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INFORME ECONÓMICO SOBRE EL ACUERDO DEL AYUNTAMIENTO DE 

BILBAO, DE 24 DE NOVIEMBRE DE 2016, MEDIANTE EL QUE SE APRUEBA 

UNA MODIFICACIÓN DE LA ORDENANZA Nº 7 PARA LA ZONA DEL 

ENSANCHE DEL PLAN GENERAL DE ORDENACIÓN URBANA DE BILBAO 

Este Informe se realiza en el marco del proceso de recurso tramitado por la 
Autoridad Vasca de Competencia (AVC) ante el Tribunal Superior de Justicia del 
País Vasco (TSJPV) en aplicación por la AVC del artículo 13.2 de la Ley 15/2007, de 
3 de julio, de Defensa de la Competencia, contra el Acuerdo del Ayuntamiento de 
Bilbao, de 24 de noviembre de 2016, mediante el cual se aprobó una modificación 
de la Ordenanza nº 7 para la zona del Ensanche del Plan General de Ordenación 
Urbana de Bilbao (en adelante, el Acuerdo). El Acuerdo incorpora numerosas 
restricciones que reducen de forma sustancial la competencia efectiva y potencial en 
distintos mercados de la ciudad de Bilbao, y en particular, en el de la hostelería. En 
primer lugar, establece prohibiciones de establecimiento y expansión. En segundo 
lugar, establece distancias mínimas entre establecimientos.   

El objetivo de este Informe es realizar un análisis económico de los efectos y la 
ausencia de justificación de estas restricciones. Estas restricciones limitan la entrada 
y la capacidad de competir, protegen a los operadores ya establecidos en distintos 
mercados, reducen la libertad de elección de los consumidores, y obstaculizan de 
forma muy severa la competencia en precios, calidad, variedad e innovación. Su 
mantenimiento se traducirá en un mayor nivel de precios, un menor nivel de 
productividad, innovación, diversidad y empleo, y unos mayores costes de 
desplazamiento en la ciudad de Bilbao. En suma, un daño sobre el conjunto de la 
sociedad. 

Las restricciones analizadas carecen de justificación desde la óptica del interés 
general. No existe un fallo de mercado o razón imperiosa de interés general que 
justifique su establecimiento. Por estos motivos, estas restricciones deben ser 
suprimidas del marco normativo. 

El Informe se estructura de la forma siguiente. En la sección I, se analizan los 
aspectos económicos y la dimensión de los mercados afectados. En la sección II, se 
realiza un análisis económico de las restricciones mencionadas y de sus efectos, y 
se argumenta su falta de justificación desde la óptica de los principios de regulación 
económica eficiente. En la sección III se presentan las conclusiones. Finalmente, se 
incluyen las referencias bibliográficas y un Anexo con información cartográfica útil 
para el análisis desarrollado en el Informe. 

I. ANÁLISIS DE LOS MERCADOS DIRECTAMENTE AFECTADOS POR LAS 
RESTRICCIONES 

I.1. Aspectos económicos 

El Acuerdo afecta a una multiplicidad de mercados de la economía de Bilbao, 
fundamentalmente el sector de la hostelería, pero también los de la distribución 
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comercial y el sector del juego y servicios recreativos. Con mayor o menor 
intensidad, todos estos mercados, y en particular el de la hostelería, exhiben un 
núcleo de características esenciales propias de los mercados locales donde existe 
una competencia espacial y se ofrece un servicio relativamente diferenciado 
(Belleflamme y Peitz, 2010). Estas características se observan en otros mercados 
locales típicos de las grandes áreas urbanas, como las peluquerías, los bancos, o 
las joyerías, entre muchos otros.  

En primer lugar, existe un número amplio de empresas, cada una de las cuales 
ofrece un producto relativamente diferenciado. En segundo lugar, existe 
heterogeneidad por el lado de la demanda, lo que da lugar a la existencia de 
multiplicidad de formatos y de tipologías de organización de los operadores de forma 
independiente o en cadenas. En tercer lugar, no existe una interacción directa y 
estratégica fuerte entre los operadores, como sí puede darse en mercados 
oligopolísticos con pocos operadores. En cuarto lugar, la competencia entre 
operadores tiene un elevado componente local: los consumidores no están 
dispuestos a recorrer grandes distancias para consumir los servicios o los 
productos. En quinto lugar, las barreras de entrada de tipo económico no son muy 
relevantes, lo que implica que estos sectores son potencialmente muy competitivos. 
En cualquier caso, sí suelen existir barreras de entrada normativas injustificadas – 
como las incorporadas por el Acuerdo del Ayuntamiento de Bilbao – establecidas 
por los poderes públicos, a nivel local, regional y nacional. En quinto lugar, la 
competencia entre operadores en estos mercados se da tanto con respecto a 
variables precio, como a variables no precio, como la calidad o la localización.  

En último lugar, una característica presente con mayor o menor intensidad en estos 
mercados son los fenómenos de aglomeración económica. La aglomeración es un 
factor nuclear en la aparición y desarrollo de las ciudades y forma parte esencial de 
la configuración y evolución de muchos mercados locales, como el de la hostelería. 
Son también estas economías de aglomeración las que explican la aparición de los 
centros comerciales. De hecho, los centros comerciales basan parcialmente su 
modelo de negocio en explotar las externalidades de demanda entre 
establecimientos.   

Los factores fundamentales que subyacen a los fenómenos de aglomeración en los 
mercados analizados son dos (Brueckner, 2011). En primer lugar, la reducción de 
los costes de tiempo y monetarios en los que incurren los consumidores para poder 
llegar a un establecimiento y adquirir el servicio o producto. Si en lugar de estar 
aislados, los establecimientos se encuentran próximos entre sí, estos costes se 
reducen. Por este motivo, los establecimientos pueden atraer más consumidores 
cuando están próximos entre sí, lo que incentiva y favorece procesos de 
aglomeración típicos en las ciudades. En segundo lugar, la reducción de los costes 
de búsqueda e información de los consumidores. La posibilidad de comparar 
productos permite tomar unas decisiones de compra más eficientes, y proporciona 
beneficios a los consumidores. La comparación y la obtención de información son 
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más costosas cuando los establecimientos están separados. Por el contario, la 
concentración espacial genera mayores beneficios que la dispersión, lo que 
contribuye a aumentar el tráfico de consumidores y a su vez incentiva y favorece 
procesos de aglomeración.  

Los dos factores de demanda mencionados son los fundamentales a la hora de 
explicar la aglomeración en los mercados analizados. No obstante, los factores por 
el lado de la oferta - muy relevantes en fenómenos de aglomeración industrial 
(Marshall, 1920; Krugman, 1991) - también podrían llegar a ser importantes, si bien 
en menor medida. En este sentido, la proximidad a determinadas localizaciones, la 
conveniencia de estar cerca de un pool de trabajadores especializado y con 
conocimientos y experiencia en el sector, o la posibilidad de obtener información útil 
para el desarrollo del negocio, también podrían incidir en la aglomeración en 
algunos de estos mercados.  

Finalmente, la competencia en precios y en otras variables resulta más intensa si los 
establecimientos están espacialmente concentrados. Esta competencia también 
reporta beneficios a los consumidores. Desde la óptica de los operadores, la mayor 
competencia contrarresta los beneficios en términos de mayor volumen derivados de 
la aglomeración, y en este sentido reduce los beneficios de localizarse junto a otros 
competidores. Es por este motivo que la concentración espacial suele ser mayor en 
mercados donde existe mayor diferenciación de producto. En todo caso, en muchos 
casos la evidencia empírica, fáctica, sobre la aglomeración indica que los beneficios 
para los operadores suelen superar a los costes que les supone una mayor 
competencia, lo que lleva a los operadores a concentrarse espacialmente.  

El Acuerdo limita la entrada y la capacidad de competir y afecta negativamente a 
estos procesos de aglomeración, que resultan beneficiosos desde la óptica de la 
competencia y el funcionamiento eficiente de los mercados y de las ciudades. A 
continuación, se estudia la dimensión económica de los mercados directamente 
afectados por el Acuerdo y algunas tendencias observadas en su evolución.  

I.2. Dimensión económica de los mercados afectados  

En 2016, Bilbao tenía una población de 345.642 habitantes1 y una renta familiar 
disponible en 2014 de 40.759 euros, ligeramente superior a la del conjunto del País 
Vasco (40.097 euros). En 2016, el Producto Interior Bruto (PIB) en Bilbao ascendió a 
12.600 millones de euros (un 34,8% del PIB total de la provincia  de Vizcaya) y el 
número de afiliados totales a 171.146 (un 37,7% de los afiliados totales de la 
provincia de Vizcaya).   

Los mercados afectados por las restricciones analizadas tienen una importancia 
considerable en la economía bilbaína. En términos de empleo, en 2015 el número 

                                                           
1
 Fuente: Billbao Observatorio. A no ser que se indique lo contrario, la fuente de los datos en la 

sección I.2. es Observatorio Bilbao.  
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de afiliados en la hostelería era de 9.367 personas, y de aproximadamente 4.1312 
en el comercio minorista de alimentación3. Además, tienen efectos, proveen inputs y 
guardan complementariedades con muchos otros mercados de la ciudad, como el 
del conjunto del comercio o los servicios a empresas, entre otros. En términos de 
establecimientos, en 2015 el número total de establecimientos en la hostelería era 
de 2.608 establecimientos, y de 1.829 en el comercio minorista de alimentación4. En 
conjunto, la hostelería y el comercio minorista de alimentación concentrarían un 
8,0% de la población afiliada en Bilbao en 2015.  

En los últimos años, se ha detectado un encarecimiento relativo de los locales 
comerciales en Bilbao. En 2015, el precio del m2 de un local comercial en Bilbao es 
un 40,2% superior al que se observa en el conjunto del País Vasco (Gráfico 1), y 
comparativamente mucho más elevado que el diferencial para la vivienda (15,7%). A 
su vez, se detecta un encarecimiento relativo a lo largo del tiempo muy notable, en 
un período en el que la economía bilbaína y la vasca han crecido económicamente a 
un ritmo similar, ligeramente menor en la primera. El diferencial en el caso de la 
vivienda ha aumentado a una tasa compuesta anual del 10,1% en el período, 
mientras que el diferencial en el caso de los locales comerciales ha crecido al 
11,2%, en un contexto de caída del precio de la vivienda y de subida del precio de 
los locales. El m2 de los locales ha crecido a una tasa casi tres veces superior en 
Bilbao que en el País Vasco. Los datos relativos a la renta media mensual de 
alquilar una vivienda y un local también confirman diferenciales elevados de Bilbao 
con respecto al País Vasco y un crecimiento del diferencial considerablemente 
mayor en el caso de los locales comerciales. Esta evidencia sugiere una mayor 
escasez relativa de locales comerciales, lo que resulta compatible con un marco 
normativo urbanístico relativamente restrictivo de la entrada y la competencia en 
Bilbao. Las restricciones presentes en el Acuerdo estarían contribuyendo a crear 
todavía una mayor escasez.  

 

                                                           
2
 Los afiliados en el sector del comercio minorista de alimentación se han estimado a partir de (i) el 

peso de las licencias de actividad de este sector minorista (alimentación) en el conjunto del sector del 
comercio minorista y (ii) la relación existente entre el peso sobre las licencias y sobre los afiliados del 
comercio minorista en el conjunto del sector comercio. Todos los datos utilizados han sido obtenidos 
de Observatorio Bilbao.  
3
 En el caso del sector de actividades recreativas y culturales, el número de afiliados en 2015 era de 

3.243. No obstante, esta clasificación incorpora actividades culturales, no necesariamente incluidas 
en el ámbito más restringido de actividades de juego y recreativas al que aplica la Ordenanza. Por 
este motivo, y adoptando un criterio conservador, no se incorporan para determinar el peso de las 
tres actividades en el empleo de Bilbao.   
4
 En el caso del sector de actividades artísticas, recreativas, entretenimiento y otros servicios, el 

número de establecimientos en 2015 era de 2.514. No obstante, esta clasificación incorpora 
actividades culturales y de otro tipo no necesariamente incluidas en el ámbito más restringido de 
actividades de juego y recreativas al que aplica la Ordenanza. 
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Gráfico 1. Diferencial en % entre Bilbao y el País Vasco en (i) el precio del m2 
de una vivienda en el mercado libre y (ii) el precio del m2 de un local comercial 
en el mercado libre. 2011* y 2015 

 
Fuente: elaboración propia a partir de Observatorio Bilbao 

Notas: * los datos para el diferencial en el caso de la vivienda hacen referencia al año 2010, no 2011; Observatorio Bilbao no 
proporciona datos para el País Vasco para el año 2011. En el resto de casos (diferencial en locales comerciales y diferencial 
en vivienda en 2015) los datos corresponden a 2015. Los datos de viviendas son de viviendas de segunda mano.  

El ámbito territorial de la Ordenanza Nº 7 se extiende, de forma fundamental, al 
distrito de Abando5, compuesto por los barrios de Abando e Indautxu. Abando es el 
distrito más importante de Bilbao en términos demográficos y económicos, auténtico 
downtown bilbaíno con características económicas únicas para concentrar y atraer 
la demanda propia de actividades como el comercio, la hostelería y otras actividades 
de servicios de las grandes áreas urbanas. En 2015, Abando concentraba el 14,8% 
de la población de Bilbao, era el distrito más densamente poblado, y aglutinaba el 
35,6% de las actividades empresariales6. En 2015, Abando e Indautxu eran los 
barrios con mayor renta familiar y renta personal de la ciudad de Bilbao.  

Durante los últimos años, Abando ha incrementado su tradicional protagonismo 
como zona central y de alta densidad de Bilbao. Desde 2010 hasta 2015, el peso de 
Abando en los establecimientos totales de Bilbao ha pasado del 39,1% al 40,5%. En 

                                                           
5
 De forma mucho más limitada, a los distritos de Uribarri, Rekalde y Basurto, en zonas limítrofes al 

distrito de Abando.  
6
 Medidas por las licencias de Actividad Económica. No se incluye el sector primario.  
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los casos de la hostelería y el comercio minorista, su participación ha pasado del 
29,5% al 30,9% y del 33,5% al 36,2% respectivamente.  

Tanto en la ciudad de Bilbao como en el conjunto del País Vasco, los mercados 
afectados por las restricciones incorporadas en el Acuerdo se encuentran sometidos 
a muchas otras restricciones adicionales, tanto a través del planeamiento 
urbanístico como de otro tipo de normativas sectoriales. Estas restricciones también 
están presentes en otras ciudades y zonas de la geografía española. En concreto, 
en el sector de la distribución comercial, el País Vasco es una de las regiones donde 
tradicionalmente la normativa ha restringido más la entrada y elevado más los 
precios (Orea, 2013 y 2012). Como se argumenta con mayor detalle en secciones 
ulteriores del Informe, estas restricciones obstaculizan la entrada, elevan los precios, 
reducen la productividad, la eficiencia y la variedad, afectando negativamente al 
bienestar de los consumidores. 

Existe un amplísimo margen para mejorar la normativa y la intervención pública en 
los mercados afectados por el Acuerdo, en línea con los principios de necesidad y 
proporcionalidad propios de la regulación económica eficiente, de cara a impulsar la 
competencia y la eficiencia en mercados potencialmente muy competitivos y de 
extrema relevancia para la economía bilbaína y el bienestar social. 

II. ANÁLISIS ECONÓMICO DE LAS PROHIBICIONES DE ENTRADA Y DE LAS 
DISTANCIAS MÍNIMAS ESTABLECIDAS EN EL ACUERDO 

El Acuerdo del Ayuntamiento de Bilbao, de 24 de noviembre de 2016, mediante el 
que se aprueba una modificación de la Ordenanza nº 7 para la zona del Ensanche 
del Plan General de Ordenación Urbana de Bilbao, establece un nuevo régimen 
para algunos usos urbanísticos, entre ellos el de la hostelería.     

En primer lugar, el Acuerdo incorpora prohibiciones de apertura y expansión en 
distintos mercados para las tipologías de establecimientos a los que aplica el 
Acuerdo. De acuerdo con el artículo 8.8.27, apartado 1, a), de la nueva normativa, 
en el sector de la hostelería se prohíbe instalar nuevas actividades o ampliar las 
existentes en los tramos densificados.  A su vez, de acuerdo con el artículo 8.8.29, 
apartado 1, a), en el sector de actividades de juego o recreativas se prohíbe instalar 
nuevas actividades o ampliar las existentes en los tramos densificados o en los 
corredores comerciales.  

En segundo lugar, el Acuerdo mantiene o incrementa las distancias mínimas entre 
establecimientos en distintos mercados para las tipologías de establecimientos a los 
que aplica el Acuerdo. De acuerdo con el artículo 8.8.27, apartado 1, b), en los 
corredores comerciales, para poder instalar o ampliar establecimientos de hostelería 
deberá cumplirse el requisito de la distancia mínima de 40 metros respecto de otro 
local al que aplique la restricción. A su vez, según el apartado 1, c), en las sendas 
urbanas, para poder instalar o ampliar establecimientos de hostelería deberá 
cumplirse el requisito de la distancia mínima de 35 metros respecto de otro local al 
que aplique la restricción. Finalmente, en el resto de casos – apartado 1, d) - para 
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poder instalar o ampliar establecimientos de hostelería deberá cumplirse el requisito 
de la distancia mínima de 30 metros respecto de otro local al que aplique la 
restricción.  

Por su parte, según el artículo 8.8.29, apartado 1, b), para poder instalar o ampliar 
las actividades tanto de juego como recreativas en las sendas urbanas y en el resto 
de tramos, la distancia mínima entre establecimientos será de 100 metros. 
Finalmente, de acuerdo con el artículo 8.8.29, apartado 1, c), para poder instalar o 
ampliar comercio de alimentación regulados en la Ordenanza sobre 
establecimientos comerciales de alimentación la distancia mínima será de 100 
metros con respecto a comercios ya instalados.  

A continuación se valoran el carácter restrictivo de la competencia de las medidas 
normativas mencionadas y sus efectos, así como su falta de justificación desde la 
óptica de los principios de regulación económica eficiente. 

II.1 Análisis económico de los efectos sobre la competencia 

Las prohibiciones de entrada y expansión y las distancias mínimas entre 
establecimientos restringen la competencia de forma sustancial en distintos 
mercados de la ciudad de Bilbao. En primer lugar limitan la entrada, ya sea 
mediante la prohibición directa de entrar en el mercado o mediante las distancias 
mínimas, que reducen el número de localizaciones posibles para establecerse y, por 
lo tanto, obstaculizan la entrada. En segundo lugar limitan la capacidad de competir. 
Por un lado, ya sea mediante la prohibición directa de expandirse en el mercado o 
mediante las distancias mínimas, se restringe la capacidad de expansión de los 
operadores. Por otro lado, dado el componente geográfico y espacial de estas 
restricciones, ambas afectan directamente y de forma negativa al desarrollo de los 
procesos de aglomeración típicos en los mercados afectados, como el de la 
hostelería. De este modo, se obstaculiza que unos operadores estén próximos a 
otros y puedan competir intensamente en variables precio y no precio. A su vez, se 
restringe la competencia en el mercado del suelo y la propiedad inmobiliaria, lo que 
puede contribuir a generar precios ineficientes y escaseces y abundancias relativas 
en el mercado del suelo y de la propiedad inmobiliaria.     

Los datos proporcionados por el Ayuntamiento de Bilbao ponen de relieve el 
carácter restrictivo de las disposiciones mencionadas. Parte de las restricciones 
dependen de si el tramo en el que se desea ubicar un establecimiento cualifica 
como densificado o no, según la denominación del Ayuntamiento7. Atendiendo a los 
datos aportados en los Anexos de la Memoria de la Ordenanza, se concluye que un 
41,1% de locales de hostelería localizados en tramos se encuentran en tramos 
densificados. Por lo tanto, el Acuerdo estaría protegiendo absolutamente de la 
entrada a estos 436 locales, además de relajar la presión competitiva al prohibir su 

                                                           
7
 En los tramos densificados la densidad de locales de hostelería por cada 100 metros de calle es 

superior o igual a 5,50.  
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expansión. Conviene señalar que los tramos que el Ayuntamiento denomina 
densificados comprenden las localizaciones más atractivas: su peso sobre el total de 
los locales es del 41,1% mientras que su peso en términos de distancia ponderada 
es sólo del 16,9%. La importancia en términos de localización es clave para 
competir en estos mercados. Con respecto a los tramos no denominados 
densificados, la disposición de distancias mínimas estaría prohibiendo la entrada de 
facto en muchos de ellos, a pesar de encontrarse por debajo del umbral de 
densificación. Por otro lado, muchos de ellos se encuentran cerca de dicho umbral 
en la actualidad, con lo que en el futuro pasarían a incluirse en los densificados.  

En suma, el Acuerdo está congelando la entrada y la expansión de establecimientos 
de hostelería en el Ensanche de Bilbao, entre otras medidas restrictivas. En 
concreto, en la actualidad, en calles como Ledesma, Casilla, Garcia Rivero, Villarias, 
Zunzunegui, Basurtu Kastrexana, Aranzadi, Iturribarria, Ávila, Indautxu, San Vicente 
o Zugastinobia, todos los tramos son densificados a juicio del Ayuntamiento, y por lo 
tanto queda prohibida la entrada para operadores en el mercado de la hostelería.   

La literatura económica confirma que las restricciones normativas de entrada son 
muy eficaces para conseguir el fin último que persiguen: frenar la entrada. En 
concreto, la literatura que ha estudiado este tipo de restricciones en la distribución 
comercial. Entre los análisis efectuados para España, Asensio (2013) y Asensio 
(2012) estiman modelos de entrada para estudiar el impacto de las restricciones 
normativas a la competencia en las decisiones de entrada de supermercados en 
España, para una sección cruzada de municipios. Sus resultados muestran que una 
regulación más intensa tiene un efecto negativo sobre la presencia de 
supermercados. En concreto, el establecimiento de un sistema de doble licencia – 
municipal y autonómica - reduce el número de grandes supermercados de forma 
sustancial. Por su parte, Orea (2012) analiza para 1997-2007 el impacto de las 
restricciones de entrada en la distribución comercial en el número de grandes 
superficies presentes en las CC.AA. Concluye que en todos los casos estas 
restricciones han frenado la apertura de este tipo de establecimientos, y en 
concreto, destaca cómo las prohibiciones explícitas a través de suspensiones de 
entrada – moratorias - tienen efectos positivos y significativos sobre la entrada de 
grandes superficies. El impacto es relativamente mayor en los casos de Cataluña, el 
País Vasco y Baleares. De acuerdo con Orea (2013) las restricciones de entrada 
reducen en un 19,9% el número de grandes superficies en el País Vasco en el 
período 2003-2007.  

La evidencia disponible para Bilbao ilustra el efecto restrictivo de las medidas 
comentadas. Durante 2016, en el marco de la modificación de la Ordenanza Nº 7 se 
adoptaron de forma secuencial distintas medidas restrictivas de la entrada en los 
mercados afectados8. Estas medidas han sido eficaces para frenar la entrada. En el 

                                                           
8
 Medidas secuencialmente incorporadas en el Boletín Oficial de Bizkaia de 8 de marzo de 2016 y de 

22 de julio de 2016, y en el Acuerdo del Ayuntamiento de Bilbao de 24 de noviembre de 2016.   
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Gráfico 2 – compuesto de varios gráficos - se muestra el peso de los 
establecimientos del distrito de Abando sobre el total de establecimientos en Bilbao 
para la hostelería, el comercio minorista de alimentación y los establecimientos 
totales9.  

Gráfico 2. Participación del distrito de Abando en los establecimientos de 
Bilbao, en %, para las actividades de hostelería, comercio minorista de 
alimentación, y establecimientos totales. 2010-2016   

 

Fuente: elaboración propia a partir de datos de Observatorio Bilbao. 

Notas: 1) comercio minorista de alimentación  equivale al comercio en alimentación, supermercados y otros establecimientos 
no especializados; 2) “sin actividades afectadas

a
” indica que los establecimientos de a) hostelería, b) alimentación, 

supermercados y otros establecimientos no especializados, y c) actividades artísticas, recreativas, entretenimiento y otros 
servicios, no están incluidos en los establecimientos totales; “sin actividades afectadas

b
” indica que los establecimientos de a) 

hostelería, b) alimentación, supermercados y otros establecimientos no especializados, no están incluidos en los 
establecimientos totales; 3) se pone en sombreado el período 2016.  

Después de una tendencia creciente durante los últimos años – que revela la 
capacidad de atracción y dinamismo del distrito de Abando – en 2016 se observa 
una caída en el peso del distrito de Abando sobre los establecimientos de los 

                                                           
9
 Se incorporan dos medidas de establecimientos totales sin incluir las actividades afectadas por las 

restricciones. Dado que actividades artísticas, recreativas y entretenimiento es una actividad muy 
amplia, se ofrece una medida de establecimientos totales sin incluir esta actividad y otra incluyéndola.  
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mercados de hostelería (su peso se reduce en un -0,5%) y comercio minorista de 
alimentación (-1,6%). Dicha caída no se observa para los dos casos de 
establecimientos generales (el peso asciende un 0,5% y un 0,2%, respectivamente). 
Esta evidencia sugiere que las restricciones han empezado a tener efecto y están 
limitando la entrada y la competencia, y la capacidad de atracción del distrito de 
Abando en los mercados afectados. 

Efectos en los precios 

La limitación de la entrada y la consecuente reducción del número de competidores 
eleva los precios. Este resultado se obtiene para un rango amplio de modelos 
teóricos utilizados en el análisis de la competencia espacial a nivel local, útiles para 
estudiar los mercados afectados. Tanto en el modelo de competencia monopolística 
de Perloff y Salop (1985) y en modificaciones de este modelo para introducir 
asimetría entre empresas, generalmente incorporando (i) heterogeneidad con 
respecto a la demanda de cada empresa o (ii) heterogeneidad en los costes 
marginales de cada empresa, un aumento del número de competidores incrementa 
la elasticidad, reduce el margen, y reduce el precio medio (Barron, Taylor, y 
Umbecka, 2004). La otra estrategia de modelización se basa en modelos de costes 
de búsqueda (Carlson y McAfee, 1983). En modelos que incorporan heterogeneidad 
en los costes de búsqueda y en los costes marginales de las empresas, también se 
obtiene que un aumento en el número de competidores reduce el precio medio 
(Barron et alia, 2004). Desde una perspectiva de la demanda, un aumento en el 
número de competidores reduce los costes de búsqueda asociados con la 
comparación entre oferentes, aumenta la respuesta de los consumidores a cambios 
en los precios y de este modo contribuye a su reducción.  

La literatura empírica en los mercados afectados, o en mercados similares, confirma 
que la competencia reduce los precios y que las restricciones de entrada los 
aumentan. A continuación se revisa esta literatura para distintos sectores.  

En el sector de la distribución comercial, la evidencia es muy amplia, tanto para 
España como para otros países:  

 Orea (2013) estudia para el período 2003-2007 el efecto de las restricciones de 
entrada en el número de competidores y los precios finales en la distribución 
minorista. De acuerdo con sus resultados, los regímenes de autorización reducen 
el número de grandes superficies en un 6,9% en promedio a nivel nacional y 
elevan los precios entre el 1,1% (cesta de bienes tipo) y el 1,9% (cesta 
económica). En el caso del País Vasco, el número de grandes superficies se 
reduce en un 19,9% y los precios se elevan entre un 3,2% (cesta de bienes tipo) 
y un 5,4% (cesta económica).  

 Matea y Mora (2012) analiza el impacto de las restricciones de entrada  y de 
ejercicio en la distribución minorista en varias variables resultado. En relación 
con los precios, su resultado principal es que estas restricciones normativas a la 
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competencia elevan la tasa de inflación. En concreto, una reducción de un punto 
en su indicador de nivel de regulación en la distribución comercial daría lugar a 
una reducción de la tasa de inflación en el año posterior de 0,6 - 0,8 puntos 
porcentuales, de 0,6 - 1,4 puntos porcentuales en los dos años posteriores, y que 
a los tres años podría superar los 2,5 puntos porcentuales. 

 Hoffmaister (2010) estudia la dinámica de precios regional y el efecto de las 
restricciones de entrada detectadas por TDC (2003) para las Comunidades 
Autónomas en España para el periodo 1995-2001, concluyendo que las 
restricciones de entrada, y en concreto las moratorias de entrada, elevan los 
precios. En un análisis anterior plasmado en FMI (2004) se concluye que imponer 
una de dichas restricciones incrementa - en términos medios para España - la 
inflación en 0,1 puntos porcentuales, cifra superior en el caso del País Vasco.  

 Atkin, Faber y González-Navarro (2016) analizan el efecto de la entrada de 
grandes cadenas de distribución comercial de capital foráneo en Méjico. Las 
ganancias para los hogares ocasionadas por la mayor entrada y competencia 
son sustanciales, según su resultado principal equivalente a un 6% de la renta 
tipo de un hogar en los municipios incluidos en el análisis.   

 Schivardi y Viviano (2011) estudian el impacto en Italia de la aprobación de la 
Ley Bersani, que delegó en la administración regional la apertura de grandes 
centros comerciales. De acuerdo con sus resultados, un incremento de las 
restricciones de entrada - medido a través de la diferencia entre zonas 
relativamente menos restrictivas y las zonas relativamente más restrictivas - 
eleva los márgenes empresariales en torno a un 8% y los precios 0,3 puntos 
porcentuales. 

 Grifith y Harmgart (2008) evalúan el impacto de la regulación urbanística 
restrictiva aprobada en 1996 en el sector de la distribución comercial en el Reino 
Unido. La reforma limitó el número de grandes superficies y elevó los precios. Su 
análisis de competencia espacial, revela que pasar de una gran superficie a dos 
en un mismo mercado local reduce los precios en un 1,7%. Partiendo del gasto 
en la distribución alimentaria, el coste estimado para los consumidores ascendía 
a 10 millones de libras al año.  

 Haussman y Leibtag (2007) analizan el impacto de la entrada de Wal-Mart en el 
mercado de Estados Unidos. De acuerdo con sus resultados, la entrada de 
grandes hipermercados o establecimientos de descuento tiene un doble efecto 
sobre los precios del sector, un efecto directo, al ofrecer un precio inferior a los 
consumidores y un efecto indirecto, al fomentar la competencia entre los 
supermercados tradicionales.  

En el sector de la hostelería, De Silva, Elliot y Simmons (2013) concluyen que un 
mayor número de competidores a un rango determinado de distancia incrementa la 
presión competitiva y reduce los precios. Campbell y Hopenhayn (2005), en un 
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análisis para multitud de mercados locales, incluidos muchos de distribución 
comercial y el de restaurantes, muestra cómo un mayor nivel de competencia – en 
mercados con mayor número de competidores – reduce los márgenes de los 
operadores. Por su parte, Cosman (2014) estudia el “ocio nocturno” de Chicago, que 
incluye entre otros a bares y pubs, y concluye que la entrada de un nuevo 
competidor disminuye los precios e incrementa el bienestar de los consumidores. 

En el sector del alojamiento turístico, Abrate, Fraquelli y Viglia (2012), Becerra, 
Santaló y Silva (2013), y Mazzeo (2002) muestran cómo un mayor número de 
hoteles ofreciendo un producto similar se traduce en menores precios medios. 
Balaguer y Pernías (2013) para el caso de la industria hotelera en España concluyen 
que añadir un competidor cercano de la zona geográfica de competencia reduce el 
precio entre el 0,9% y el 1,9 %. Para Estados Unidos, Suzuki (2013) analiza la 
regulación del uso del suelo como barrera de entrada para los competidores de los 
hoteles. Sus resultados muestran que las restricciones en el uso del suelo en el 
Estado de Texas (Estados Unidos) aumentan los costes operativos y de entrada de 
los hoteles en un 8% y un 6% respectivamente, reducen el número de hoteles en 
equilibrio en un mercado de tamaño medio en un 0,5% y, como consecuencia de 
una menor competencia, el ingreso por habitación de los hoteles (RevPar) aumenta 
en un 4%.  

Efectos en la productividad, la innovación, la variedad, la calidad y el empleo 

Productividad e innovación  

La entrada tiene un papel determinante en la evolución de la productividad (Griffith y 
Harmgart, 2005), en especial en la categoría de mercados como los afectados por el 
Acuerdo, cuyo efecto negativo en términos de productividad y eficiencia será 
considerable, por varios motivos.  

En primer lugar, el Acuerdo impide la entrada de nuevos establecimientos, que se 
caracterizan por innovar más, en especial en los mercados afectados, como el de la 
distribución comercial (Griffith y Harmgart, 2005). En segundo lugar, el Acuerdo 
incorpora un sesgo por tamaño en alguna de sus provisiones, obstaculizando 
relativamente más la entrada de establecimientos de tamaño relativamente mayor, 
capaces de generar economías de escala y alcance (Haskel y Sadun, 2012; Basker, 
Klimek y Van, 2010). En este sentido, el Acuerdo contribuye a reducir el tamaño 
medio de los establecimientos, lo que afecta negativamente a la productividad 
(Haskel y Sadun, 2012). En tercer lugar, al obstaculizar la entrada, se afecta 
negativamente a la competencia y por lo tanto a la productividad. Por un lado, la 
entrada y la competencia facilitan la expulsión de empresas relativamente 
ineficientes por empresas relativamente eficientes. Este mecanismo genera un 
efecto composición que contribuye a elevar la eficiencia y la productividad a lo largo 
del tiempo, y es de extrema relevancia en la distribución comercial (Hortaçsu y 
Syverson, 2015). Por otro lado, la competencia también fuerza a las empresas 
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incumbentes a incrementar su productividad, mediante la mejora de sus procesos de 
gestión y producción, y a través de una mayor innovación. 

La literatura económica tanto para España como para otros países confirma que las 
restricciones de entrada, en concreto en los mercados afectados, reducen la 
productividad, y que la competencia la aumenta: 

 De Jorge (2006) estudia los efectos en términos de productividad y eficiencia de 
la regulación restrictiva en distribución comercial aprobada a finales de los años 
noventa del siglo XX en el sector comercial en España. Los resultados muestran 
cómo la eficiencia técnica de las empresas disminuye entre 1996 y 2002 por las 
restricciones normativas a la competencia establecidas por la Ley del Comercio 
Minorista de 1996.  

 Schivardi y Viviano (2011) estudian el impacto en Italia de la aprobación de la 
Ley Bersani, que delegó en la administración regional la apertura de grandes 
centros comerciales. De acuerdo con sus resultados, un incremento de las 
restricciones de entrada - medido a través de la diferencia entre zonas 
relativamente restrictivas y las zonas relativamente más restrictivas – reduce la 
productividad del trabajo en un 3%.   

 Haskel y Sadun (2012) analizan el impacto de las restricciones de entrada de tipo 
urbanístico sobre la productividad de la distribución comercial del Reino Unido en 
el período 1997-2003. El aumento de los costes de establecer grandes 
superficies derivado de la normativa urbanística aprobada en 1996, sesgó la 
distribución de empresas hacia empresas relativamente pequeñas, reduciendo el 
tamaño medio de los establecimientos. La reducción del tamaño redujo el 
crecimiento de la productividad total de los factores en un 0,4% al año.  

En el caso del sector de la hostelería, Yeap (2011) analiza los efectos de la entrada 
de operadores multi-establecimiento en Estados Unidos y el tamaño del mercado. A 
medida que el tamaño de mercado aumenta, esta tipología de operadores 
incrementar su cuota de mercado y dispone de establecimientos de un tamaño 
relativamente mayor. De acuerdo con sus resultados, este tipo de operadores 
generaría más eficiencias. A su vez, tenderían a explotar de forma plena su 
capacidad – sin incurrir en estrategias de disuasión de la entrada – y explotarían las 
eficiencias de estar presentes en varias localizaciones. Las restricciones a la 
entrada y la expansión dificultan el desarrollo de estas dinámicas aumentadoras de 
la productividad.   

Variedad y calidad 

Un menor nivel de presión competitiva también reducirá la calidad y la variedad en 
los mercados afectados por el Acuerdo. La variedad es un atributo esencial en 
mercados como el de la hostelería, caracterizados por la heterogeneidad demanda y 
la diferenciación del producto. En el sector de la distribución comercial, Haussman y 
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Leibtag (2007) analizan el impacto de la entrada de las grandes superficies Wal-Mart 
en el mercado de Estados Unidos, mostrando su efecto positivo en términos de 
variedad. En el sector de la hostelería, Berry y Waldfogel (2010) muestran evidencia 
sobre cómo el aumento del tamaño del mercado y de la competencia incrementa la 
variedad – incluyendo niveles superiores de calidad – en el sector de los 
restaurantes de Estados Unidos. Cosman (2014) muestra los beneficios en términos 
de variedad para consumidores y operadores derivados de la entrada de bares y  
pubs en Chicago.  

Empleo 

Las restricciones de entrada reducirán el nivel de empleo. Con  menores 
restricciones de entrada, mayor productividad, y  menores precios, la demanda se 
expande y el nivel de empleo aumenta. En el sector de la distribución comercial, 
Bertrand y Kamarz (2002) investigan cómo la regulación urbanística restrictiva en el 
sector de la distribución comercial en Francia afectó a la entrada de grandes 
establecimientos. De acuerdo con sus resultados, una regulación más restrictiva 
eleva la concentración y los precios, y reduce considerablemente el nivel de empleo. 
A su vez, FMI (2004) para España concluye que las restricciones de entrada en la 
distribución comercial reducen el nivel de empleo en el largo plazo un 10% de 
media. Por su parte, Schivardi y Viviano (2011) estudian el impacto en Italia de la 
aprobación de la Ley Bersani, que delegó en la administración regional la apertura 
de grandes centros comerciales. De acuerdo con sus resultados, un incremento de 
las restricciones de entrada - medido a través de la diferencia entre zonas 
relativamente menos restrictivas y las zonas relativamente más restrictivas – reduce 
las horas trabajadas en las grandes superficies en un 5%. 

Movilidad 

Las restricciones del Acuerdo tienen como objetivo dificultar la entrada y tendrán 
como efecto una mayor escasez de establecimientos y una distorsión en sus 
decisiones de localización. En concreto, el Acuerdo dificultará la configuración y el 
desarrollo de procesos de aglomeración económica que generan efectos 
beneficiosos para los consumidores. Así, las restricciones obligarán a determinados 
establecimientos a situarse en localizaciones menos atractivas y no tan próximas a 
otros locales ya establecidos, lo que incrementará los costes de movilidad y de 
tiempo en el área urbana. En este sentido, conviene señalar que existen 
complementariedades entre usos, por ejemplo, hosteleros y comerciales. Al separar 
o distanciar estos usos de forma artificial – ajena a las fuerzas del mercado – el 
Acuerdo contribuye a incrementar los costes de movilidad en el área urbana, y por lo 
tanto, a aumentar los costes de tiempo y afectar negativamente al funcionamiento y 
organización eficiente de la ciudad de Bilbao.  

II.2. Análisis económico de las restricciones desde los principios de 
regulación económica eficiente 
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Los principios de regulación económica eficiente requieren que el establecimiento de 
una restricción a la competencia en la normativa se justifique en los principios de 
necesidad y proporcionalidad. Una restricción a la competencia es necesaria si está 
vinculada a la corrección de un fallo de mercado u objetivo de interés público. 
Además de ser necesaria, debe ser proporcionada para estar justificada, lo que 
significa que debe ser el instrumento que minimiza el impacto sobre la competencia 
de todos los instrumentos posibles para corregir el fallo de mercado.  

En este caso, la actuación del Ayuntamiento de Bilbao a través de su Acuerdo limita 
la entrada y la competencia en distintos mercados de la economía bilbaína. A 
continuación, se argumenta la falta de justificación de las restricciones a la 
competencia presentes en el Acuerdo desde la óptica de los principios de regulación 
económica eficiente.  

De forma preliminar, conviene valorar uno de los objetivos que persigue el 
Ayuntamiento con las restricciones a la entrada – prohibición de licencias y 
distancias mínimas – a saber: equilibrar los usos en la zona, en especial corrigiendo 
la “polarización exagerada” y la “concentración exagerada” de los usos urbanos 
hosteleros en las zonas geográficas afectadas por la Ordenanza. El mero hecho de 
que una zona urbana experimente un incremento de una actividad económica en 
concreto no implica que exista un fallo de mercado susceptible de justificar la 
intervención pública. El origen de las ciudades y la asignación de usos dentro de 
ellas responde – o debería responder, dado que el planeamiento urbanístico suele 
restringir el funcionamiento de estos mercados de forma injustificada – a factores de 
oferta y demanda, que permitan contribuir a una asignación eficiente del espacio en 
un área urbana. Son estos mecanismos de mercado los que explican (i) por qué 
determinadas actividades se sitúan en las zonas centrales de las ciudades y otras 
en su periferia o (ii) cómo cambia el uso del suelo a lo largo del tiempo, y cómo en 
zonas donde antes había cines ahora pueden existir más comercios, o en zonas 
donde antes existían más comercios, ahora pueden existir más restaurantes y 
bares. Intervenir en esta dinámica, desde una imagen subjetiva sobre lo que debe 
ser un espacio urbano equilibrado en términos de uso, pero sin que exista un fallo 
de mercado, sólo contribuirá a una asignación ineficiente del suelo en el área 
urbana, a escaseces y abundancias relativas de suelo por usos en distintas zonas 
de la ciudad, a un peor funcionamiento de la ciudad, y en definitiva, a una reducción 
del bienestar en el área urbana.     

Una vez realizadas las observaciones preliminares, se pasa a continuación a 
evaluar las restricciones desde la óptica de la regulación económica eficiente. En el 
mercado del suelo, pueden existir determinados tipos de fallos de mercado que 
pueden justificar su regulación. Estos fallos se encuentran fundamentalmente 
vinculados a externalidades por usos incompatibles del suelo, a fallos de mercado 
que conduzcan a un tamaño excesivo (no óptimo) de una ciudad, o a la provisión de 
bienes públicos (Brueckner, 2011; O’Sullivan, 2011). En este caso, el fallo de 
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mercado relevante sería el de las externalidades10. La zonificación por usos propia 
del planeamiento español estaría vinculada a la existencia de externalidades por 
usos incompatibles, que tendrían lugar si, por ejemplo, una fábrica que emite 
contaminación se instala al lado de un parque muy concurrido. El ruido o la 
congestión a los que alude el Ayuntamiento hacen referencia a estas externalidades.  

Atendiendo a la evidencia disponible, resulta cuestionable afirmar que estas 
externalidades, de existir, sean muy relevantes, dado que no parecen estar 
reflejándose de forma clara en el precio de comprar o alquilar viviendas en la zona 
afectada por el Acuerdo. Si las externalidades fuesen fuertes, si en los últimos años 
se hubiese alcanzado una situación tal que exigiese establecer unas restricciones 
del calibre de las planteadas por el Ayuntamiento de Bilbao, harían relativamente 
menos atractiva la zona afectada por el Acuerdo – Abando – y ello podría notarse en 
los precios de comprar y alquilar viviendas en la zona. No obstante, los datos 
disponibles no han seguido este patrón. Desde 2010, el precio del m2 de una 
vivienda de segunda mano ha caído más lentamente en Abando (-3,1% de media en 
el periodo 2010-2015) que en el conjunto de Bilbao (-3,6%). A su vez, desde 2010, 
la renta mensual de un alquiler ha subido levemente en Abando (0,2%), mientras 
que ha decrecido en el conjunto de Bilbao (-0,4%)11. Los datos son evidencia 
preliminar, y su evolución se ve afectada por otros factores que habría que tener en 
cuenta en un análisis más sofisticado. En todo caso, no parece detectarse un 
impacto en el  precio de comprar y alquilar viviendas en la zona derivado de la 
supuesta existencia de “problemas de convivencia”. En un entorno de caída de 
precios en ambas zonas en un período de crisis económica en la mayor parte de los 
años, no se puede detectar un abaratamiento relativo significativo de Abando, sino, 
de forma general, un encarecimiento, lo que es compatible y consistente con un 
mayor atractivo de Abando. Esto llevaría a cuestionar la existencia de fuertes 
externalidades.  

En todo caso, no se puede descartar que dichas externalidades existan y que sea 
necesario que el sector público intervenga para intentar corregirlas y poder alcanzar 
una situación mejor que la actual en términos de bienestar. No obstante, en este 
caso existirían mecanismos más proporcionados y más eficientes para corregirlas 
que las restricciones planteadas por el Ayuntamiento de Bilbao. Esto significa que 
las medidas planteadas por el Ayuntamiento no estarían justificadas desde la óptica 
del bienestar. Existen medidas que restringen menos la competencia y que, 
además, son más eficaces que la restricción de cantidad promovida por el 
Ayuntamiento. 

                                                           
10

 El término externalidad hace referencia a una situación en la que la acción de un agente tiene un 
impacto no compensado sobre el bienestar de otro. Una externalidad puede ser positiva (si el impacto 
es beneficioso) o negativa (si el impacto es perjudicial). En estas condiciones, cada agente no tiene 
en cuenta el impacto de sus acciones sobre los demás agentes, y por ello los precios de mercado no 
reflejan su verdadero beneficio o coste social, por lo que se generarían ineficiencias y el bienestar 
social no se maximizaría. 
11

 Fuente: datos elaborados a partir de Observatorio Bilbao. 
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La restricción de cantidad promovida por el Ayuntamiento de Bilbao no es un 
mecanismo eficaz ni eficiente para solucionar las externalidades que puedan existir. 
En concreto, no establece mecanismos para corregir o internalizar la externalidad, y 
por lo tanto, aunque se establezcan las restricciones de entrada, la externalidad, que 
supuestamente ya existe, no se solucionará. Por otro lado, la restricción de entrada 
es susceptible de tener efectos indeseados y/o imprevistos por el planificador. Por 
ejemplo, en el caso del ruido, al generar una escasez relativa de locales, puede 
contribuir a que haya más colas para entrar en los establecimientos y que de este 
modo se genere más ruido.  

Existen mecanismos proporcionados, eficaces y más eficientes para solucionar las 
posibles externalidades. Estos mecanismos pueden ser de mercado – los propios 
individuos negocian para corregir la externalidad – o mecanismos proporcionados de 
tipo normativo para efectivamente corregir la externalidad (O’Sullivan, 2011). En 
este caso, dadas las posibles externalidades existentes puede optarse por 
estándares que permitan corregirlas, como instrumentos normativos que 
establezcan, de forma justificada, los horarios de apertura y cierre de los locales, o 
requisitos de insonorización de los locales y de las terrazas, entre otras medidas. De 
cara atajar la posible congestión que pueda darse, también existen mecanismos de 
precio – como tasas – que permiten internalizar las externalidades y corregirlas de 
forma eficiente. Tanto estándares como mecanismos de precio, establecidos de 
forma justificada, no discriminatoria12 y minimizando el impacto en términos de 
competencia, son instrumentos más eficaces y más eficientes para tratar, en caso 
de que ello sea necesario, los problemas de ruido y congestión que puedan 
derivarse de los usos del suelo a los que aplica el Acuerdo.  

III. CONCLUSIONES 

El Acuerdo analizado en este Informe afecta a una multiplicidad de mercados de la 
economía de Bilbao, fundamentalmente el sector de la hostelería, pero también los 
de la distribución comercial y el sector del juego y servicios recreativos. Con mayor o 
menor intensidad, todos estos mercados, y en particular el de la hostelería, exhiben 
un núcleo de características esenciales propias de los mercados locales donde 
existe una competencia espacial y se ofrece un servicio relativamente diferenciado. 
Estas características se observan en otros mercados locales típicos de las grandes 
áreas urbanas.  

Una característica presente en estos mercados son los fenómenos de aglomeración 
económica. La aglomeración es un factor nuclear en la aparición y desarrollo de las 

                                                           
12

 Es interesante resaltar que según el Acuerdo del Ayuntamiento de Bilbao, sólo algunos usos de 
comercio – el comercio de alimentación – parece estar contribuyendo a la congestión en el Ensanche 
bilbaíno. En caso de fuese cierto que existe un problema de congestión, resulta razonable asumir que 
la presencia de cualquier tipo de comercio – y no únicamente el de alimentación – contribuye a esta 
congestión. No obstante, el Ayuntamiento de Bilbao sólo establece una nueva regulación de 
distancias para un tipo de comercio y tipo de formato en especial. 
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ciudades y forma parte esencial de la configuración y evolución de muchos 
mercados locales, como el de la hostelería. Se fundamenta y genera externalidades 
positivas de demanda y se asocia a una mayor competencia en precios y otras 
variables.  

Los mercados afectados por las restricciones analizadas tienen una importancia 
considerable en la economía bilbaína. En conjunto, la hostelería y el comercio 
minorista de alimentación concentrarían un 8,0% de la población afiliada en Bilbao 
en 2015. A lo largo de los últimos años, se ha detectado un encarecimiento relativo 
de los locales comerciales en Bilbao, lo que sugiere una mayor escasez relativa de 
locales comerciales y la existencia de un marco normativo urbanístico relativamente 
restrictivo de la entrada y la competencia en Bilbao. Las restricciones presentes en 
el Acuerdo estarían contribuyendo a crear todavía una mayor escasez. 

El ámbito territorial del Acuerdo se extiende, de forma fundamental, al distrito de 
Abando, compuesto por los barrios de Abando e Indautxu. Abando es el distrito más 
importante de Bilbao en términos demográficos y económicos, auténtico downtown 
bilbaíno con características económicas únicas para concentrar y atraer la demanda 
propia de actividades como el comercio, la hostelería y otras actividades de 
servicios de las grandes áreas urbanas. Durante los últimos años, Abando ha 
incrementado su tradicional protagonismo como zona central y de alta densidad de 
Bilbao.  

Tanto en la ciudad de Bilbao como en el conjunto del País Vasco, los mercados 
afectados por las restricciones incorporadas en el Acuerdo se encuentran sometidos 
a muchas otras restricciones adicionales, tanto a través del planeamiento 
urbanístico como de otro tipo de normativas sectoriales. Estas restricciones también 
están presentes en otras ciudades y zonas de la geografía española. En concreto, 
en el sector de la distribución comercial, el País Vasco es una de las regiones donde 
tradicionalmente la normativa ha restringido más la entrada y elevado más los 
precios. 

El Acuerdo establece un nuevo régimen para algunos usos urbanísticos, entre ellos 
el de la hostelería, restringiendo de forma sustancial la competencia efectiva y 
potencial en varios mercados de la ciudad de Bilbao. En primer lugar limitan la 
entrada, ya sea mediante la prohibición directa de entrar en el mercado o mediante 
las distancias mínimas, que reducen el número de localizaciones posible para 
establecerse y, por lo tanto, obstaculizan la entrada. En segundo lugar limitan la 
capacidad de competir. Por un lado, ya sea mediante la prohibición directa de 
expandirse en el mercado o mediante las distancias mínimas, se restringe la 
capacidad de expansión de los operadores. Por otro lado, dado el componente 
geográfico y espacial de estas restricciones, ambas afectan directamente y de forma 
negativa al desarrollo de los procesos de aglomeración típicos en los mercados 
afectados, como el de la hostelería. De este modo, se obstaculiza que unos 
operadores estén próximos a otros y puedan competir intensamente en variables 
precio y no precio. A su vez, se restringe la competencia en el mercado del suelo y 
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la propiedad inmobiliaria, lo que puede contribuir a generar precios ineficientes y 
escaseces y abundancias relativas en el mercado del suelo y de la propiedad 
inmobiliaria.   

Los datos proporcionados por el Ayuntamiento de Bilbao ponen de relieve el 
carácter restrictivo de las disposiciones mencionadas. Parte de las restricciones 
dependen de si el tramo en el que se desea ubicar un establecimiento cualifica 
como densificado o no, según la denominación del Ayuntamiento. Atendiendo a los 
datos disponibles, un 41,1% de locales de hostelería localizados en tramos se 
encuentran en tramos densificados, por lo que el Acuerdo estaría protegiendo 
absolutamente de la entrada a 436 locales, además de relajar la presión competitiva 
al prohibir su expansión. Con respecto a los tramos no denominados densificados, la 
disposición de distancias mínimas estaría prohibiendo la entrada de facto en 
muchos de ellos, a pesar de encontrarse por debajo del umbral de densificación. Por 
otro lado, muchos de ellos se encuentran cerca de dicho umbral en la actualidad, 
con lo que en el futuro pasarían a incluirse en los densificados. En definitiva, el 
Acuerdo está congelando la entrada y la expansión de establecimientos de 
hostelería en el Ensanche de Bilbao, entre otras medidas restrictivas, lo que 
ocasionará un grave perjuicio a los consumidores.  

La literatura económica confirma que las restricciones normativas de entrada son 
muy eficaces para conseguir el fin último que persiguen: frenar la entrada. En 
concreto, la literatura que ha estudiado este tipo de restricciones en la distribución 
comercial. La evidencia disponible para Bilbao ilustra el efecto restrictivo de las 
medidas comentadas. Las medidas restrictivas establecidas de forma secuencial a 
lo largo de 2016 han sido eficaces para obstaculizar la entrada. Después de una 
tendencia creciente durante los últimos años – que revela la capacidad de atracción 
y dinamismo del distrito de Abando – en 2016 se observa una caída en el peso del 
distrito de Abando sobre los establecimientos de los mercados de hostelería (su 
peso se reduce en un -0,5%) y comercio minorista de alimentación (-1,6%). Dicha 
caída no se observa para el resto de establecimientos agregado en Abando. Esta 
evidencia sugiere que las restricciones han empezado a tener efecto y están 
limitando la competencia, y la capacidad de atracción del distrito de Abando en los 
mercados afectados. 

La literatura económica – teórica y empírica – es clara con respecto a los efectos de 
una reducción de la competencia en los mercados afectados y mercados similares. 
En primer lugar, las restricciones incorporadas en el Acuerdo elevarán los precios en 
los mercados afectados. En segundo lugar reducirán la productividad, la eficiencia, 
la calidad, y la variedad, de extrema relevancia en mercados como la hostelería. En 
tercer lugar reducirán el empleo. En cuarto lugar, incrementarán los costes de 
movilidad y contribuirán a un funcionamiento menos eficiente de la ciudad de Bilbao, 
laminando la capacidad de atracción de la zona de Abando – algo que los datos más 
recientes ya están revelando - y su capacidad para generar eficiencias propias de 
las áreas centrales de las grandes áreas urbanas. 
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Las restricciones incorporadas en el Acuerdo carecen de justificación desde la 
óptica del interés general.  

En primera lugar, conviene señalar que la “polarización exagerada” y la 
“concentración exagerada” de los usos hosteleros en las zonas geográficas 
afectadas por el Acuerdo no constituye un fallo de mercado que exija algún tipo de 
intervención pública. El mero hecho de que una zona urbana experimente un 
incremento de una actividad económica en concreto no implica que exista un fallo de 
mercado susceptible de justificar la intervención pública. El origen de las ciudades y 
la asignación de usos dentro de ellas responde – o debería responder, dado que el 
planeamiento urbanístico suele restringir el funcionamiento de estos mercados de 
forma injustificada – a factores de oferta y demanda, que permitan contribuir a una 
asignación eficiente del espacio en un área urbana. Son estos mecanismos de 
mercado los que explican (i) por qué determinadas actividades se sitúan en las 
zonas centrales de las ciudades y otras en su periferia o (ii) cómo cambia el uso del 
suelo a lo largo del tiempo, y cómo en zonas donde antes había cines ahora pueden 
existir más comercios, o en zonas donde antes existían más comercios, ahora 
pueden existir más restaurantes y bares. Intervenir en esta dinámica, desde una 
imagen subjetiva sobre lo que debe ser un espacio urbano equilibrado en términos 
de uso, pero sin que exista un fallo de mercado, sólo contribuirá a una asignación 
ineficiente del suelo en el área urbana, a escaseces y abundancias relativas de 
suelo por usos en distintas zonas de la ciudad, a un peor funcionamiento de la 
ciudad, y en definitiva, a una reducción del bienestar en el área urbana.     

En segundo lugar, en el mercado del suelo, pueden existir determinados tipos de 
fallos de mercado que pueden justificar su regulación. Estos fallos se encuentran 
fundamentalmente vinculados a externalidades por usos incompatibles del suelo, a 
fallos de mercado que conduzcan a un tamaño excesivo (no óptimo) de una ciudad, 
o a la provisión de bienes públicos. En este caso, el fallo de mercado relevante sería 
el de las externalidades El ruido o la congestión a los que alude el Ayuntamiento 
hacen referencia a estas externalidades.  

Atendiendo a la evidencia disponible, resulta cuestionable afirmar que estas 
externalidades, de existir, sean muy relevantes, dado que no parecen estar 
reflejándose de forma clara en el precio de comprar o alquilar viviendas en la zona 
afectada por el Acuerdo. Si las externalidades fuesen fuertes, si en los últimos años 
se hubiese alcanzado una situación tal que exigiese establecer unas restricciones 
del calibre de las planteadas por el Ayuntamiento de Bilbao, harían relativamente 
menos atractiva la zona afectada por el Acuerdo – Abando – y ello podría notarse en 
los precios de comprar y alquilar viviendas en la zona. No obstante, los datos 
disponibles, tanto para compra y alquiler de vivienda no han seguido este patrón, y 
apuntan a un leve encarecimiento relativo de Abando – en comparación con Bilbao - 
en los años previos a 2016. 

En todo caso, no se puede descartar que dichas externalidades existan y que sea 
necesario que el sector público intervenga para intentar corregirlas y poder alcanzar 
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una situación mejor que la actual en términos de bienestar. No obstante, en este 
caso existirían mecanismos más proporcionados y más eficientes para corregirlas 
que las restricciones planteadas por el Ayuntamiento de Bilbao. Esto significa que 
las medidas planteadas por el Ayuntamiento no estarían justificadas desde la óptica 
del bienestar. Existen medidas que restringen menos la competencia y que, 
además, son más eficaces que la restricción de cantidad promovida por el 
Ayuntamiento. 

La restricción de cantidad promovida por el Ayuntamiento de Bilbao no es un 
mecanismo eficaz ni eficiente para solucionar las externalidades que puedan existir. 
En concreto, no establece mecanismos para corregir o internalizar la externalidad, y 
por lo tanto, aunque se establezcan las restricciones de entrada, la externalidad, que 
supuestamente ya existe, no se solucionará. Por otro lado, la restricción de entrada 
es susceptible de tener efectos indeseados y/o imprevistos por el planificador. Por 
ejemplo, en el caso del ruido, al generar una escasez relativa de locales, puede 
contribuir a que haya más colas para entrar en los establecimientos y que de este 
modo se genere más ruido.  

Existen mecanismos proporcionados, eficaces y más eficientes para solucionar las 
posibles externalidades. Estos mecanismos pueden ser de mercado – los propios 
individuos negocian para corregir la externalidad – o mecanismos proporcionados de 
tipo normativo para efectivamente corregir la externalidad. En este caso, dadas las 
posibles externalidades existentes puede optarse por estándares que permitan 
corregirlas, como instrumentos normativos que establezcan, de forma justificada, los 
horarios de apertura y cierre de los locales, o requisitos de insonorización de los 
locales y de las terrazas, entre otras medidas. De cara atajar la posible congestión 
que pueda darse, también existen mecanismos de precio – como tasas – que 
permiten internalizar las externalidades y corregirlas de forma eficiente. Tanto 
estándares como mecanismos de precio, establecidos de forma justificada, no 
discriminatoria y minimizando el impacto en términos de competencia, son 
instrumentos más eficaces y más eficientes para tratar, en caso de que ello sea 
necesario, los problemas de ruido y congestión que puedan derivarse de los usos 
del suelo a los que aplica el Acuerdo. 

En suma, las restricciones a la competencia incorporadas en el Acuerdo carecen de 
justificación desde la óptica de la regulación económica eficiente y el interés general, 
y resultarán costosas en términos de bienestar.  

En Madrid, a 18 de abril de 2017 

El Subdirector de Análisis Económico 

 

Mateo Silos Ribas 
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ANEXO 

Ámbito geográfico de la Ordenanza Nº 7 

 

 

Fuente: Ayuntamiento de Bilbao.  
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