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1. Introducción

En los últimos tiempos diversos medios de comu-
nicación nos vienen informando del continuo cierre de 
oficinas bancarias y cajeros automáticos que reducen 
nuestras posibilidades de acceso al dinero en efecti-
vo. Más en particular, y según los datos del Banco de 
España¹, en 2015 el número de oficinas bancarias era 
de 31.087, mientras que, al término de 2021, esta cifra 
había descendido hasta las 19.104 oficinas, aproxima-
damente un 38,55% menos.

Al respecto, y a pesar de que un estudio elaborado 
en 2017 por Concha Jiménez Gonzalo y Helena Tejero 
Sala² revelaba que el cierre de oficinas bancarias se ha-
bía concentrado en mayor medida en las comunidades 
autónomas con mayor densidad de población y en los 
municipios con más de 10.000 habitantes, el cierre de 
oficinas bancarias también ha afectado a los pequeños 
municipios de la España rural, hasta el punto de que, 
según un estudio del IVIE y la Fundación Ramón Areces, 
en 2019 alrededor del 52,7% de los municipios españo-
les carecían de oficina bancaria, afectando al 3% de la 
población española. Por comunidades autónomas, Cas-
tilla y León y Extremadura serían las más afectadas.

Aquellos habitantes residentes en un municipio sin 
oficina bancaria, en promedio, debían desplazarse siete 
kilómetros para llegar a la oficina más cercana.

Pese a todo, según las estadísticas del Banco Cen-
tral Europeo³, los españoles seguimos eligiendo el dine-
ro en efectivo como nuestro medio de pago favorito, de 

En el presente informe trataremos de analizar estas 
propuestas para comprobar si son eficaces y sosteni-
bles para, a continuación, analizar otras alternativas 
que ya el mercado está poniendo sobre la mesa y que 
para las que tan solo un exceso de regulación puede su-
poner un escollo. Analizaremos, del mismo modo, si es-
tas alternativas, a diferencia de las propuestas políticas 
y de la banca tradicional, son verdaderamente eficaces 
y sostenibles.

2. ¿Por qué las entidades bancarias están cerrando sus 
oficinas y cajeros?

A pesar de los datos arrojados por el Banco Central 
Europeo en su estudio arriba citado, el dinero físico y 
los servicios presenciales nunca habían sido tan dis-
pensables. El solo gesto de sacar nuestro smartphone 
del bolsillo nos permite abrir cuentas corrientes, contra-
tar créditos o emitir pagos instantáneos, por mencionar 
sólo algunos ejemplos.

En otro tiempo, tal vez los bancos no habrían optado 
por el cierre de sus oficinas, sin embargo, existen dos fac-
tores que presionan a los bancos a soltar el lastre que 
supone el mantenimiento de estas oficinas y cajeros.

En primer lugar, la rentabilidad de los bancos de la 
eurozona se ha mantenido muy reducida en los últimos 
años como consecuencia de los bajos tipo de interés. 
Por otro lado, durante estos años han proliferado múl-
tiples empresas nativo-digitales que han obtenido las 
correspondientes licencias para operar como prestado-

manera que en 2020 se estimó que el 83% de las ope-
raciones de pago realizadas se ejecutaron en efectivo, 
frente a la media de la Eurozona del 73%, representando 
éstas el 66% del valor total de las operaciones de pago 
realizadas frente al 48% de la Eurozona.

Hay muchas razones por las que se elige realizar 
pagos en efectivo. Por citar algunos ejemplos, algu-
nas zonas de nuestra geografía carecen de una buena 
conexión a internet a través de la cual realizar pagos 
electrónicos con facilidad, mientras que en otros casos 
se realizan pagos a comercios que no disponen de una 
terminal de pagos virtual (TPV) o a beneficiarios que ni 
siquiera poseen una cuenta bancaria, caso que es espe-
cialmente frecuente entre menores. También, las perso-
nas pueden elegir el dinero en efectivo con la sencilla 
intención de salvaguardar su privacidad o porque no 
están acostumbradas al uso de las nuevas tecnologías 
(esta vez, el caso se da con mayor frecuencia entre la 
población más envejecida). Por último, algunas perso-
nas y empresas elegirán el cobro o el pago en efectivo 
con la finalidad de escapar de sus acreedores.

Por tanto, el cierre constante de oficinas bancarias 
y cajeros no es algo trivial, y puede realmente generar 
un impacto en el modo de vida de los usuarios del di-
nero en efectivo. Estas circunstancias han propiciado 
un malestar generalizado, especialmente entre la po-
blación de las zonas rurales, de modo que actualmente 
observamos en los medios de comunicación distintas 
propuestas políticas o de las principales entidades ban-
carias que pretenden mitigar este descontento social.

res de servicios de pago, entidades de dinero electróni-
co o entidades financieras, o que simplemente prestan 
servicios tecnológicos a empresas que sí han obtenido 
alguna de las mencionadas autorizaciones.

Estas empresas, o fintechs, gozan de una apabullan-
te ventaja competitiva sobre la banca tradicional: no 
deben soportar los delirantes gastos que conlleva la 
estructura titánica de estas últimas, lo que les permite 
bajar sus precios hasta niveles que los consumidores 
no habían visto antes. En definitiva, los bancos tradi-
cionales se juegan ser expulsados del mercado si no 
comienzan a emprender las reformas necesarias.

Y es que, además de los gastos a los que debe hacer 
frente cualquier empresario que mantenga una oficina 
abierta al público, en el caso de los cajeros automáticos 
se deben asumir gastos adicionales surgidos de regula-
ciones muy específicas. En particular, la entidad finan-
ciera deberá implementar fuertes medidas de seguridad 
para, por un lado, el transporte del dinero en efectivo 
a los distintos cajeros que opera y, por otro lado, para 
evitar la pérdida o el robo del dinero almacenado en el 
interior de los cajeros.

A estos efectos, el Real Decreto 2364/1994, de 9 de 
diciembre, y la Orden INT/317/2011, de 1 de febrero, 
establecen exhaustivas normas de seguridad que supo-
nen un alto coste para su instalación y mantenimiento, 
además de la necesidad de contratar un seguro.

Por último, en caso de que un cajero automático no 
se instale en una oficina del mismo banco, el titular del 
cajero deberá negociar con el propietario del dominio 
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donde éste se instale un precio concreto para el uso de 
dicho dominio con la finalidad de instalar y explotar el 
cajero. Además, en el caso de que el cajero esté orien-
tado a la vía pública, en muchos municipios se obligará 
al titular del cajero al abono de una tasa.

Según las estimaciones que distintas Comunidades 
Autónomas manifiestan en las las regulaciones por las 
cuales se conceden subvenciones para la instalación y 
mantenimiento de cajeros automáticos4, el precio anual 
de éstos oscilaría entre 12.000 y 20.000 euros anuales.

En conclusión, la razón por la que las entidades fi-
nancieras continúan cerrando sus oficinas y cajeros au-
tomáticos es la necesidad de reducir sus gastos para 
así bajar sus precios, sin comprometer su viabilidad 
económica, compitiendo así con las nuevas fintechs, lo 
cual, de lograrse, redundaría en última instancia en be-
neficio de los consumidores, que podrán acceder a ser-
vicios financieros a menor coste. Esta y no otra, sería la 
raíz del problema colateral que supone la reducción de 
las posibilidades de acceso al dinero en efectivo.

3. ¿Qué medidas se han adoptado para paliar los efectos 
en cuanto a la reducción del acceso a dinero en efectivo?

Descripción de las medidas

Como respuesta al impacto que el cierre constante 
de oficinas y cajeros ha tenido sobre la oferta de dinero 
en efectivo, tanto las administraciones públicas como 
los bancos tradicionales objeto de las críticas han de-

cidido llevar a cabo una serie de medidas orientadas a 
aletargar los efectos de la modificación estructural del 
modelo de negocio de la banca tradicional que, en la 
práctica, sigue produciéndose a buen ritmo.

Por el lado de las administraciones públicas, y sin 
intención de analizar las medidas y el coste de éstas de 
forma exhaustiva, se ha optado por principalmente, las 
siguientes acciones:

•	 Subvenciones a entidades financieras para la 
instalación y mantenimiento de cajeros automá-
ticos;

•	 Instalación y mantenimiento de cajeros automá-
ticos fijos por parte de la propia administración 
pública;

•	 Instalación y mantenimiento de cajeros automá-
ticos en autobuses que circulan por distintas lo-
calidades, por parte de la administración pública.

En cuanto a las entidades financieras, las medidas 
propuestas son básicamente el mantenimiento de ofi-
cinas y cajeros automáticos de los que se había anun-
ciado su cierre, además de ampliar los horarios de aten-
ción al cliente.

Impacto de las medidas

Si bien es cierto que las medidas adoptadas pueden 
ser eficaces a la hora de paliar la reducción del acceso 
al efectivo en el medio rural, debemos hacer hincapié en 

que las medidas no solucionan el problema por el cual 
se viene produciendo desde hace años esta reducción 
en las posibilidades de acceso al efectivo, que no es 
otra que la insostenibilidad económica del modelo ban-
cario tradicional.

Dependiendo de si las medidas son financiadas con 
cargo a fondos públicos o de las entidades financieras, 
podemos distinguir dos categorías de impacto.

En primer lugar, la financiación del modelo tradicional 
con cargo a fondos públicos distribuye la responsabili-
dad de soportar la ineficiencia de un modelo de negocio 
obsoleto sobre el conjunto de los contribuyentes presen-
tes, y también futuros (recordemos que la administra-
ción española es deficitaria desde el año 2008). Se trata, 
en otras palabras, de la obligación de pagar las comisio-
nes por retirada de efectivo a través de los impuestos, lo 
cual, por otro lado, tampoco incentivaría a los bancos a 
enfrentarse a la competencia nativo-digital, ofreciendo 
productos financieros a mejor precio, en la medida en 
que su viabilidad económica ya estaría asegurada.

En cuanto a las medidas con cargo a fondos priva-
dos, las entidades bancarias, por miedo a sufrir daños 
reputacionales, se ven obligadas a mantener sus costes, 
de forma que no podrán bajar sus precios para competir 
con las fintechs. En este sentido, no solo los consumi-
dores no disfrutaremos de una reducción de los precios, 
sino que se dilata el proceso de reformas del sector 
bancario, lo cual, a largo plazo, podría empujar a las 
entidades afectadas a una situación desesperada en la 
que sea necesario tomar medidas drásticas que puedan 

afectar a nuestra economía de forma más contundente.
Por último, debe tenerse en cuenta también que las 

medidas adoptadas hasta la fecha, si bien pueden ha-
ber amortiguado la tendencia generalizada de cierre de 
oficinas y cajeros, no parece que tenga posibilidades de 
invertirla, salvo, claro está, que se sigan aumentando 
los esfuerzos tanto del contribuyente como de las enti-
dades financieras.

4. Alternativas eficientes al cierre de oficinas y cajeros 
automáticos

Desregularización de los cajeros automáticos

Como hemos observado anteriormente, los titulares 
de cajeros automáticos deben asumir una serie de cos-
tes relacionados con la instalación y mantenimiento de 
cajeros que encarecen los servicios financieros y/o re-
ducen la rentabilidad de los mismos.

A este respecto, no parecen razonables las regulacio-
nes en materia de seguridad sobre el transporte y alma-
cenamiento de efectivo en la medida en que los sujetos 
obligados por la norma son los principales interesados en 
que las medidas de seguridad sean efectivas, por lo que 
este tipo de normas obstaculizan la innovación empresa-
rial para obtener soluciones más seguras y baratas, lo cual 
repercutiría positivamente en el consumidor final.

Adicionalmente, se impide a las entidades financie-
ras asumir libremente un nivel de riesgo acorde con sus 
intereses y en función de los estudios sobre el terreno 
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que en cada caso realicen, evitando así la adopción de 
medidas excesivas o innecesarias.

Por último, los Ayuntamientos deberán tener en 
cuenta el principio de equivalencia de las tasas, esta-
blecido en la Ley 8/1989, de 13 de abril, por el cual las 
tasas deberán cubrir el coste del servicio o de la activi-
dad que constituya su hecho imponible, esto es, el uso 
privativo del dominio público y los gastos de gestión de 
la concesión de la licencia. En ningún caso las tasas 
deberían tener un fin recaudatorio, sino compensatorio 
por los servicios ofrecidos por el Ayuntamiento. 

Desregularización del giro postal

 Este servicio consiste en el envío de dinero en efec-
tivo a través de una red postal. Actualmente, el Real De-
creto-ley 19/2018 («Ley de Servicios de Pago»), de 23 
de noviembre, habilita únicamente a Correos para pres-
tar este servicio.

A pesar de que apenas el 3% de los usuarios de Co-
rreos utilizan este servicio en la actualidad, la desregu-
larización del mismo podría hacer emerger servicios 
similares que, con las ideas adecuadas surgidas en un 
entorno competitivo, sean capaces de constituir una so-
lución real para sus usuarios.

Extensión de los servicios de cashback y cash in shop

 El cashback consiste en que el cliente de un comer-
cio minorista, tras haber adquirido un bien, solicite al 

comercio minorista (supermercados, gasolineras, etc.) 
que le facilite una determinada cantidad de dinero en 
efectivo. Por supuesto, la posibilidad de extraer dinero 
en efectivo en el comercio minorista sólo será posible 
previo convenio entre el banco del usuario y el titular 
del comercio.

El cashback no está regulado actualmente en la 
Unión Europea, dado que se excluye expresamente de 
las leyes de servicios de pago vigentes en los países 
miembros, armonizadas por la Directiva (UE) 2015/2366 
(«PSD2»), de 25 de noviembre de 2015. Por tanto, las 
entidades pueden prestar este servicio con total liber-
tad, gozando éste, de hecho, de cierta expansión en Es-
paña a día de hoy.

El problema del cashback es que será necesario rea-
lizar una compra de forma previa a la retirada del efecti-
vo, lo cual implica un gasto adicional y por tanto condi-
ciona la libertad del individuo de recurrir a este servicio.

La posibilidad de retirar efectivo en comercios mino-
ristas sin necesidad de adquirir un bien previamente es 
conocida como cash in shop, y en algunos países se está 
avanzando también en la desregularización de esta prác-
tica. Por ejemplo, en el Reino Unido se ha propuesto la 
modificación de las Payment Services Regulations 2017 a 
fin de excluir el cash in shop de su ámbito de aplicación.

Por nuestra parte, la Unión Europea no parece es-
tar valorando la liberalización de esta actividad, sin 
embargo, las leyes de servicios de pago vigentes en la 
Unión no prohíben el cash in shop, simplemente no lo 
excluyen de su ámbito de aplicación. Por ello, el cash 

in shop puede llevarse a cabo siempre que se cumplan 
las obligaciones legalmente establecidas, tal y como se 
está empezando a hacer en algunos países de la Unión 
Europea, entre ellos, tímidamente, España.

Sin embargo, el Banco de España aún no se ha pro-
nunciado sobre el cash in shop, cuestión ésta que alivia-
ría notablemente la incertidumbre de futuros inverso-
res, acelerando la consolidación de estos servicios en 
nuestro entorno social.

5. Conclusiones

La ineficacia de las medidas que actualmente están 
siendo objeto del debate social y propuestas por las 
administraciones y grandes entidades financieras aler-
ta del riesgo que corremos de perder una oportunidad 
histórica para reformar el modo en que consumimos y 
disfrutamos del dinero en efectivo.

Estas medidas para reducir el ritmo de cierre de ofi-
cinas y cajeros no han logrado invertir la tendencia vivi-
da, si bien sí obstaculizan la entrada en el mercado de 
soluciones alternativas a las que están siendo objeto 
del debate. Estas soluciones son perfectamente viables 
con la tecnología actual, si bien aún pueden encontrar-
se con trabas regulatorias o simplemente falta de cono-
cimiento por parte de sus potenciales usuarios.

Es necesario lograr que nuestras miradas no se cen-
tren únicamente en lo ya conocido, y abrirse a la inno-
vación y al talento, puesto que las oportunidades son la 
otra cara de la moneda de cualquier crisis.

En este caso, las alternativas analizadas en este in-
forme proponen la multiplicación de los puntos de ac-
ceso al efectivo hasta niveles no vistos antes, además 
de permitir que el sector bancario pueda acometer las 
reformas necesarias para su sostenibilidad financiera, 
lo que incluye una bajada de sus precios.
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