 de un memorando de entendimiento o
cooperacion entre el banco central y los principales bancos y redes de cajeros, se garantiza

el acceso de la poblacién al efectivo en un radio de kilbmetros determinado.

2.2 Un andlisis detallado de las iniciativas en paises pioneros

A nivel europeo, destacan tres paises, Suecia, Paises Bajos y Reino Unido, en los que el
avance del uso de la banca online y las dificultades para acceder a los servicios bancarios
presenciales han adquirido una magnitud especialmente relevante. Por ello, en estos
paises se ha abordado la problematica derivada de los riesgos de exclusion financiera de
forma pionera. A continuacion se ofrece una descripcidn pormenorizada de las iniciativas

desplegadas en estos tres paises para mitigar dichos riesgos.

2.2.1 Suecia

La infraestructura bancaria de Suecia se caracteriza por presentar un tamafio menor que
la del promedio de los paises del area del euro. Asi, el nUmero de cajeros automaticos por
cada mil habitantes en Suecia ha pasado de 0,36 en 2012 a 0,22 en 2021, mientras que
estas cifras fueron de 0,95 y 0,81, respectivamente, para el conjunto de la UEM. En el caso
de las oficinas bancarias, el numero de oficinas por cada mil habitantes en Suecia se redujo
desde 0,20 en 2012 hasta 0,14 en 2021, frente a la caida de 0,51 a 0,33 observada entre
2012 y 2021 en el conjunto de la UEM.

8 Ademas, en aquellos municipios en los que haya una oficina de correos, pero no un cajero automatico, se podra
solicitar su instalacion, peticién que sera evaluada en el marco del plan de negocio de Poste Italiane.

9 Yaen 2004, ante la disminucion del uso de efectivo, hubo un acuerdo informal entre interlocutores sociales y entidades
financieras para garantizar el acceso al efectivo.

10 En 2021, el banco central de Lituania y diferentes agentes relevantes en la provision de efectivo acordaron que, a partir
del 1 de julio de 2022, se garantizaria la disponibilidad de al menos un punto de acceso al efectivo (cajero automatico
o equivalente) en un radio de 10 km (20 km) para al menos el 90 % (99 %) de la poblacién. Para mas detalles, véase
https://www.lb.lt/en/access-to-cash-atms.

11 En septiembre de 2021, el banco central de Letonia, la Asociacion Financiera de Letonia y los bancos letones firmaron un
acuerdo con la red mas amplia de cajeros y sucursales para garantizar el acceso al efectivo. En particular, se garantizaria
que el 99% de la poblacién tuviera un cajero en un radio de 20 km. Para méas detalles, véase https://www.bank.lv/en/
publications-r/news-and-articles/press-releases/12587-financial-industry-agrees-on-ensuring-access-to-cash.
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La reduccién de la infraestructura bancaria en Suecia habria respondido a varios
factores. Por un lado, a la creacion de Bankomat en 2013, una empresa encargada de
gestionar una red compartida de cajeros automaticos'?. Desde su creacion, la mayoria de los
cajeros automaticos han pasado a situarse en las zonas comerciales y no estan presentes
en las sucursales'. Por otro lado, también habria influido de forma significativa la rapida y
generalizada adopcion de los pagos electronicos'* y el menor peso del uso del efectivo. Asi, en
2022, aproximadamente el 92 % de los pagos en comercios se realizan con medios de pago
electrénicos y solo un 8% de la poblacion realizé su ultima adquisicion en efectivo, frente al

33 % de diez ahos antes.

En este sentido, la evolucién hacia una sociedad digitalizada esta siendo
especialmente rapida en Suecia. Sin embargo, no todos los ciudadanos suecos han podido
adaptarse completamente a este entorno. Como resultado de ello, en los Ultimos afios
diferentes grupos de la poblacién comenzaron a experimentar importantes dificultades para
acceder al efectivo y realizar sus compras. Este ha sido el caso, en particular, de las personas

que residen en zonas rurales, los mayores, los inmigrantes y las personas con discapacidad.

Ante estas dificultades, y con el fin de garantizar el acceso a los servicios financieros
que permiten retirar y depositar efectivo, en enero de 2021 entré en vigor una enmienda a
la ley sueca sobre servicios de pago que requiere que las entidades bancarias garanticen el
acceso a los servicios de efectivo. La modificacion de la ley establece que el 99,7 % de la
poblacién debera tener un punto de retirada de efectivo a una distancia inferior a 25 kmy el
98,78 % de la poblacién debera tener un punto de depdsito a una distancia inferior a 25 km'®.
A modo de comparacion, nétese que, en la actualidad, el 100 % de la poblacién en Espafa
tiene acceso a servicios bancarios a una distancia inferior a 25 kildmetros y que Suecia es
uno de los pocos paises europeos que presenta una mayor dispersion de la poblacion que
Espana (Gutiérrez, Moral-Benito y Ramos, 2023), factor que dificulta la provisiéon presencial
de servicios bancarios y no bancarios para la ciudadania (Alonso, Gutiérrez, Moral-Benito,
Posada, Tello-Casas y Trucharte, 2022).

2.2.2 Paises Bajos

En los ultimos afos, el rapido avance en el nimero de clientes de banca electrénica y de
pagos con medios digitales ha acelerado el proceso de cierre de oficinas y de retirada

de cajeros automaticos en los Paises Bajos. En la actualidad, este es, tras Finlandia, el

12 Lared de cajeros automaticos sueca estd gestionada actualmente por Bankomat, que es propiedad conjunta de los
cinco bancos méas grandes de Suecia: Danske Bank, Handelsbanken, Nordea, SEB y Swedbank.

13 En la actualidad, la mayor parte de las sucursales bancarias de Suecia no disponen de servicios de efectivo.

14 El incremento de los pagos con medios digitales aumentd de forma notable tras la creacion de Swish, un sistema
de pago rapido P2P que comenzd a operar en 2012 y que fue creado por un consorcio de instituciones financieras
suecas para su uso con teléfonos inteligentes.

15 En particular, la enmienda afecta a las instituciones de crédito y a las sucursales de instituciones de crédito extranjeras
que, a 1 de julio de 2020, tenian mas de 70 mm de coronas suecas en depdsitos del publico: actualmente, los seis
bancos mas grandes de Suecia. La Agencia Sueca de Correos y Telecomunicaciones supervisa el cumplimiento de las
obligaciones de los bancos y la Autoridad de Supervision Financiera de Suecia (Finansinspektionen) es la responsable
de emprender acciones contra aquellas instituciones que no cumplen con sus obligaciones.
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segundo pais del area del euro en términos de utilizacion de banca online y el pais de la UEM

con la red de sucursales mas reducida en relacién con su poblacion’®.

En este contexto, ha surgido la preocupaciéon de garantizar que el efectivo pueda
seguir funcionando como medio de pago para las compras minoristas. En particular, en 2015,
en el marco del NFPS —una plataforma de organizaciones que representan a proveedores
y usuarios de servicios de pago—, se alcanzé un acuerdo en el que se establecian, entre
otros, criterios de distancia para el acceso al efectivo (5 km hasta el punto de acceso mas
cercano) y la contencién en el cobro de comisiones. Este acuerdo se revisé en 2022. El
nuevo acuerdo lo firman 23 entidades, entre las que se encuentran los principales bancos, la
Asociacion Holandesa de Pagos, representantes de consumidores, comerciantes minoristas,
la industria hotelera, gasolineras, proveedores de servicios de efectivo y De Nederlandsche
Bank. Este acuerdo persigue garantizar que el efectivo siga siendo facilmente accesible
mediante el establecimiento de un minimo de cajeros automaticos, asi como unas reglas
de cobertura tanto para la retirada como para los depdsitos de efectivo'’’. La vigencia del
acuerdo se extiende a los préximos cinco afos, estableciendo el propio acuerdo que se
revisara una vez transcurrido dicho periodo, momento en el que los diferentes participantes

podran decidir si extenderlo o no, y bajo qué condiciones.

Por otro lado, en 2017 los tres principales bancos del pais decidieron crear
una red compartida de cajeros automaticos gestionada por una empresa conjunta,
Geldmaat, con el fin de racionalizar la infraestructura de acceso al efectivo y garantizar
la accesibilidad establecida en el acuerdo de 2015. De esta forma, los servicios de caja
dejarian de prestarse en las sucursales de los bancos y la red compartida reduciria los
costes operativos gracias a la eliminacion de cajeros adyacentes o cercanos entre si,
al tiempo que permitiria instalar cajeros en nuevas ubicaciones e invertir en seguridad.
Esta red compartida de cajeros ha ido ganando protagonismo en la provisién de servicios
de caja en los Paises Bajos, hasta gestionar 4.080 de los 4.916 cajeros automaticos

operativos en el pais en 2021.

2.2.3 Reino Unido

El acceso presencial a los servicios bancarios en el Reino Unido se ha deteriorado durante
los ultimos afios como consecuencia del crecimiento de la banca online y del menor uso del
efectivo. Asi, en 2020 la banca online ya llegaba al 80 % de la poblacién —habiendo crecido

en 28 puntos porcentuales desde 2012 —, mientras que el efectivo se utilizé en un 15% de

16 En 2022, aproximadamente el 80 % de las compras en comercios fisicos de los Paises Bajos se realizaron con medios
de pago electronicos, frente al 41 % registrado en el conjunto de la UEM. Por otra parte, en este pais el nimero de
oficinas bancarias por cada mil habitantes se redujo desde 0,15 en 2012 hasta 0,04 en 2021 (frente a 0,33 en el
conjunto de la UEM en dicho ano).

17 Por ejemplo, se establece un minimo de 3.850 cajeros que permitan la retirada del efectivo y que el 99,76 % de la
poblacién tenga acceso en un radio de 5 km. Asimismo, los bancos se comprometen a promover un sistema de pago
inclusivo, de modo que la mayor cantidad de personas posible pueda utilizar los servicios de pago que ofrecen los
bancos. Dado que un sistema de pago inclusivo implica algo mas que efectivo, los bancos y los representantes de
los consumidores colaboraran en el marco del Plan de Accion para un Sistema de Pagos Accesible, que contempla,
por ejemplo, el compromiso de mantener las comisiones bancarias relacionadas con los servicios de efectivo en los
niveles de 2022.
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las compras en 2021 —porcentaje muy inferior al 55 % observado diez afios antes'®—. Por
su parte, entre 2012 y 2021 el numero de oficinas se redujo un 39 %. Como resultado de ello,
en 2021 habia 0,10 oficinas por cada mil habitantes en el Reino Unido, frente a 0,33 para el

conjunto de la UEM.

En este contexto, un elevado nimero de entidades bancarias y de sociedades
de crédito hipotecario firmaron en 2015 el «Protocolo voluntario de acceso a la banca»,
asi como su posterior actualizacién en 2017 —el denominado «Estandar de acceso a la
banca»—. Estos protocolos buscan minimizar el impacto del cierre de sucursales sobre el
acceso a los servicios bancarios. Por un lado, establecen que se notifique a los clientes de
las entidades el cierre de las sucursales bancarias en un determinado plazo con el fin de
mitigar el impacto de dicho cierre. Por otro lado, las entidades se comprometen a garantizar
la disponibilidad de medios alternativos de acceso a los servicios bancarios en las zonas

afectadas por los cierres.

En 2018, la mayor red de cajeros automaticos britanica (LINK) solicité un informe
independiente para evaluar la situacion de acceso a los servicios bancarios. El informe,
denominado Access to Cash Review'®, se publicé en 2019 y concluyd que el 17 % de los
ciudadanos britanicos no estaban preparados para una sociedad sin sucursales bancarias
y sin efectivo. Este informe sirvié para poner en marcha diferentes proyectos encaminados
a garantizar el acceso a diferentes servicios bancarios: i) la creacién de un programa para
la instalacién de cajeros automaticos en zonas rurales financiado por un fondo comun con
aportaciones de un elevado numero de entidades bancarias del pais; ii) la modificaciéon
de la legislacién sobre cashback para permitir la retirada de efectivo en establecimientos
comerciales sin la necesidad de realizar una compra (cash-in-shop), vy iii) el lanzamiento del
programa piloto Community Access to Cash. En este sentido, cabe destacar la iniciativa
de los programas piloto que permiten evaluar la efectividad de las diferentes actuaciones
y asi identificar las alternativas qué mejor funcionan para los distintos grupos de poblacion

(para mas detalles, véase recuadro 1).

En mayo de 2022 se publicaron los resultados de una consulta publica sobre el
acceso al efectivo iniciada desde el Gobierno?®. Sobre la base de dichos resultados, se
establece el enfoque para legislar sobre el acceso al efectivo en el Proyecto de Ley de
Mercados y Servicios Financieros. El proyecto se presentd en la Camara de los Comunes
el 20 de julio de 2022 y se encuentra en trdmite parlamentario®'. Contempla los siguientes
elementos principales: i) el Tesoro sera el responsable de establecer requisitos geograficos
con respecto a la accesibilidad tanto para la retirada como para los depdsitos de efectivo,
y ii) la Autoridad de Conducta Financiera se establecera como el principal regulador para el

acceso al efectivo minorista, y se le otorgaran los poderes apropiados para garantizar que las

18 https://www.ukfinance.org.uk/system/files/2022-08/UKF%20Payment%20Markets %20Summary%202022. pdf
19 https://www.accesstocash.org.uk/

20 https://www.gov.uk/government/consultations/access-to-cash-consultation

21 Bill 181 2022-23.
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empresas seleccionadas continlen brindando instalaciones de depdsito y retirada de efectivo
en todo el Reino Unido. Finalmente, el Gobierno britanico manifestd su intencién de dotar
al Banco de Inglaterra de las competencias necesarias para que las infraestructuras del

efectivo continlen siendo eficientes, sostenibles y viables??.

Por otro lado, la asociacién bancaria UK Finance promueve la inclusion financiera
a través de distintas iniciativas. Por ejemplo, gran parte de las entidades bancarias de esta
asociacion han llegado a acuerdos para prestar sus servicios desde las oficinas de correos?.
También se facilita el acceso a cuentas bancarias basicas, se promueve el mantenimiento
de la actual infraestructura de acceso al efectivo hasta que sea posible disponer de otras

alternativas viables y se trata de identificar regiones con dificultades de acceso.

Finalmente, en el campo de las fintech, han emergido en el Reino Unido algunas
empresas que buscan cubrir el espacio que ha dejado el cierre de las oficinas bancarias.
Un ejemplo es OneBanks, una fintech fundada en Glasgow que instala quioscos en zonas
comerciales donde los clientes de diferentes entidades bancarias pueden acceder a los
servicios prestados por sus respectivos bancos?*. Ademas, estos establecimientos cuentan

con un cajero automatico de autoservicio disefiado principalmente para comercios.

22 https://www.gov.uk/government/publications/protecting-uk-wholesale-cash-infrastructure

23 Gracias a este servicio, en 2022 el 29% de los ciudadanos del Reino Unido usaron una oficina de correos para
retirar efectivo de su cuenta bancaria o para pagar en efectivo o con cheques. El servicio de correos lo utilizaron de
forma relativamente mas intensa las personas que viven en zonas rurales (36 %) y areas remotas (46 %), aquellas con
ingresos mas bajos (36 %, hasta 21.000 £) y las mayores de 65 afios (34 %). Los servicios de pago de facturas incluyen
el pago y prepago de gas, luz, agua, teléfono y alquiler municipal. Estos servicios son mas utilizados por personas sin
acceso a Internet (25 %) y por personas de bajos ingresos (18 %). Mas detalles, aqui.

24 Se trata de una instalacion compartida cuyo coste de operacién se divide entre las instituciones financieras
participantes. Los clientes de los bancos participantes, tanto consumidores como comerciantes, tienen acceso
gratuito a varios tipos de transacciones, como depdsitos, retiradas, pago de facturas y transferencias.
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3 Un repaso de las iniciativas desplegadas en Espana frente al riesgo

de exclusion financiera

Esta seccion ofrece un repaso de las actuaciones desplegadas en Espafia para mitigar el potencial
riesgo de exclusion financiera de determinados grupos de poblacion, tanto en el ambito rural
como en el ambito de las personas mayores. Este resumen se basa en la informacién enviada
de forma voluntaria por las entidades financieras, asi como en la informacién recopilada por
los autores del estudio a partir de diversas fuentes. De este modo, las siguientes subsecciones
persiguen proporcionar una panoramica sobre la evolucion, a lo largo de los Ultimos afios, de
las principales actuaciones desplegadas, pero no pretende ser una recopilaciéon exhaustiva

de todas y cada una de las distintas iniciativas puestas en marcha.

3.1 Las iniciativas previas a 2022

Respecto a las actuaciones desplegadas desde el ambito privado antes de 2022, las
entidades bancarias de nuestro pais pusieron a disposicién de los ciudadanos una serie de
medios alternativos de acceso presencial a los servicios bancarios al objeto de mitigar la
potencial merma en la provisidn de servicios presenciales asociada al cierre de sucursales.
Estas medidas estaban especialmente focalizadas en las areas rurales y remotas que
perdieron el acceso a oficinas bancarias a partir de 2008 (Alonso, Gutiérrez, Moral-Benito,

Posada, Tello-Casas y Trucharte, 2022) y pueden agruparse en cuatro grandes categorias.

En primer lugar, una iniciativa especialmente relevante ha sido la figura de los
agentes financieros, personas fisicas o juridicas a las que una entidad de crédito otorga
poderes para actuar habitualmente frente a la clientela, en nombre y por cuenta de dicha
entidad, en la negociacién o formalizacion de operaciones tipicas de su actividad?®®. Al cierre
de 2021, habia registrados 371 agentes financieros en 302 municipios sin acceso local a una

oficina bancaria, prestando servicios a mas de 315.000 habitantes.

En segundo lugar, otra de las principales medidas desplegadas ha sido la
implantacién de las oficinas mdéviles (ofibuses), que ofrecen un servicio practicamente
equivalente al de una oficina convencional, aunque, en general, con un horario mas reducido.
Al cierre de 2021, los denominados «ofibuses» prestaban servicio en nuestro pais a cerca de

200.000 personas residentes en 389 municipios sin oficina bancaria.

En tercer lugar, al igual que en otros paises, varias entidades han acordado con los
comercios el uso de las terminales de los puntos de venta (TPV) no solo para pagar, sino también
para disponer de efectivo al realizar la compra (operativa conocida como cashback) o incluso para

disponer de efectivo sin necesidad de realizar ninguna compra (el denominado cash-in-shop)?®.

25 https://www.boe.es/buscar/doc.php?id=BOE-A-2015-1455

26 Si bien es una iniciativa con alcance muy limitado por ahora, en aras de la exhaustividad, cabe mencionar también
el caso de alguna entidad financiera que ha puesto en marcha el denominado cash-less, una operativa mediante la
cual la entidad instala un TPV gratuito en los comercios y entrega a los clientes una pulsera asociada al movil que les
permite pagar en estos.
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No obstante, esta forma de acceso al efectivo sigue siendo minoritaria en Espafa. Tan solo un
9% de la poblacion conoce el cashback o el cash-in-shop, y aproximadamente un 4 % los habria
utilizado ocasionalmente, de acuerdo con el Estudio sobre habitos en el uso del efectivo de 2022,

realizado por el Banco de Espana.

En cuarto lugar, cabe mencionar las redes de cajeros independientes, de implantacién
principal en zonas turisticas de Espafia y que cuentan con casi 6.000 unidades. Estas
redes de cajeros independientes han firmado acuerdos puntuales con algunas entidades
financieras de nuestro pais para facilitar la retirada de efectivo con comisiones reducidas (o
incluso sin comisiones) en sus cajeros, en linea con las practicas observadas, también de

forma puntual, entre algunas entidades financieras.

Por ultimo, dentro de las iniciativas adoptadas en el ambito privado, también cabe
mencionar la firma por parte de las asociaciones bancarias en julio de 2021 del denominado
«Protocolo estratégico para reforzar el compromiso social y sostenible de la banca». Entre
otros compromisos generales, las asociaciones bancarias se comprometian, en este
protocolo, a contribuir a acelerar los avances hacia una economia inclusiva, especialmente
en los entornos rurales y para los colectivos en riesgo de exclusiéon, mediante el impulso de

las medidas mencionadas anteriormente.

En relacion con las iniciativas impulsadas desde la colaboracién publico-privada,
cabe citar, por su relevancia y potencial de cobertura geografica, los acuerdos que distintas
entidades financieras han ido alcanzado, en distintos momentos del tiempo, con la Sociedad
Estatal Correos y Telégrafos, SA, que cuenta con una red de 4.665 puntos de atencion al
ciudadano (2.386 oficinas y 2.279 puntos de atencion rural), que pueden ofrecer servicios
bancarios presenciales a mas de 600.000 personas en cerca de 600 municipios sin sucursal
bancaria. También dentro del ambito de la colaboracion publico-privada, en los ultimos
afos, en algunas localidades, los ayuntamientos, diputaciones y otros organismos publicos
han puesto sus edificios a disposicion de los proveedores de servicios bancarios para que

estos pudieran prestar sus servicios.

Respecto a las actuaciones desde el ambito publico, estas comenzaron a adquirir
cierta relevancia especialmente a partir de 2020, cuando empezaron a surgir diversas
iniciativas, sin coordinaciéon explicita entre ellas, fundamentalmente con una perspectiva
regional y municipal. A grandes rasgos, se trata de iniciativas para facilitar el acceso al
efectivo y a otros servicios bancarios basicos dentro de sus territorios mediante ayudas

para la instalacién y mantenimiento de cajeros automaticos.

A nivel de comunidad auténoma, por ejemplo, en la Comunidad Valenciana, el
Real Decreto 1/2020, de 6 de febrero, establecid las bases reguladoras de subvenciones
destinadas a incentivar y fomentar la prestacién de servicios bancarios basicos mediante
la instalacion, el mantenimiento y la puesta en funcionamiento de cajeros automaticos en
municipios sin oficina bancaria ni cajero automatico. Asimismo, se establecié que la entidad

beneficiaria prestaria asesoramiento financiero en estas instalaciones. En esta misma linea,
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en Galicia, la Orden de 18 de junio de 2021 (al amparo de la Ley 9/2007, de Subvenciones de
Galicia) busco subvencionar la instalacion de cajeros preferentemente en los 45 municipios
que no disponian de oficina bancaria, facilitando la debida asistencia y formacién financiera
de forma presencial. Por su parte, en Cantabria, la Orden PRE/57/2021 contempld una
subvencion para instalar cajeros automaticos en los 39 municipios de la regién en riesgo de
despoblacion (delimitados en la orden PRE/134/2020)?".

Teniendo en cuenta todo el conjunto de actuaciones, tanto publicas como privadas, al
cierre de 2021, 3.389 municipios de Espafia no disponian de ningun tipo de acceso presencial
a los servicios bancarios. En estos municipios residen 705.733 personas, que representan
un 1,5% de la poblacion total en nuestro pais y un 11,2 % de la poblacion rural [para mas

detalles, véase Alonso, Gutiérrez, Moral-Benito, Posada, Tello-Casas y Trucharte (2022)].

En cualquier caso, la vulnerabilidad ante el riesgo de exclusion financiera depende
no solo del lugar de residencia, sino también de las capacidades digitales de la poblacion
y de su grado de adopcion de la banca online y de los pagos electrénicos. En este sentido,
la poblacién de mayor edad presenta una vulnerabilidad mas acusada, dadas sus menores
capacidades digitales, que implican una mayor necesidad de acceso al efectivo y a los
servicios financieros presenciales, independientemente de su lugar de residencia®. En
particular, las personas mayores de 65 afios realizan aproximadamente el 70% de sus
pagos en comercios fisicos en efectivo (Ferrando y Posada, 2023), mientras que el 41,7 %
acuden al menos una vez al mes a retirar efectivo a la ventanilla, frente al 13,3 % que se
observa para el conjunto de la poblacién (Banco de Espana, 2020). Ademas, de acuerdo con
Eurostat, si bien un 65 % de la poblacion espafola utilizé la banca online durante los tres
primeros meses de 2021, este porcentaje se reduce hasta el 38 % en el caso de la poblacion

con edades comprendidas entre los 65 y los 74 afos.

3.2 Las iniciativas durante 2022

A principios de 2022 se puso de manifiesto que la preocupacién sobre el riesgo de exclusion
financiera en Espafia no estaba vinculada exclusivamente a la accesibilidad en entornos
rurales, sino también a la inclusion de las personas que carecen de las habilidades digitales
necesarias para acceder a los servicios bancarios online o a otras modalidades de servicios
bancarios telematicos. Destacd, especialmente, la campafna «Soy mayor, no idiota», lanzada
en enero de 2022, que reclama el despliegue de actuaciones frente al riesgo de exclusiéon

financiera de las personas mayores.

En este contexto, las iniciativas puestas en marcha en Espana a lo largo de 2022
para mitigar el riesgo de exclusion financiera de los colectivos vulnerables se caracterizan

por tratar de ofrecer una solucion mas sistematica y global a esta cuestion. Asi, en

27 Lasdiputaciones provinciales y ciertos municipios también otorgaron ayudas para la instalacion de cajeros automaticos.
Este fue el caso, por ejemplo, de las diputaciones de Cdérdoba, Almeria y Guadalajara.

28 Para un andlisis sobre la evolucion reciente del uso de servicios bancarios segun las caracteristicas de la poblacién en
entornos urbanos, véase Crespo, El-Amrani, Gento y Villanueva (2023).
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febrero de 2022, las principales asociaciones de entidades de crédito de nuestro pais
(AEB, CECA y UNACC) firmaron, en presencia de la vicepresidenta primera y ministra de
Asuntos Econdémicos y Transformacién Digital y del gobernador del Banco de Espafia, la
actualizacion del «Protocolo estratégico para reforzar el compromiso social y sostenible de
la Banca». En esta actualizacion del protocolo, las citadas asociaciones, en representacion
de sus entidades asociadas, se comprometen a adoptar una serie de medidas concretas
para tratar de atender las necesidades de acceso a los servicios bancarios tanto de la

poblacién que reside en zonas rurales como de las personas mayores en general.

En primer lugar, en relacién con la inclusion financiera de las personas mayores
o discapacitadas, las asociaciones adquieren el compromiso de mejorar la atencion
presencial en las oficinas ampliando horarios, estableciendo canales prioritarios e
impartiendo formacion especifica a sus empleados. En este sentido, algunas entidades han
creado la figura del <embajador sénior» con el fin de asesorar a las personas mayores. Se
comprometen, ademas, a establecer una atencion telefénica preferente, con un interlocutor
personal disponible durante nueve horas al dia. Finalmente, adquieren el compromiso de
adaptar los cajeros, las aplicaciones para dispositivos méviles y los sitios web con el

objetivo de ofrecer versiones simplificadas para los clientes mayores o con discapacidad.

En segundo lugar, en relacion con la inclusién financiera en entornos rurales, las
asociaciones encargaron la elaboracion de un informe de diagndstico sobre la prestacion
de servicios financieros en las zonas rurales. Dicho informe (Maudos, 2022) ofrece un
analisis pormenorizado de los municipios espafoles sin puntos de acceso a los servicios
bancarios —teniendo en cuenta no solo oficinas convencionales, sino también cajeros,
agentes financieros, oficinas de Correos y oficinas méviles—, asi como de la poblacion
residente en dichos municipios®. Sobre la base de este diagndstico, en octubre de 2022
las asociaciones bancarias publicaron la denominada «Hoja de ruta para reforzar la inclusion
financiera en las zonas rurales», en la que asumieron los tres compromisos mencionados a

continuacion a lo largo de los 12 meses siguientes®:

— Primero, para aquellos municipios con mas de 500 habitantes sin punto de
acceso presencial a servicios financieros —243 municipios en los que residen
unas 211.000 personas—, el compromiso adquirido consiste en asegurar al
menos un punto de acceso a través de oficina bancaria, cajero automatico,
oficinas moviles o agentes financieros. Adicionalmente, algunas entidades se
han comprometido a desarrollar medidas formativas durante los tres meses
posteriores a la instalacién de nuevos cajeros, destinadas a facilitar su uso

entre la clientela.

29 Para un andlisis complementario, que ofrece ademas la comparativa con otros paises europeos y con otro tipo de
servicios —tanto publicos como privados—, véase Alonso, Gutiérrez, Moral-Benito, Posada, Tello-Casas y Trucharte,
(2022).

30 Adicionalmente, las entidades de crédito manifestaron su intencién de continuar impulsando la capacitacion digital y
financiera de sus clientes en el &mbito rural mediante programas de formacion —incluyendo formacion especifica al
segmento de personas mayores—.
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— Segundo, para aquellos municipios con menos de 500 habitantes sin punto
de acceso a servicios financieros —2.987 municipios en los que residen en
torno a 446.000 personas—, se asume el compromiso de ofrecer servicios
bancarios basicos, garantizando el acceso al efectivo, a través de alguna de
las modalidades mencionadas en el punto anterior o de soluciones alternativas

como el cashback o los carteros rurales.

— Tercero, para los municipios con un unico punto de acceso fisico a los servicios
bancarios, las asociaciones se comprometen a intentar mantener dicho punto
de acceso al menos durante el periodo de 12 meses en el que se atienden los
dos compromisos anteriores y se comprueba su efectividad. Asimismo, las
entidades que planeen cerrar el Unico punto de acceso que pueda existir en
estos municipios se comprometen a comunicar esta decisidon a los clientes
con un plazo de antelacion de al menos cuatro meses —salvo imposibilidad
sobrevenida, en cuyo caso este plazo seria de dos meses— y a incorporar

dichos municipios a los objetivos desarrollados en la hoja de ruta.

Por dltimo, un elemento importante del protocolo se refiere al seguimiento
de las actuaciones desplegadas y del grado de cumplimiento de los compromisos
adquiridos. En cuanto al seguimiento de las medidas adoptadas en las zonas rurales,
las asociaciones de entidades de crédito encargaran un andlisis continuo de estas a un
experto independiente, si bien las asociaciones bancarias también elaboraran informes
de situacion trimestrales con el seguimiento a las actuaciones comprometidas. Respecto
a los compromisos adquiridos en el ambito de las personas mayores, en septiembre de
2022 las patronales bancarias publicaron el «Informe de seguimiento de las medidas
dirigidas a mejorar la atencién personalizada de personas mayores o con discapacidad»,
que ofrecia cifras agregadas a 30 de junio de 2022 sobre aspectos como el porcentaje
de oficinas que prestaban servicio de caja de 9 a 14 horas (81 %) o el nUmero de clientes
mayores de 65 afios que habian hecho uso de dicho servicio (6 millones). No obstante, al
objeto de valorar el grado de cumplimiento y el impacto de las medidas comprometidas
en el protocolo, seria deseable un analisis mas granular a nivel geografico y por grupos
de edad, asi como su comparacion con la situacion previa a la firma del protocolo, por
ejemplo, a 31 de diciembre de 2021. En este sentido, cabe destacar el compromiso
adquirido por el Banco de Espafia sobre el seguimiento de esta cuestion a partir de
la informacion disponible. En la siguiente seccion se ofrecen mas detalles sobre las

iniciativas impulsadas desde el Banco de Espafia y los compromisos adquiridos.

Otra medida de calado, que podria incluirse dentro del ambito de la colaboraciéon
publico-privada, se refiere a la firma, en julio de 2022, de un acuerdo de colaboracién entre
las tres asociaciones bancarias (AEB, CECA y UNACC) y Correos con la intenciéon de que las
entidades de crédito de nuestro pais puedan sumarse progresivamente a este. Se trata,
por tanto, de una ampliacion, de gran alcance, de los contratos ya suscritos entre algunas
entidades de crédito concretas y Correos mencionados en el apartado anterior. De hecho,

varias entidades con implantacion en todo el territorio nacional han suscrito el acuerdo
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para ofrecer el denominado servicio de Correos Cash. En particular, este servicio permite
el ingreso y la retirada de efectivo, asi como el acceso a otros servicios financieros, en
las oficinas de Correos. Adicionalmente, el acuerdo también establece la posibilidad de
que los llamados «carteros rurales» —unos 6.000 carteros— puedan entregar efectivo a
domicilio (hasta 500 euros). Si bien este servicio es especialmente Util y eficaz para personas
residentes en entornos rurales, algunas entidades han planteado la posibilidad de ofrecer el

servicio también en ambitos urbanos.

Respecto a las actuaciones dentro del ambito publico, se han puesto en marcha
algunas iniciativas legislativas que persiguen regular, de un modo u otro, la dotacion
minima de puntos de acceso presenciales a los servicios bancarios y al efectivo. Por
un lado, se encuentran en tramitacion parlamentaria dos proposiciones de ley sobre la
garantia del servicio de cajero automatico en los denominados «municipios en riesgo de
exclusion financiera»®'. Ambas proposiciones implicarian la obligacién de disponer de cajero
automatico en todos los municipios de Espafa, independientemente de su tamafio y su
distancia a otros municipios con cajero. La instalacién y el mantenimiento de los cajeros por
parte de las entidades serian obligatorios en aquellos casos en los que no se cubriera de
forma voluntaria, y se determinaria la entidad responsable en funcién de la cuota de mercado
de las entidades en cada provincia. Por otro lado, el Proyecto de Ley por la que se crea la
Autoridad Administrativa Independiente de Defensa del Cliente Financiero, en su disposicién
final tercera, contempla la modificacién de la Ley 10/2014, de 26 de junio, de ordenacion,
supervision y solvencia de entidades de crédito, incorporando el denominado «Principio de
prestacion personalizada de los servicios bancarios» (nuevo articulo 5 bis), asi como nuevas
obligaciones de reporte de datos por parte de las entidades al Banco de Espafa en materia
de inclusién financiera (nueva disposicion adicional vigesimotercera). No obstante, conviene
destacar que ambas modificaciones requieren un desarrollo reglamentario posterior a la

aprobacion de la ley, por lo que sus implicaciones concretas son aun inciertas.

3.3 Las iniciativas del Banco de Espana

Esta seccion detalla las iniciativas desplegadas por el Banco de Espafa en relacion con la
inclusién financiera y el acceso a los servicios financieros por parte de los colectivos mas
vulnerables. Estas iniciativas pueden encuadrarse en tres ambitos: la elaboracion de diversas
fuentes de informacion estadistica y su explotaciéon mediante la publicacién de diferentes
trabajos de andlisis e investigacion; los programas de educacion financiera, y, en el periodo
mas reciente, el seguimiento y analisis de las alternativas disponibles para mitigar la

vulnerabilidad ante el riesgo de exclusion financiera.

En cuanto a la elaboracién y explotacion de estadisticas, se pueden destacar

cuatro grandes fuentes de informacién elaboradas en el Banco de Espafa. En primer lugar,

31 En particular, existen dos proposiciones sobre esta materia, una remitida al Congreso en mayo de 2022 por parte del
Senado (Proposicion de Ley de garantia del servicio de cajero automatico en los municipios en riesgo de exclusion
financiera) y otra presentada por el Parlamento de Catalufia en agosto de 2022 (Proposicion de Ley de garantia
del servicio de cajero automatico en los municipios en riesgo de exclusion financiera y de garantia del acceso a los
servicios bancarios).
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la Encuesta Nacional sobre el Uso del Efectivo (ENE) ofrece informacién, referida al periodo
2005-2020, entre otras cuestiones, sobre el acceso a servicios bancarios de efectivo y sobre
la evolucién de los habitos de pago, tanto desde la perspectiva de la poblacion general
como desde la perspectiva del sector empresarial de comercios y hosteleria. No obstante,
a partir de 2022 se pone en marcha el Estudio sobre habitos en el uso del efectivo, que
sustituye a la ENE. Esta nueva fuente de informacion, ademas de mejorar la calidad de las
estadisticas recogidas, se centra fundamentalmente en el uso, acceso y aceptacion del
efectivo, ofreciendo informacion especifica referida a zonas de especial vulnerabilidad ante
el riesgo de exclusion financiera, como son los municipios que no cuentan con una oficina
bancaria estable. Ademas, a partir de la edicidén de 2023 se incorporan nuevas preguntas a
la encuesta que permitiran valorar y dar seguimiento a la intensidad de uso de los medios
de pago alternativos al efectivo, asi como el grado de satisfaccion y las dificultades de los

clientes a la hora de acceder a dichos servicios.

En segundo lugar, si bien su objetivo principal es obtener informacién sobre las
condiciones financieras de las familias espafiolas, desde el afio 2002 la Encuesta Financiera
de las Familias (EFF) también recoge informacion detallada sobre el uso de determinados
medios de pago alternativos al efectivo, como son las tarjetas de débito y crédito o la banca
online. De este modo, es posible analizar la heterogeneidad en los habitos de pago por
grupos de edad, cohorte, nivel educativo y renta, asi como su evolucion a lo largo de las
dos Ultimas décadas, con especial foco en entornos urbanos (Crespo, El-Amrani, Gento
y Villanueva, 2023). Ademas, dada la preocupaciéon actual por diagnosticar y entender
mejor el posible riesgo de exclusion financiera de determinados grupos de poblacion, en
la edicién de 2022 se incluyeron nuevas preguntas que persiguen cuantificar, entre otras
cosas, la confianza de los hogares en las entidades bancarias, la forma en la que las familias
prefieren relacionarse con los bancos, las dificultades a la hora de utilizar la banca online

y la valoracion de los distintos servicios que les pudieran prestar las entidades bancarias.

En tercer lugar, si bien la Encuesta de Competencias Financieras (ECF) se utiliza
para medir el nivel de conocimientos financieros de la poblacion adulta espafola, también
recoge, en su segunda edicion, correspondiente al afio 2021, informacién referida a la
accesibilidad a servicios bancarios por parte de la poblacion. En particular, incluye preguntas
sobre la forma en la que los individuos prefieren relacionarse con un banco y cémo lo hacen,
el uso de aplicaciones de movil y/o web, y los medios utilizados para obtener informacién a la
hora de adquirir un producto. Los resultados de esta segunda edicion de la ECF, que estaran

disponibles a nivel de comunidad auténoma, se haran publicos a lo largo de 2023.
En cuarto lugar, el Banco de Espafia mantiene una base de datos sobre oficinas
bancarias a nivel municipal® a partir de la informacién remitida por las entidades al amparo de

la Circular 1/2009. Ademas, la normativa sobre recirculacion de billetes y monedas en euros

habilita al Banco de Espafa para solicitar informacion sobre la localizacién de los cajeros

32 Registro de oficinas de entidades supervisadas.
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automaticos, asi como de medios alternativos de acceso al efectivo a las entidades de
crédito adheridas al servicio de caja ordinario®. La riqueza y granularidad de la informacién
geogréfica referida a oficinas bancarias y cajeros automaticos ha permitido la realizaciéon
de diversos estudios sobre el grado de acceso a servicios bancarios presenciales y su
evolucion a lo largo de los ultimos afios, con especial énfasis en las zonas rurales [véanse,

por ejemplo, Jiménez y Tejero (2018) y Posada (2021)].

Ademas de la elaboracién y explotacion de diferentes estadisticas, el Banco de
Espafia también ha impulsado diversas iniciativas en el ambito de la educacion financiera.
En la medida en que la educacién financiera facilita el acceso igualitario a los servicios
bancarios, puede considerarse uno de los ejes fundamentales de la inclusion financiera en
sentido amplio. En particular, el Banco de Espaia y la Comisién Nacional del Mercado de
Valores han impulsado el denominado Plan de Educacion Financiera desde el afio 2008,
que representa la estrategia nacional de educacion financiera bajo la marca Finanzas Para
Todos®*. Entre las diferentes iniciativas que conforman este plan, cabe destacar el Programa
escolar de Educacion Financiera, que se puso en marcha en 2012. El programa se dirige a
estudiantes de secundaria de centros escolares (publicos, privados, concertados) de toda
Espafiay pone a disposicion de los centros participantes materiales didacticos sobre finanzas
personales que los propios profesores imparten a sus alumnos. Un aspecto relevante es la
importancia que han recibido los pilotos, tanto a la hora de disefiar el programa antes de
su lanzamiento como a la hora de evaluar sus resultados a corto y a largo plazo (Bover,

Hospido y Villanueva, 2018)%.

Finalmente, a raiz de la firma del Protocolo Estratégico para Reforzar el Compromiso
Social y Sostenible de la Banca, el Banco de Espafia adquirié el compromiso de dar
seguimiento a los avances en la implementacion de medidas de fomento de la inclusion
financiera por parte de las entidades. Al objeto de cumplir dicho compromiso con las

maximas garantias, se han impulsado varias iniciativas en los Ultimos meses:

Por una parte, el desarrollo de una agenda de investigacion que se articula en
torno a tres ejes: i) la elaboracion de un diagndstico sobre la vulnerabilidad ante el riesgo
de exclusidn financiera por parte de determinados colectivos de poblacion, tanto en el
ambito rural como en el ambito urbano (Alonso, Gutiérrez, Moral-Benito, Posada, Tello-
Casas y Trucharte, 2022, y Crespo, El-Amrani, Gento y Villanueva, 2023); ii) el analisis de
las diferentes medidas paliativas adoptadas a nivel internacional (este documento), asi
como su posterior seguimiento, v iii) la elaboracion, de forma periédica, de los informes de
seguimiento del grado de cumplimiento del protocolo y de la evolucién de la vulnerabilidad
ante el riesgo de exclusion financiera en sentido amplio. En este sentido, cabe destacar dos
actuaciones concretas. Por un lado, la colaboraciéon con las asociaciones bancarias en el

proceso de recopilacion de la informacion necesaria que permita analizar la evolucion de

33 ElBanco de Espafa también mantiene un registro de agentes financieros con informacion sobre su ambito geografico
de actuacion (https://app.bde.es/age_www/age_wwwias/xml/Arranque.html).

34 A partir de 2022 se ha incorporado también como promotor el Ministerio de Asuntos Econdmicos y Transformacion Digital.

35 Para mas detalles sobre los programas piloto de evaluacion, véase https://www.socialscienceregistry.org/trials/6880.
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las diferentes métricas al objeto de valorar la efectividad de las medidas implementadas.
Por otro lado, la incorporacion de nuevas preguntas en las encuestas del Banco de Espafa
(EHUE, EFF) que facilitaran el seguimiento de la situacién de los colectivos mas vulnerables

en relacion con su accesibilidad con los servicios financieros.

Por otra parte, el Banco de Espafia presta apoyo y/o asesoramiento técnico a
aquellas entidades interesadas en la realizacidén de programas piloto que permitan evaluar
de forma cuantitativa y rigurosa la efectividad de determinadas medidas cuyo objetivo
es facilitar el acceso al efectivo y a otros servicios financieros, especialmente entre los

colectivos mas vulnerables ante el riesgo de exclusion financiera.
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4 Consideraciones finales

El proceso de digitalizacion de los servicios financieros y el cierre de oficinas bancarias
inciden directamente sobre la accesibilidad a algunos servicios financieros basicos por parte
de aquellos segmentos de la poblacion con menores capacidades digitales. En particular,
ante estos desarrollos, los colectivos de personas de edad avanzada y/o residentes en

entornos rurales se encuentran expuestos a un mayor riesgo de exclusion financiera.

Para mitigar esta creciente vulnerabilidad, en los ultimos afios las entidades de
crédito, las Administraciones Publicas y otras instituciones han venido adoptando, de manera
cada vez mas notoria, diversas actuaciones. De acuerdo con el repaso de dichas iniciativas, a
nivel nacional e internacional, que se ha presentado en este documento, pueden extraerse las
siguientes conclusiones. Desde el ambito de la iniciativa privada, cabe destacar el despliegue
en varios paises europeos de redes de puntos de acceso al efectivo compartidas por diferentes
entidades bancarias, si bien su implantacién es, por el momento, relativamente menor en el
caso espafol, donde las iniciativas privadas se han centrado en agentes financieros, oficinas
moviles y cajeros desplazados, principalmente. Respecto a las actuaciones desplegadas
en colaboracion publico-privada, tanto en Espafa como en el resto de los paises europeos,
destacan los acuerdos entre las entidades de crédito y las empresas de correos, que cuentan
con una gran capilaridad en su red de oficinas. Desde el ambito publico, cabe mencionar las
ayudas para la instalacion de cajeros automaticos en zonas rurales, mientras que la regulacion
por ley de los niveles de puntos de acceso al efectivo solo se encuentra vigente en Suecia,
donde el uso del efectivo es tan minoritario que supone una amenaza sobre la viabilidad
de la infraestructura de acceso al efectivo. Finalmente, cabe destacar la iniciativa de los
programas piloto puestos en marcha en el Reino Unido, que permiten evaluar la efectividad
de las diferentes actuaciones y asi identificar las alternativas qué mejor funcionan en cada

caso concreto.

De cara al futuro, resulta imprescindible identificar, mediante un proceso riguroso
de evaluacion, cudles de las diversas iniciativas que podrian implementarse —o que ya
se han puesto en ma