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Mot Consejo de Defensa de la Competencia de Andalucia

INFORME N 07/2015, SOBRE EL ANTEPROYECTO DE LEY ANDALUZA DE
CAMBIO CLIMATICO

CONSEJO:

D2. Isabel Mufioz Duran, Presidenta
D. José Manuel Ordériez de Haro, Vocal Primero

El Consejo de Defensa de la Competencia de Andalucia, en su sesién de fecha 5 de
mayo de 2015, con la composicion expresada y siendo ponente D. José Manuel
Ordoriez de Haro, en relacion con el asunto sefialado en el encabezamiento, aprueba el
siguiente informe:

l. ANTECEDENTES

1. La Secretaria General de Ordenaciéon del Territorio y Cambio Climatico de la
Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio, mediante un oficio con
registro de entrada en la Agencia de Defensa de la Competencia de Andalucia el dia 22
de enero de 2015, solicitd la emision del preceptivo informe previsto en el articulo 3.i) de
la Ley 6/2007, de 26 de junio, de Promocion y Defensa de la Competencia de Andalucia
en relaciéon al Anteproyecto de Ley Andaluza de Cambio Climatico. A la mencionada
peticion se adjuntaba el texto del proyecto normativo, pero no el Test ni la Memoria de
Evaluacién de la Competencia relativos al mismo.

2. Con fecha 30 de enero de 2015, la Agencia remitié un oficio a la Secretaria General
de Ordenacion del Territorio y Cambio Climatico explicando que, tras un analisis
preliminar, se apreciaba que el proyecto normativo podia contemplar determinados
aspectos que incidian en la competencia. Y se citaban, a titulo ejemplificativo, el
establecimiento de una serie de obligaciones, en el marco del régimen obligatorio del
Sistema Andaluz de Compensacién de Emisiones, para determinadas actividades
econdmicas con un nivel de emisiones significativos o cuyo consumo energético
superara determinados umbrales; o la previsibn en la norma de que la Huella de
Carbono fuese considerada como criterio de valoracién de las ofertas en el ambito de la
licitacion publica. Por este motivo, se le solicitaba también que se procediese a la
remision del Test y la Memoria de Evaluacién de la Competencia, de acuerdo con lo
establecido en la Resolucion de 10 de julio de 2008, aprobatoria de los criterios para
determinar los supuestos en los que un proyecto normativo puede incidir en la
competencia, al tratarse de documentacion fundamental para poder abordar el correcto
analisis del impacto regulatorio sobre la competencia de la iniciativa normativa en
cuestién.

3. Tras esta peticion, el centro directivo proponente remitié el test requerido, mediante
un oficio con fecha de entrada en la Agencia de 12 de febrero de 2015, recogiendo
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como conclusién la no existencia de afectaciones a la competencia y, en consecuencia,
la no procedencia de la correspondiente Memoria de Evaluacion de la Competencia.

4. Con fecha de salida 24 de febrero de 2015, la Agencia remitié un nuevo oficio a la
Secretaria General de Ordenacion del Territorio y Cambio Climatico para reiterarle la
necesidad de que la Consejeria proponente cumplimentara la documentacion solicitada
mediante oficio de 30 de enero, dado que un analisis preliminar del texto sugeria, en
contra de lo indicado por el érgano proponente con anterioridad, que algunos
contenidos regulatorios podian operar como restricciones al acceso o ejercicio de
actividades econdémicas, con independencia de que obedezcan a la necesidad de primar
la proteccion del medio ambiente, como razén imperiosa de interés general frente a
otros posibles objetivos de interés publico, entre los que cabria considerar el de libertad
de empresa. Siendo procedente, por lo tanto, que se procediera a evaluar si la
regulacion prevista no provocaba riesgos innecesarios o desproporcionados para la
competencia en los mercados, si las acciones contempladas en el marco de la
contratacion publica no conllevan diferencias de trato injustificadas entre operadores y si
el régimen juridico propuesto se ajusta a los principios de necesidad, proporcionalidad y
minima restriccion.

5. Con fecha de entrada 6 de abril de 2015, la Agencia recibié un ultimo oficio de la
citada Secretaria General, por el que se adjuntaba un nuevo test de evaluacién de la
competencia, donde pese a no reflejarse afectaciones a la competencia, se aportaba
una Memoria de Evaluacién de la Competencia ofreciendo informacién complementaria
sobre la justificacion y el impacto del Sistema Andaluz de Compensacién de Emisiones,
especialmente en lo atinente al régimen obligatorio de compensacion.

6. Con fecha de 27 de abril de 2015, por cauce de la Direccion Gerencia de la ADCA,
la Secretaria General de la ADCA elevo a este Consejo la correspondiente propuesta de
Informe.

7. Asimismo, con fecha de 4 de mayo de 2015, por cauce de la Direccién Gerencia de
la ADCA, el Departamento de Estudios, Analisis de Mercados y Promocién de la
Competencia remitié informe a este Consejo sobre la incidencia en las actividades
econdémicas del Anteproyecto de Ley Andaluza de Cambio Climatico.

Il FUNDAMENTOS DE DERECHO

La elaboracion del presente Informe se realiza sobre la base de las competencias
atribuidas a la ADCA en el articulo 3, letra i) de la Ley 6/2007, de 26 de junio, de
Promocion y Defensa de la Competencia de Andalucia. Su emision corresponde a este
Consejo, a propuesta de la Secretaria General, de conformidad con lo establecido en el
articulo 8.3.a) de los Estatutos de la ADCA, aprobados por Decreto 289/2007, de 11 de
diciembre. La Resolucién de 10 de julio de 2008, del Consejo de Defensa de la
Competencia de Andalucia, recoge los criterios que determinan los supuestos en los
que un proyecto normativo puede incidir en la competencia.
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M. OBJETO Y CONTENIDO DEL PROYECTO NORMATIVO

El anteproyecto de ley tiene como finalidad la lucha contra el cambio climatico en el
ambito de la Comunidad Auténoma de Andalucia, procurando una economia baja en
carbono. De esta forma, se establecen como objeto de la ley, por una parte, establecer
los objetivos y medidas de reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero
(GEI) incrementando la capacidad de los sumideros de CO,, y por otra, definir el marco
normativo para incorporar la lucha contra el cambio climatico en las principales politicas
publicas implicadas, conforme a los conocimientos técnicos y cientificos de que se
dispone.

El proyecto normativo consta de 56 articulos que se disponen entre un titulo preliminar y
cinco titulos mas. Incluye ademas dos disposiciones adicionales, dos transitorias, tres
finales y un anexo con las definiciones de los términos utilizados a lo largo del texto.

El titulo preliminar contiene las disposiciones de caracter general relativas al objeto de la
ley, su ambito de aplicacion y los principios rectores en los que se fundamenta.

En el titulo I, relativo a las competencias y organizaciéon administrativa, se crean la
Comision Interdepartamental de Cambio Climatico (érgano de coordinacién de las
politicas de lucha contra el cambio climatico de la Junta de Andalucia), y la Oficina
Andaluza de Cambio Climatico (érgano técnico de apoyo y fomento de las politicas de
mitigacion, adaptacion y comunicacion en cambio climatico).

El titulo Il esta dedicado a la planificacién en materia de cambio climatico y contiene
cuatro capitulos en los que se regula el Plan Andaluz de Accién por el Clima, que
constituye el instrumento general de planificacion para las actuaciones de lucha contra
el cambio climatico en la Comunidad Auténoma de Andalucia; se prevén los Programas
Municipales de cambio climatico, que constituyen instrumentos de planificacién
complementarios al citado plan; se contempla la integracién en los instrumentos de
planificacién de la adaptacion al cambio climatico, determinando los contenidos
especificos en esta materia que deben incluirse en los Planes con Incidencia en el
Cambio Climatico, y estableciendo su procedimiento de evaluacién; y finalmente se
establecen los instrumentos de referencia para la planificacién (los Escenarios
Climaticos de Andalucia y el Inventario Andaluz de Emisiones de gases de efecto
invernadero).

El titulo Il se destina a regular la mejora del conocimiento y la participacion publica a
través de lo dispuesto en dos capitulos. En este titulo se acomete la creacién de la Red
de Observatorios de Cambio Climatico de Andalucia con el fin de incorporar en la toma
de decisiones y en la planificacion socioeconémica el conocimiento cientifico generado
en los centros de investigacion de Andalucia. Asimismo, se incluyen disposiciones
relativas a la sensibilizacion y la participacion publica, el acceso a la informacién en
materia de cambio climatico y la remision de informacién al Parlamento de Andalucia.
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El titulo IV consta de tres capitulos y, entre otros aspectos, viene a establecer los
objetivos de reduccion de emisiones y las medidas de mitigacién a aplicar al conjunto de
politicas publicas con especial incidencia en la lucha contra el cambio climatico; las
determinaciones sobre los proyectos de compensacion y de autocompensacion de
emisiones; las especificaciones para la gestion adecuada de los Espacios Naturales
Protegidos de Andalucia desde un punto de vista climatico; o la regulacion de la figura
del Municipio de baja emisiéon de carbono. Se crea ademas el Sistema Andaluz de
Compensaciéon de Emisiones (SACE) que persigue la disminucion en las actividades
radicadas en Andalucia de las emisiones de gases de efecto invernadero y para lo cual
prevé dos regimenes respecto a la obligacion de reduccién de emisiones, uno voluntario
y otro obligatorio. Dentro del régimen obligatorio del SACE, los titulares de las
actividades deben compensar las emisiones que corresponden a las desviaciones sobre
el nivel de excelencia de su categoria. Compensacion que se lleva a cabo con las
Unidades de Absorcién debidamente certificadas. Por dltimo, se regula el régimen
juridico de la Huella de Carbono de productos y servicios y su valoracion en los
procedimientos de contratacién publica, y se crea el fondo de CO, de Andalucia
estableciéndose su objeto, su adscripcion y sus funciones basicas.

El titulo V dispone el régimen sancionador en la materia, tipificando las infracciones,
estableciendo las sanciones y su graduacion, fijando el plazo maximo del procedimiento
sancionador, el plazo de prescripcion de las infracciones y sanciones, asi como la
posibilidad, en determinadas circunstancias, de que la autoridad competente imponga
multas coercitivas.

Mediante las disposiciones adicionales se establece el plazo para la aprobacion de los
Programas Municipales de cambio climatico y para la redaccién del Reglamento del
Sistema de Compensacion de Emisiones.

Las disposiciones transitorias posponen la exigencia de las obligaciones establecidas en
los articulos 22.2, 36 y 37 a la entrada en vigor de los Reglamentos que las desarrollen.

Por ultimo, las disposiciones finales se utilizan para modificar la Ley 1/1994, de 11 de
enero, de Ordenacién del Territorio de la Comunidad Auténoma de Andalucia, con el fin
de afadir el Plan Andaluz de Accion por el Clima a las Actividades de planificacion del
Anexo Il, para habilitar al Consejo de Gobierno para el desarrollo normativo, y para
establecer la entrada en vigor de la ley.

V. MARCO NORMATIVO

La elaboracién del anteproyecto de ley se enmarca entre las iniciativas existentes tanto
en el ambito internacional (sobre todo, tras la firma del Protocolo de Kioto) como
europeo en las que se ha identificado la conveniencia de que los paises desarrollen
estrategias de desarrollo bajo en carbono.
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No en vano, el cambio climatico es uno de los mayores desafios a los que se enfrenta la
comunidad internacional, existiendo un amplio consenso, tanto cientifico como politico,
sobre la necesidad de actuar con medidas urgentes globales y locales para reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero y frenar cambios destructivos en el sistema
climatologico mundial.

IV.l. Acuerdos internacionales

El Protocolo de Kioto, aprobado en la tercera sesion de la Conferencia de las Partes
(COP3), celebrada en Japon en 1997, constituye, hasta la fecha, el principal acuerdo
internacional adoptado en materia de cambio climatico. El citado Protocolo, que entr6 en
vigor el 16 de febrero de 2005, establecié un compromiso de reduccién de gases de
efecto invernadero concreto y juridicamente vinculante para aquellos paises
desarrollados y en transicion a una economia de mercado (las llamadas Partes del
Anexo | de la Convencion) que lo ratificaron. Este compromiso consistid en que la
citadas Partes debian reducir, de forma individual o conjunta, las emisiones medias de
GEIl en el periodo de compromiso comprendido entre los afios 2008-2012 en no menos
de un 5,2% respecto a las emisiones del afio base (1990).

IV.Il. Normativa comunitaria

El compromiso de reducciéon previsto en el Protocolo de Kioto para los paises que
componen la Union Europea fue del 8% respecto a las emisiones del afio base, 1990.
La Unién Europea y sus Estados Miembros ratificaron su adhesién al Protocolo de Kioto
mediante la Decision del Consejo 2002/358/CE de fecha 25 de abril de 2002. Dicha
Decision asignd una contribuciéon de emisiones de gases de efecto invernadero a cada
Estado Miembro, en funciéon de sus expectativas de crecimiento econémico, reparto
energético y estructura industrial.

La Directiva 2003/87/CE, de 13 de octubre, por la que se establece un régimen para el
comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero, fue uno de los ejes
clave de los que se dotd la Union Europea para garantizar el cumplimiento de los
compromisos adquiridos. Mediante la citada norma se crea y regula un mercado para el
comercio de derechos de emision, para lograr fomentar reducciones alli donde el coste
econdmico sea menor. Esta Directiva ha sido modificada por las Directivas
2008/101/CE, de 19 de noviembre, y 2009/29/CE, de 23 de abril, mediante las que se
amplia el régimen del comercio al sector de la aviacion, a partir del 1 de enero de 2012,
y a mas actividades industriales y gases, a partir del 1 de enero de 2013.

La Unién Europea ejerce un liderazgo mundial en la lucha contra el cambio climatico.
Muestra de ello, lo constituyen los diferentes paquetes legislativos sobre clima y
energia, pudiendo destacarse los siguientes:
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° Paguete 2013-2020. En el ambito de la Unién Europea, cabe destacar la
aprobacién en 2008 del Paquete Europeo de Energia y Cambio Climatico 2013-
2020, integrado por normativa vinculante, que establece objetivos concretos para
2020 en materia de energias renovables, eficiencia energética y reduccién de
emisiones de gases de efecto invernadero.

Sus instrumentos normativos son:

- La Directiva 2009/29/CE del Parlamento Europeo y del Consejo
de 23 de abril de 2009 por la que se modifica la Directiva 2003/87/CE
para perfeccionar y ampliar el régimen comunitario de comercio de
derechos de emision de gases de efecto invernadero.

- La Decision n°® 406/2009/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo de 23 de abril de 2009 sobre el esfuerzo de los Estados
miembros para reducir sus emisiones de gases de efecto invernadero a
fin de cumplir los compromisos adquiridos por la Comunidad hasta 2020.

- La Directiva 2009/31/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 23 de abril de 2009, relativa al almacenamiento geoldgico de didxido
de carbono y por la que se modifican la Directiva 85/337/CEE del
Consejo, las Directivas 2000/60/CE, 2001/80/CE, 2004/35/CE,
2006/12/CE y 2008/1/CE y el Reglamento (CE) n°1013/2006 del
Parlamento Europeo y del Consejo.

- Directiva 2009/28/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
23 de abril de 2009, relativa al fomento del uso de energia procedente de
fuentes renovables y por la que se modifican y se derogan las Directivas
2001/77/CE y 2003/30/CE.

° Hojas de Ruta de la Comisién para la energia y para una economia
competitiva y baja en carbono en 2050. Presentada por la Comisién Europea en

2013, establece que la Unién Europea debe reducir sus emisiones un 80% por
debajo de los niveles de 1990 a través de reducciones domésticas y fija hitos
intermedios (reducciones del orden del 40 % en 2030 y 60% en 2040).

0 Estrategia Europea de Adaptacion. Adoptada por la Comision Europea en
abril de 2013, la Estrategia Europea de Adaptacion constituye el marco europeo
en materia de adaptacion al cambio climatico. La Estrategia consta de tres
objetivos materializados en ocho acciones, que pretenden promover el
establecimiento de estrategias de adaptacion en los paises miembros, la mejora
de la toma de decisiones en esta materia y el fomento de la adaptacion en los
sectores mas vulnerables.

° Paguete Clima y Energia 2030. El Consejo Europeo decidié en octubre
de 2014 los objetivos del nuevo paquete Clima y Energia 2030, que reemplazara
el “paquete 2020” alcanzada esa fecha. Entre sus objetivos, figura la reduccién
del 40% de las emisiones respecto de los valores de 1990. Una parte de este

Pégina 6 de 33




G

JUHIA DL AHDALUCIA

objetivo se canalizara a través del mercado europeo de derechos de emisién y la
otra parte, mediante esfuerzos efectuados a nivel nacional en los sectores
difusos.

IV.IIl. Normativa estatal

En el ambito competencial del Estado, la principal norma orientada a la lucha contra el
cambio climatico dictada con caracter basico, es la Ley 1/2005, de 9 de marzo, por la
que se regula el régimen del comercio de derechos de emisién de gases de efecto
invernadero. Dicha norma fue modificada, entre otras disposiciones, por la Ley 13/2010,
de 5 de julio, con el objetivo de perfeccionar y ampliar el régimen general de comercio
de derechos de emision e incluir la aviacién en el mismo.

La Ley 1/2005 incorpord al ordenamiento juridico espaiiol la directiva 2003/87/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003. Por su parte, la Ley
13/2010 transpuso la revision de la 2003/87/CE operada por dos directivas. Estas
directivas son la 2009/29/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de abril de
2009, que acomete una revision en profundidad del régimen comunitario de comercio de
derechos de emisién, y la directiva 2008/101/CE del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 19 de noviembre de 2008, cuyo objeto es reducir el impacto en el cambio climatico
atribuible a la aviacién.

Oftras normas estatales que cabe citar, por su importancia en esta materia, son:

— La Ley 16/2002, de 1 de julio, de prevencién y control integrados de la
contaminacién (IPPC).

— El Real Decreto 1866/2004, de 6 de septiembre, por el que se aprueba el
Plan nacional de asignacion de derechos de emision, 2005-2007.

— El Real Decreto 1264/2005, de 21 de octubre, por el que se regula la
organizacién y funcionamiento del Registro nacional de derechos de
emision.

— El Real Decreto 1315/2005, de 4 de noviembre, por el que se establecen
las bases de los sistemas de seguimiento y verificacién de emisiones de
gases de efecto invernadero en las instalaciones incluidas en el ambito de
aplicacién de la Ley 1/2005, de 9 de marzo, por la que se regula el régimen
del comercio de derechos de emisidén de gases de efecto invernadero.

— EI Real Decreto 202/2006, de 17 de febrero, por el que se regula la
composicién y funcionamiento de las mesas de dialogo social, previstas en
el articulo 14 de la Ley 1/2005, de 9 de marzo, por la que se regula el
régimen de comercio de derechos de emisidn de gases de efecto
invernadero.

— El Real Decreto 1370/2006, de 24 de noviembre, por el que se aprueba el
Plan Nacional de Asignacién de derechos de emision de gases de efecto
invernadero, 2008-2012.
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— EI Real Decreto 1031/2007, de 20 de julio, por el que se desarrolla el
marco de participacion en los mecanismos de flexibilidad del Protocolo de
Kioto.

— La Ley 5/2009, de 29 de junio, por la que se modifican la Ley 24/1988, de
28 de julio, del mercado de valores, la Ley 26/1988, de 29 de julio, sobre
disciplina e intervencion de las entidades de crédito y el texto refundido de
la Ley de ordenacion y supervision de los seguros privados, aprobado por
Real Decreto Legislativo 6/2004, de 29 de octubre, para la reforma del
régimen de participaciones significativas en empresas de servicios de
inversion, en entidades de crédito y en entidades aseguradoras. En su
disposicion adicional segunda establece obligaciones de informacién para
sectores que se incorporan al régimen de comercio de derechos de
emisién de gases de efecto invernadero.

— La Orden PRE/2827/2009, de 19 de octubre, por la que se modifican las
cuantias de las asignaciones sectoriales establecidas en el Plan Nacional
de Asignacion de Derechos de Emision de Gases de Efecto Invernadero,
2008-2012, aprobado por el Real Decreto 1370/2006, de 24 de noviembre.

— La Ley 40/2010, de 29 de diciembre, de almacenamiento geoldgico de
diéxido de carbono.

— El Real Decreto 1494/2011, de 24 de octubre, por el que se regula el
Fondo de Carbono para una Economia Sostenible.

— EIl Real Decreto 101/2011, de 28 de enero, por el que se establecen las
normas basicas que han de regir los sistemas de acreditacién vy
verificacion de las emisiones de gases de efecto invernadero y los datos
toneladas-kilémetro de los operadores aéreos y de las solicitudes de
asignacion gratuita transitoria de instalaciones fijas en el ambito de
aplicacion de la Ley 1/2005, de 9 de marzo, por la que se regula el régimen
de comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero.

— El Real Decreto 163/2014, de 14 de marzo, por el que se crea el registro
de huella de carbono, compensacion y proyectos de ahsorcién de didxido
de carbono.

Merece destacarse, en ultimo lugar, la llamada “Hoja de Ruta de los sectores difusos a
2020", presentada el 9 de octubre de 2014 en el seno de la Comisién Interministerial de
Cambio Climatico. Se trata de una iniciativa puesta en marcha para poder dar
cumplimiento a los objetivos nacionales en el marco del actual Paquete de Energia y
Cambio Climatico de la Unién Europea. En concreto, se incluyen en la misma 43
medidas con el objetivo de reducir las emisiones de gases de efecto invernadero en
sectores como el de la vivienda, los transportes y los residuos, entre otros.
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IV.IV. Normativa autonémica

La Constitucion Espafiola en su articulo 148.1.9 reconoce que las comunidades
auténomas podran asumir competencias en materia de gestion de la protecciéon del
medio ambiente. Por otra parte, el articulo 149.23 CE prevé que las Comunidades
Auténomas ostenten facultades para establecer normas adicionales de protecciéon del
medio ambiente.

Con arreglo a este marco competencial, el articulo 204 de la Ley Organica 2/2007, de
19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para Andalucia dispone que ‘los
poderes pliblicos de Andalucia pondran en marcha estrategias dirigidas a evitar el
cambio climético. Para ello potenciaran las energias renovables y limpias, y llevaran a
cabo politicas que favorezcan la utilizacion sostenible de los recursos energéticos, la
suficiencia energética y el ahorro”. Por otro lado, la prevision del articulo 149.23 CE
tiene su reflejo en el articulo 57.3 del Estatuto de Autonomia’,

En cuanto a las iniciativas propias de nuestra Comunidad Autbnoma, cabe resefiar el
Acuerdo del Consejo de Gobierno de 3 de septiembre de 2002, aprobatorio de la
Estrategia Andaluza ante el Cambio Climatico, documento que ha orientado la accién
del gobierno de Andalucia en este ambito.

En desarrollo de esta Estrategia, se aprobé por Acuerdo del Consejo de Gobierno, el 5
de junio de 2007, el Plan Andaluz de Accidn por el Clima 2007-2012 y su Programa de
Mitigacion, en el que se recogen los objetivos de Andalucia en materia de reduccién de
las emisiones de gases de efecto invernadero y de fomento de la capacidad de
sumidero. El objetivo principal de este programa era la reduccién del 19% de las
emisiones per cépita de gases de efecto invernadero en 2012, respecto a las
registradas en el afio 2004.

Con posterioridad, el Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucia, el 3 agosto de
2010, aprobd el Programa de Adaptacion, con el objetivo general de minimizar la
vulnerabilidad neta del territorio andaluz ante los efectos negativos del cambio climatico,
mediante la integracion de medidas de adaptacion en la planificacion sectorial de las
politicas de la Junta de Andalucia.

' El articulo 57, en su apartado 3, estipula: “Corresponde a la Comunidad Auténoma la competencia
compartida en relacion con el establecimiento y la regulacién de los instrumentos de planificacién ambiental
y del procedimiento de tramitacion y aprobacién de estos instrumentos; el establecimiento y regulacion de
medidas de sostenibilidad e investigacién ambientales, la regulacion de los recursos naturales; la regulacion
sobre prevencién en la produccion de envases y embalajes; la regulacién del ambiente atmosférico y de las
distintas clases de contaminacion del mismo; la regulacién y la gestién de los verfidos efectuados en las
aguas interiores de la Comunidad Auténoma, asi como de los efectuados a las aguas superficiales y
subterraneas que no transcurren por otra Comunidad Auténoma; la regulacion de la prevencion, el control,
fa correccion, la recuperacién y la compensacion de la contaminacién del suelo y del subsuelo; la regulacion
sobre prevencién y correccion de la generacion de residuos con origen o destino en Andalucia; la
regulacién del régimen de autorizaciones y seguimiento de emisién de gases de efecto invemadero, el
establecimiento y la regulacion de medidas de fiscalidad ecolbgica; y la prevencion, restauracion y
reparacion de dafios al medio ambiente, asi como el correspondiente régimen sancionador. Asimismo, tiene
competencias para el establecimiento de normas adicionales de proteccion”.

Pagina 9 de 33




JUHTR! DL AHDALUCIA

Mas recientemente, por Acuerdo del Consejo de Gobierno de 31 de enero de 2012, se
aprobaba el Programa de Comunicacién, cuyo principal objetivo es trasladar a la
sociedad andaluza la necesidad de realizar un viraje hacia un desarrollo
socioecondémico compatible con una reduccién significativa de gases de efecto
invernadero, previniendo asimismo las consecuencias negativas de los efectos del
cambio del clima.

Por ultimo, en materia de energia, la Comunidad Auténoma de Andalucia cuenta con
una ley propia, como es la Ley 2/2007, de 27 de marzo, de fomento de las energias
renovables y del ahorro y eficiencia energética de Andalucia, y con un Reglamento que
la desarrolla, como es el Decreto 169/2011, de 31 de mayo, por el que se aprueba el
Reglamento de Fomento de las Energias Renovables, el Ahorro y la Eficiencia
Energética en Andalucia.

V. ANALISIS DE COMPETENCIA, UNIDAD DE MERCADO Y MEJORA DE LA
REGULACION

V.I. Consideraciones generales

El articulo 15 de la Ley 3/2014, de 1 de octubre, de medidas normativas para reducir las
trabas administrativas para las empresas ha modificado el articulo 2 de la Ley 6/2007,
de 26 de junio, de Promocién y Defensa de la Competencia de Andalucia, incorporando
a los fines de la Agencia de Defensa de la Competencia de Andalucia de “promover y
preservar el funcionamiento competitivo de los mercados”, el de “contribuir a mejorar su
regulacion econémica’.

Con este proposito, la Agencia de Defensa de la Competencia de Andalucia, al evaluar
las distintas iniciativas normativas, constata si en su redacciéon se han tenido en cuenta
los llamados principios de mejora regulatoria (eficiencia, necesidad, proporcionalidad,
seguridad juridica, transparencia, accesibilidad, simplicidad y eficacia) enumerados en
el articulo 2.2 de la Ley 6/2007, de 26 de junio, de Promocion y Defensa de la
Competencia de Andalucia.

Como resultado de esa evaluacion, la Agencia puede efectuar recomendaciones a los
organos proponentes, con el siguiente proposito:

— Eliminar las barreras que restringen injustificadamente las actividades
econbémicas e impiden o retrasan los nuevos proyectos emprendedores, su
expansion y la creacion de empleo.

— Impulsar el proceso de simplificacion de tramites administrativos,
sirviéndose de las tecnologias de la informacion y de la coordinacion entre
las distintas Administraciones.

— Verificar si las normas estan justificadas, sus preceptos permiten el libre
juego en el mercado y no suponen discriminacién entre los operadores.
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— Coadyuvar a que el organo proponente redacte normas simples y
comprensibles, descarte las regulaciones innecesarias y evite duplicidades o
normas reiterativas.

- Mejorar la proteccion de los derechos de los consumidores y usuarios.

Conviene tener presente, ademas, que tras la reforma de la Ley 6/2007, de 26 de junio,
de Promocion y Defensa de la Competencia de Andalucia por la citada Ley 3/2014, de 1
de octubre, la funcién consultiva prevista en el art.3.i) ha visto ampliado sustancialmente
su ambito objetivo, al incluir los anteproyectos de ley y proyectos de reglamento de la
Administracién de la Junta de Andalucia que incidan en las actividades econdémicas, la
competencia efectiva en los mercados o afecten a la unidad de mercado.

De este modo, el tradicional analisis que desde la dptica de la competencia se venia
realizando desde esta Agencia de los proyectos normativos sometidos a informe, se ha
visto enriquecido, al afiadirse también el enfoque de la unidad de mercado. Esta
funcién responde las necesidades planteadas con la entrada en vigor de la Ley
20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de |la unidad de mercado (en adelante LGUM),
por la que todas las Administraciones publicas espafiolas estan obligadas a observar
en sus disposiciones los principios establecidos para proteger las libertades de acceso
y ejercicio de los operadores economicos. El articulo 9.1 LGUM, bajo el titulo “garantia
de las libertades de los operadores econémicos”, resume y enumera esos principios, al
disponer:

“Todas las autoridades competentes velaran, en las actuaciones
administrativas, disposiciones y medios de intervencién adoptados en su ambito
de actuacién, por la observancia de los principios de no discriminacion,
cooperacion y confifanza mutua, necesidad y proporcionalidad de sus
actuaciones, eficacia en todo el territorio nacional de las mismas, simplificacion
de cargas y transparencia”.

De esta forma, y en atencién a las competencias y funciones que el Consejo de Defensa
de la Competencia de Andalucia tiene atribuidas legal y estatutariamente, el texto
normativo sometido a informe, se examinara, por lo tanto, desde la triple dptica de la
defensa de la competencia, la mejora de la regulacion y la unidad de mercado.

V.Il. Sobre la necesidad y proporcionalidad de las obligaciones derivadas del
Sistema Andaluz de Compensacion de Emisiones

El Anteproyecto de Ley Andaluza de Cambio Climatico contempla una serie de medidas
para mitigar determinadas emisiones de gases de efecto invernadero. Estas emisiones
de gases de efecto invernadero se pueden dividir en dos grandes grupos, atendiendo a
su volumen y al régimen normativo al que se sujetan.
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Por un lado, estan las emisiones que generan actividades radicadas en los sectores de
la energia, la produccion y transformacion de metales férreos, las industrias minerales o
la fabricacion de pasta de papel, papel y cartén. En tales actividades industriales se
liberan sustancias, tales como diéxido de carbono, metano, oxido nitroso,
hidrofluorocarburos, perfluorocarburos y hexafluoruro de azufre, y que se consideran
gases de efecto invernadero. Estos gases estadn sujetos al Régimen Europeo del
Comercio de Derechos de Emisién y en Esparia caen bajo el ambito de aplicacion de la
Ley 1/2005, de 9 de marzo, por la que se regula el régimen del comercio de derechos
de emision de gases de efecto invernadero, que transpuso la Directiva 2003/87/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003, posteriormente
modificada por la Ley 13/2010. Ello, a fin de establecer un régimen para el comercio de
derechos de emisién y fomentar la reduccion de las emisiones de estos gases de una
forma eficaz y econdmicamente eficiente.

Existen, por otra parte, emisiones que provienen de los denominados sectores difusos:
que son, fundamentalmente, el transporte, el sector residencial, comercial e
institucional, el sector agrario, la gestion de los residuos, los gases fluorados y otras
actividades industriales. Se trata de actividades no sujetas al Régimen del Comercio de
Derechos de Emision.

En la exposicibn de motivos del proyecto normativo objeto de informe se pone de
manifiesto que existe una legislacion abundante sobre las emisiones incluidas en el
Sistema Europeo de Comercio de Derechos de Emisién; al contrario que sobre las
emisiones de los sectores difusos, razén por la cual se ha considerado conveniente
regular en una ley sus medidas de mitigacion.

Entre las medidas previstas en el anteproyecto de ley para reducir las emisiones de
gases invernadero, destaca la creacion de un Sistema Andaluz de Compensacion de
Emisiones, que establece un régimen voluntario de adscripcion de operadores
econdmicos y otro obligatorio. Este UGltimo, a su vez, resultara de aplicacion a las
actividades con “un nivel de emisiones significativo”, siempre que superen determinados
umbrales de potencia eléctrica instalada o potencia térmica en las instalaciones de
combustion. Los umbrales estan por concretar y se determinaran reglamentariamente
para cada categoria de actividad.

Dentro del régimen obligatorio, existira una modalidad de seguimiento y notificacion, que
impone a los titulares de actividades economicas la elaboracién de un plan de reduccién
de emisiones de gases invernaderos, en el cual deberan identificar las medidas que van
a adoptar, su coste, su priorizacién y el calendario para su implantacién. También, les
obliga a presentar un informe anual de sus emisiones ante la Consejeria competente en
materia de cambio climatico, para alcanzar en 2020 determinados valores de referencia,
que también se fijaran reglamentariamente por categorias de actividad. En tal informe,
los operadores econdmicos deberan recoger las medidas adoptadas; la reduccién
conseguida en la emision de gases de efecto invernadero y en el consumo de energia:;
Yy, en su caso, las medidas correctoras previstas para el siguiente periodo anual.
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Habra otra modalidad de compensacion, reservada para las actividades con mayor nivel
de emision. Sus titulares, ademas de elaborar un plan de reduccién de emisiones y
presentar el correspondiente informe anual, se someten a un informe de verificacién que
debe emitir un organismo acreditado y que debe validar la Consejeria competente en
materia de cambio climatico.

Ademas, deberan compensar anualmente las emisiones en funcién de las desviaciones
que registren respecto de los estandares de excelencia que se fijen por cada categoria
de actividad. Para ello, deberan ejecutar proyectos de compensacion.

La compensacién se realizard usando como valor de referencia las denominadas
Unidades de Absorcion (por el desvio en el nivel de emisiones respecto de los umbrales
aplicables los operadores deben ejecutar proyectos de compensacion®, que generan y
reportan unidades de abhsorcién para el operador contaminante).

Segln el articulo 37.1 del proyecto normativo, la modalidad de compensacién no se
aplicara a las actividades econémicas con consumos eléctricos anuales inferiores a tres
gigavatios hora (GWh).

Ni el Test ni la Memoria de la Evaluacion de la Competencia redactados por la
Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio reconocen afectaciones a la
competencia en el sistema descrito sobre estas lineas. Ello, aun admitiendo tal 6rgano
en el Test que su propuesta normativa impone obligaciones onerosas para las
empresas acogidas al Sistema Andaluz de Compensacion de Emisiones, en la
modalidad de compensacion (articulo 37), toda vez que “penaliza la ineficiencia” en
virtud del principio de que “quien contamina, paga”.

Seguin el Anexo de Evaluacion del Impacto del Sistema de Compensacion de
Emisiones, también remitido a la Agencia, un total de 440 actividades en Andalucia
pueden verse afectadas, al superar el umbral de consumo eléctrico de 3 GWh®. De
hecho, son 590 las registradas con consumos superiores a ese umbral; si bien, un total
de 150 se sujetan al Régimen del Comercio de Derechos de Emision regulado por la
Ley 1/2005.

Para las actividades econdmicas afectadas se imponen distintas obligaciones,
restringidas a los operadores sometidos a la modalidad de compensacion y que se
concretarian en:

= La entrega de un informe anual de emisiones, que debera verificar un
organismo acreditado “con la experiencia necesaria para realizar esta tarea”. El

2 Para compensar sus emisiones, los operadores podran ejecutar proyectos de autocompensacion o
proyectos incluidos en un catalogo que elaborard la Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del
territorio. Segtin el articulo 31 del texto normativo, los proyectos de compensacion tienen por objeto el
incremento de la capacidad de sumidero de carbono en terrenos de dominio o titularidad pablica, mediante
actuaciones de silvicultura, agricultura o la intervencion en humedales, espacios marinos u otros de
naturaleza analoga.

® Seguin la evaluacion de impacto del Sistema de Compensacion de Emisiones, las 440 actividades generan
emisiones tanto por consumo de energia eléctrica como por consumo de combustibles fésiles.
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érgano proponente sitlia su coste en torno al 0,3% de la factura eléctrica en el
supuesto mas desfavorable y, por lo tanto, lo considera no significativo.

» La compensacion de las emisiones que excedan del valor de referencia
mediante unidades de absorcién. La compensacion se calcula descomponiendo
las emisiones de una actividad en dos términos: uno, el que corresponde al nivel
de referencia establecido para la actividad econémica en cuestién y otro,
correspondiente a las emisiones adicionales o ineficientes. El 6rgano proponente
estima que si el margen de mejora de las emisiones de una actividad industrial
con consumo eléctrico y térmico es del 10%, sus costes de compensacién se
situarén en torno al 1,5% de su factura energética. Si se trata de una actividad
de servicios, el coste de compensacion equivaldra al 1% de su factura eléctrica.
La Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del Territorio aduce que con
costes de penalizacion de entre un 1y un 1,5% de la factura no se distorsiona la
competencia; porque a su juicio lo verdaderamente negativo para la
competitividad es “el coste de la energia extra que se esta malgastando”.

La argumentacién del 6rgano promotor de la norma merece algunas observaciones. Del
estudio del texto normativo se desprende que algunos contenidos regulatorios
introducen restricciones a la competencia, con independencia de que obedezcan a la
necesidad de primar la proteccion del medio ambiente, como razén imperiosa de interés
general frente a otros posibles objetivos de interés publico, entre los que cabria
considerar el de libertad de empresa.

La libertad de empresa se configura en la Constitucién Espariola como un auténtico
derecho que vincula directamente a ciudadanos y poderes publicos; mientras que la
proteccién del medio ambiente es enunciada como un principio rector de la politica
social y econdmica, susceptible de ser invocado en la medida en que lo desarrollen las
leyes, de acuerdo con el art. 53.3 de la Constitucion Espariola.

La proteccion del medio ambiente debe confrontarse con las consecuencias juridicas y
econdmicas que conlleva la adopcion de tales medidas, que introducen restricciones al
egjercicio de actividades econémicas. No puede olvidarse que a un gran consumidor de
energia abonar un 1 o un 1.5% de su factura como compensacion por las emisiones
puede encarecerle considerablemente sus costes de produccion, ello al margen del
importe que supongan los informes anuales de verificacion. Teniendo en cuenta, por
otra parte, que confluira en el mercado con competidores asentados en otras
comunidades autébnomas sin la obligacién de soportar tales exigencias.

Debe destacarse, ademas, que el Sistema Andaluz de Compensacién de Emisiones
comporta gastos econdémicos y cargas burocraticas no solo para las empresas sujetas a
la modalidad de compensacion; sino también para las que se someten a la modalidad
de seguimiento y notificacién. Sus titulares estan obligados a auditar anualmente las
emisiones, a elaborar un plan de reduccion de tales emisiones —que puede exigir
inversiones—, y a presentar anualmente un informe con los resultados obtenidos en
esos doce meses y las medidas correctoras previstas para ejercicios siguientes.
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Por otra parte, el articulo 39 del proyecto normativo regula las auditorias de las
emisiones externalizadas. Como explica la Memoria de Evaluacién de la Competencia,
a las actividades economicas adscritas al Sistema Andaluz de Compensacién de
Emisiones en la modalidad compensacién, esto es, las que superan los 3 GWh de
consumo, se les computan en su balance tanto sus emisiones directas como las
externalizadas, es decir, las de sus proveedores. En el articulo precitado, se preve la
posibilidad de que los titulares de actividades econdémicas puedan computar como
reduccién propia de la emisién de gases invernadero las que logre de sus proveedores,
con un maximo del 30% del total de sus emisiones; consiguiendo asi que se sumen a
los compromisos de reduccién voluntarios en el ambito de la Responsabilidad Social
Corporativa.

El Test de Evaluacion de la Competencia remitido por la Consejeria de Medio Ambiente
y Ordenacion del Territorio proporciona un ultimo indicio sobre la imposicién de nuevas
cargas econémicas a los operadores. Al analizar si la norma incrementa de forma
significativa las restricciones técnicas o los costes de entrada o salida del mercado que
puedan dificultar el acceso de nuevas empresas, el érgano proponente asegura: “Es del
todo probable que las nuevas empresas industriales o de servicios tengan instalaciones
que incorporen tecnologias y sistemas de control modernos”. Tecnologias que
coadyuvan a su eficiencia, lo cual hace improbable “que resulten penalizadas por su
diferencia con el valor de referencia; por lo que no se esperan incrementos de coste
para las nuevas empresas’.

A sensu contrario, se puede deducir que lo mas probable es que las industrias y las
empresas de servicios menos recientes no hayan podido efectuar en los Ultimos afios
las inversiones necesarias para dotar sus instalaciones de eficiencia energética, maxime
en un contexto de recesion y acusada caida del consumo.

De los contenidos regulatorios descritos se infiere que el analisis debe centrarse, no en
negar la existencia de afectaciones porque estas existen, sino en someter a las medidas
normativas previstas a un doble juicio de necesidad y proporcionalidad, a fin de
determinar si la regulacion prevista es necesaria para alcanzar el objetivo de interés
general pretendido de mitigacion de las emisiones de gases invernadero, que su
impacto guarda proporcién con esa finalidad y que la alternativa regulatoria prevista es
la menos gravosa para el desenvolvimiento de, al menos, los 440 operadores
econdmicos andaluces potencialmente afectados por la norma, de conformidad con la
informacién aportada en la Memoria de Evaluacion de la Competencia.

Por lo tanto, para juzgar la idoneidad de los limites establecidos al ejercicio de distintas
actividades econdmicas, lo primero es dilucidar si obedecen a la salvaguarda de alguna
razén imperiosa de interés general y si esta suficientemente motivada en la ley.

A tales efectos, debe recordarse que el articulo 39.bis de la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, relativo a los “principios de intervencion de las Administraciones
Publicas para el desarrollo de una actividad”, establece:
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‘Las Administraciones Publicas que en el ejercicio de sus respectivas competencias
exijan el cumplimiento de requisitos para el desarrollo de una actividad, deberan elegir
la medida menos restrictiva, motivar su necesidad para la proteccién del interés publico,
asi como justificar su adecuacién para lograr los fines que se persiguen, sin que en
ningun caso se produzcan diferencias de trato discriminatorias”.

Ilgualmente, el articulo 5.1 de la LGUM, regula los principios de necesidad y
proporcionalidad de las actuaciones de las Administraciones publicas, de la forma
siguiente;

“1. Las autoridades competentes que en el ejercicio de sus respectivas
competencias establezcan limites al acceso a una actividad econémica o su
gjercicio de conformidad con lo previsto en el articulo 17 de esta Ley o exijan el
cumplimiento de requisitos para el desarrollo de una actividad, motivaran su
necesidad en la salvaguarda de alguna razén imperiosa de interés general de
entre las comprendidas en el articulo 3.11 de la Ley 17/2009, de 23 de
noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y su efercicio.

2. Cualquier limite o requisito establecido conforme al apartado anterior, debera
ser proporcionado a la razon imperiosa de interés general invocada, y habréa de
ser tal que no exista otro medio menos restrictivo o distorsionador para la
actividad econémica”.

Del articulo precitado cabe inferir que solo han de imponerse limitaciones fundadas en
alguna de las razones imperiosas de interés general de las incluidas en el articulo 3.11
de la Ley 17/2009, debiendo ser proporcionados los limites fijados al motivo u objeto de
proteccion, a saber:

“el orden publico, la seguridad publica, la proteccion civil, la salud publica, la
preservacion del equilibrio financiero del régimen de Seguridad Social, la
proteccion de los derechos, la seguridad y la salud de los consumidores, de los
destinatarios de servicios y de los trabajadores, las exigencias de la buena fe en
las transacciones comerciales, la lucha contra el fraude, la proteccion del medio
ambiente y del entorno urbano, la sanidad animal, la propiedad intelectual e
industrial, la conservacion del patrimonio histérico y artistico nacional y los
objetivos de la politica social y cultural’”.

Como justificacion de la regulacion propuesta, la exposicién de motivos del texto
normativo encuadra sus medidas entre las previsiones de la Unién Europea, aplicables
hasta 2020 y enunciadas en un conjunto de Directivas y Decisiones conocidas como
‘paquete energia y clima’.

El objetivo 2020 para la Unién Europea es reducir las emisiones de gases invernaderos
en un 20% respecto de las registradas en 1990. La reduccion debe operarse tanto en
los sectores industriales afectados por el régimen del comercio de derechos de emision
como en los sectores difusos.
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Como se acaba de referir, la Union Europea aprobé en 2008 el Paquete Europeo de
Energia y Cambio Climatico 2013-2020, integrado por normativa vinculante que
establece objetivos concretos en materia de energias renovables, eficiencia energética y
reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero.

Las medidas proyectadas por tales normas responden a los compromisos en materia de
cambio climatico y energia acordados por el Consejo Europeo en 2007 y consisten en:

" La revision de la Directiva 2003/87/CE de Comercio Europeo de
Derechos de Emisién, para perfeccionar y ampliar el régimen comunitario de
comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero. Se establece
como objetivo para 2020 que el conjunto de sectores afectados por el comercio
de derechos de emisidn reduzca sus emisiones un 21% respecto de los niveles
de 2005. Dicha revision se estableci6 mediante la Directiva 2009/29/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de abril de 2009.

n La Decisién de Reparto de Esfuerzos en sectores no cubiertos por la
Directiva de Comercio Europeo de Derechos de Emisién®. Se fija un objetivo
global de reduccion del 10% en 2020 respecto a 2005, y se establecen objetivos
nacionales de limitacion o reduccion de las emisiones no incluidas en el
comercio de derechos de emisién (los mencionados sectores difusos). A Espafia
le corresponde un objetivo de reduccion del 10% en 2020 respecto a 2005.

" La Directiva de almacenamiento geoldgico de diéxido de carbono®. Esta
directiva regula el almacenamiento geoldgico de carbono en el territorio de los
Estados Miembros, su zona econémica exclusiva y la plataforma continental.

u La Directiva relativa al fomento del uso de la energia procedente de
fuentes renovables®. Incluye, a su vez, dos objetivos, por un lado, el de que un
20% del consumo de energia final en la UE en 2020 proceda de fuentes
renovables y, por otro lado, el de que un 10% de la energia consumida en el
transporte, en cada pais, provenga de fuentes renovables.

* Vid. la Decisién n°® 406/2009/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de abril de 2009 sobre el
esfuerzo de los Estados miembros para reducir sus emisiones de gases de efecto invernadero a fin de
cumplir los compromisos adquiridos por la Comunidad hasta 2020.

® La Directiva 2009/31/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de abril de 2009, relativa al
almacenamiento geoldgico de didxido de carbono y por la que se modifican la 85/337/CEE del Consejo, las
Directivas 2000/60/CE, 2001/80/CE, 2004/35/CE, 2006/12/CE y 2008/1/CE y el Reglamento (CE) n°
1013/20086 del Parlamento Europeo y del Consejo.

® La Directiva 2009/28/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo de 23 de abril de 2009, relativa al
fomento del uso de energia procedente de fuentes renovables y por la que se modifican y se derogan las
Directivas 2001/77/CE y 2003/30/CE, establece un marco comun para el fomento de la energia procedente
de fuentes renovables. Fija objetivos nacionales obligatorios en relacién con la cuota de energia procedente
de fuentes renovables en el consumo final bruto de energia y con la cuota de energia procedente de
fuentes renovables en el transporte. Establece normas relativas a las transferencias estadisticas entre
Estados miembros, los proyectos conjuntos entre Estados miembros y con terceros paises, las garantias de
origen, los procedimientos administrativos, la informacion y la formacion, y el acceso a la red eléctrica para
la energia procedente de fuentes renovables. Y define criterios de sostenibilidad para los biocarburantes y
bioliquidos.
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Por lo que respecta a los sectores difusos, el que se establezcan por primera vez
objetivos de reduccion de emisiones vinculantes, con penalizaciones por
incumplimiento, constituye una evidencia del fuerte compromiso por reducir las
emisiones en estos sectores.

Ademas, se permite una reducida participacion de los mecanismos de flexibilidad para
alcanzar objetivos, es decir, de los mecanismos destinados a flexibilizar las opciones de
cumplimiento, como pudieran ser las transferencias de asignacion, tomando en cuenta
porcentajes de asignacién de emisiones de los afios siguientes, o las transferencias
entre los Estados miembros de sus asignaciones. Esto pone de manifiesto la apuesta
por lograr reducciones internas de emisién de gases, mediante cambios importantes
que favorezcan la mitigacién en los sectores difusos: transporte; sector comercial,
residencial e institucional; agricultura y ganaderia; residuos; y, marginalmente, algunas
actividades industriales. En el caso espafiol, el objetivo de reduccién del 10% es
considerado muy exigente y requerira importantes cambios estructurales.

La Decision de Reparto de Esfuerzos fija una trayectoria lineal de emisiones, que
establece objetivos anuales de obligado cumplimiento. Dicha trayectoria se define de
forma diferente segin el Estado miembro tenga un objetivo positivo (se limita el
crecimiento de sus emisiones) o negativo (se obliga a reducir las emisiones). En el caso
de los Estados miembros con un objetivo negativo, como es el caso de Esparia’, la linea
que define los objetivos intermedios arranca en 2013, donde no podran superarse las
emisiones promedio de 2008-2010. Légicamente, los objetivos anuales resultantes sélo
son de aplicacién a partir de 2013.

Las medidas expuestas en el marco del Paquete Europeo de Energia y Cambio
Climatico 2013-2020 responden a una perspectiva cortoplacista. Por ello, en 2013 la
Comisién Europea presenté una Hoja de Ruta® hacia una economia baja en carbono
competitiva en 2050, que propone reducciones drasticas de emisiones, de modo que
todas las grandes economias tendran que hacer reducciones de emisiones para que la
temperatura media global no supere los dos grados centigrados respecto de la
temperatura de la era preindustrial. La Hoja de Ruta establece para 2050 una reduccién
de emisiones del 80% respecto de los niveles existentes en 1990, con hitos intermedios
(reducciones del orden del 40 % en 2030 y 60% en 2040). Tales previsiones abocan a
los principales sectores responsables de las emisiones de Europa —generacion de
energia, industria, transporte, edificios y construccion y agricultura—, a férmulas de
negocio que combinen la rentabilidad y la baja emision de carbono.

"En aplicacion de la Decision de Reparto de Esfuerzos, el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio
Ambiente ha elaborado una Hoja de ruta de los sectores difusos a 2020. Se trata de una herramienta de
seguimiento de 43 medidas previstas para mitigar las emisiones de los gases de efecto invernadero, en
cuya elaboracion se dio audiencia a las distintas Administraciones espaiiolas y distintas entidades sociales.

®La Hoja de ruta se encuentra disponible en: http://ec.europa.eu/clima/policies/roadmap/index_en.htm.
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Entretanto, para dar continuidad al Paquete Europeo de Energia y Cambio Climatico
hasta 2030, la Comision Europea presenté en enero de 2014 una propuesta® con
nuevos objetivos de reduccién de emisiones y energias renovables.

Entre los objetivos incluidos en el Paquete Clima y Energia 2030 figura un 40% de
reduccién de emisiones respecto de los niveles de 1990. Se trata de un objetivo
vinculante a nivel nacional. Una parte se canalizara a través del mercado europeo de
derechos de emision, y la otra parte de los esfuerzos a nivel nacional se centrara de
nuevo en sectores difusos tales como el transporte, la agricultura o las edificaciones.

Por otro lado, debe recordarse que la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia
Sostenible establece que la accion de los poderes publicos para impulsar la
sostenibilidad de la economia espaiiola, en sus respectivos ambitos de competencia,
estara guiada entre otros principios por los siguientes, previstos en los apartados 5 y 6
de su articulo 6:

“b. Ahorro y eficiencia energética. El ahorro y la eficiencia energética deben contribuir a
la sostenibilidad propiciando la reduccion de costes, atenuando la dependencia
energética y preservando los recursos naturales.

6. Promocion de las energias limpias, reduccion de emisiones y eficaz tratamiento de
residuos. Las Administraciones Publicas adoptaran politicas energéticas y ambientales
que compatibilicen el desarrollo econémico con la minimizacién del coste social de las
emisiones y de los residuos producidos y sus tratamientos”.

Sobre la base de todo lo anterior, podria entenderse justificada la necesidad de
establecer medidas que contribuyan a la reduccion de las emisiones de gases de efecto
invernadero en los sectores difusos, en la linea de los compromisos asumidos por la
Unién Europea en la lucha contra el cambio climatico a corto plazo (Paquete 2020).

No obstante, al citado analisis debe sumarse un ejercicio de proporcionalidad de las
medidas regulatorias propuestas por el Centro Directivo a través del proyecto normativo
que nos ocupa. En este sentido, habrian de ponderarse los distintos intereses generales
afectados por la norma. De una parte, la libertad de empresa, la eficiencia y la
competencia efectiva en los mercados, objetivos que todos los poderes publicos tienen
el deber de proteger y fomentar de acuerdo con el articulo 38 de nuestra Carta Magna.
Y de otra parte, el medio ambiente, como razén imperiosa de interés general, cuya
salvaguarda impone la profusa normativa dictada por las instituciones europeas y el
Estado espaiiol, este Ultimo con caracter basico.

La Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacién del Territorio dice haber barajado tres
alternativas regulatorias para reducir las emisiones en los sectores difusos:

1. Las obligaciones directas impuestas a través del Sistema Andaluz de Compensacién
de Emisiones.

9 El Paquete Clima y Energia 2030 esta disponible en:
http:/fec.europa.eu/clima/policies/2030/index_en.htm.
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2. Los instrumentos de mercado (el comercio de los derechos de emision).
3. Los instrumentos de bonificacioén o incentivo.

Ademas, el centro directivo promotor de la norma sostiene que el recurso a
instrumentos de mercado como el régimen del comercio de derechos de emisién de
gases de efecto invernadero conlleva mayores cargas administrativas y tiene costes de
transaccion méas elevados que el sistema de obligaciones directas impuestas por el que
se ha optado. Ademas, su complejidad y su “dudosa eficacia” también han contribuido a
descartarlo.

También manifiesta que se ha descartado el sistema de bonificacién o incentivo, por
entender que no es posible su aplicacién en el marco de la directiva 2012/27/UE del
Parlamento Europeo y del Consejo de 25 de octubre de 2012, relativa a la eficiencia
energeética, al menos respecto de las auditorias energéticas sobre grandes empresas.
También por razones de eficacia en la utilizacion de los fondos publicos, por ser los
incentivos a la eficiencia un concepto contrario al principio de “quien contamina, paga’.
Debe subrayarse, por otra parte, que los instrumentos de bonificacion o incentivo estan
sujetos a un andlisis de competencia que debe determinar si favorecen a unos
operadores en detrimento de otros con los que compiten en el mercado.

Aparte de estas explicaciones sobre las distintas alternativas regulatorias contempladas,
no se aporta informacion, documentacion, indicadores o datos que permitan conocer el
volumen de emisiones sobre el que se va a actuar o una planificacion concreta de los
objetivos que se pretenden alcanzar con las medidas propuestas.

De acuerdo con los datos disponibles en la Hoja de Ruta de los Sectores Difusos 2020,
presentada en la Comision Interministerial de Cambio Climatico el pasado 9 de octubre
de 2014 por el Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente, hasta el afio
2016, las emisiones de gases efecto invernadero en los sectores difusos de Espafia se
encontrarian por debajo de las asignaciones anuales de emisiones correspondientes a
nuestro pais (vease grafico 1). Seria a partir del ejercicio 2017 y para los tres afios
siguientes cuando se estima que las emisiones superen la senda de cumplimiento,
siendo el balance global resultante el que debe llegar a cumplir el objetivo marcado de
reduccion del 10%.
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Grafico 1. Senda de emisiones de GEI propuesta para el cumplimiento de objetivos de
reduccion en 2020

Seria de gran utilidad conocer si el Centro Directivo proponente ha realizado un analisis
similar que permitiera conocer los indicadores concretos para Andalucia en cuanto a
emisiones asi como zonas de mitigacién o sumidero para poder conocer realmente cual
es la posicion real que ocupa Andalucia y realizar una adecuada valoracion de la
necesidad de la medida, asi como de su proporcionalidad con los objetivos que
pretende alcanzar. A este respecto, la Exposicién de motivos del Anteproyecto de Ley
hace mencion al Plan Andaluz de Accién por el Clima en Andalucia 2012 y su programa
de mitigacién en el que se sefiala como objetivo del mismo reducir las emisiones per
capita de gases efecto invernadero en Andalucia respecto a las registradas en 2004 en
un 19%; lo que se considera desproporcionado en relacion al compromiso del estado
espafiol que es de un 10%. Se trata de un objetivo general, por lo que se desconoce el
establecido para emisiones en sectores difusos y que tendria que ir vinculado a las
medidas propuestas en el Anteproyecto de Ley que se presenta a informe.

Los datos sobre emisiones en sectores difusos disponibles en el citado Plan abarcan el
periodo 1990-2004 v si se considera el dato registrado en 2004, se observa que el 46%
de las emisiones se concentran en el sector de transporte por carretera; le sigue el
sector agricola con un 18%; y en tercer lugar las emisiones procedentes de la
combustion no industrial con un 11%'°. Se desconocen, por tanto, las razones por las
que este tipo de medidas directas y que van a suponer una carga econdémica se aplican
de forma obligatoria a determinadas empresas andaluzas (parte del sector industrial
exento del régimen de derechos de emisién y el sector servicios) que soélo representan
el 33% del consumo de energia, segun los datos aportados por el Centro Directivo
proponente en la memoria de impacto sobre la competencia, mientras que el resto de
sectores difusos que alcanzan un consumo del 67%, como transportes, residencial o
primario, quedarian fuera de las medidas propuestas relacionadas con el Sistema de
Compensacion de Emisiones (SACE).

1% pag. 47 del Plan Plan Andaluz de Accién por el Clima en Andalucia 2012 y su programa de mitigacion.
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Tampoco se proporcionan datos concretos sobre la distribucion geografica de emisiones
para este tipo de gases en Andalucia relacionadas con el resto de Comunidades
Auténomas ni sobre las posibles limitaciones de los potenciales sumideros de CO, que
previsiblemente pudieran compensar el volumen neto de emisiones en Andalucia; lo que
consideramos una informacién valiosa para poder apreciar si concurre o no una
verdadera urgencia que determine la necesidad de adoptar medidas como las
propuestas para paliar un potencial exceso de emisiones en nuestra Comunidad
Auténoma.

A este problema de la insuficiencia de informacion proporcionada por el érgano
proponente, se une el hecho de que ni a nivel estatal ni por parte del resto de
Comunidades Auténomas se estan planteando actuaciones focalizadas de forma parcial
en unos sectores concretos, ni territorialmente, con unos mecanismos de compensacion
similares a los propuestos por el Centro Directivo proponente del Anteproyecto. Muy al
contrario, desde esta Agencia se ha constatado que la Administracion General del
Estado esta trabajando de forma coordinada con las Administraciones Autonémicas y
Locales, junto con expertos sectoriales y mas de 40 organizaciones, entre las que se
encuentran universidades, asociaciones, sindicatos, cooperativas y empresas
especializadas para la implementacién de las medias conjuntas recogidas en la
mencionada “Hoja de Ruta de los sectores difusos a 2020”, aprobada el pasado 9 de
octubre de 2014 durante la Comisiéon Interministerial de Cambio Climatico. Con las
medidas recogidas en esta Hoja de Ruta se pretende establecer un marco de toma de
decisiones que permitan cumplir con los objetivos y compromisos asumidos con la
Unién Europea'".

Por tanto, se desconoce si el esfuerzo que parece centrarse en las Pymes industriales y
de servicios realmente estd compensado, por un lado, en relacién con el resto de
agentes implicados en las emisiones de gases difusos en Andalucia, y por otro lado, en
relacion con el resto de Pymes de otras Comunidades Autéonomas que no deben
soportar una carga adicional en esta materia.

Las medidas propuestas, al tratarse de una iniciativa normativa exclusivamente
andaluza, podrian generar un diferencial de competitividad en forma de mayores costes
a las empresas radicadas en Andalucia dedicadas a los sectores difusos, que en
nuestra Comunidad Auténoma tienen una especial relevancia dada la ausencia de
grandes polos industriales.

" Se trata del establecimiento de 12 actuaciones concretas para el sector del transporte, por ejemplo,
mediante el fomento del transporte colectivo y otros modos sostenibles de movilidad; fomento del
teletrabajo; gestién eficiente de las flotas de vehiculos; fomento del uso de biogas; otras 10 para el sector
de la edificacion, mediante la rehabilitacion de edificios, usos de biomasa en calefaccion y cambios de
calderas y ventanas; fomento de energia solar térmica; 9 para el sector agricola y ganadero, que incluyen
mejoras en fertilizacion. Ademas, recoge otras 7 medidas para el sector de los residuos vinculadas a la
reduccién del desperdicio alimentario; 3 para el de gases fluorados; y 2 para el sector industrial no sujeto al
comercio de derechos de emision y que estan relacionadas con la mejora de la eficiencia y el cambio a
combustibles menos emisores.
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Este aspecto es uno de los efectos mas perniciosos del Anteproyecto de Ley, ya que
incide negativamente en la competitividad diferencial de los operadores econémicos
radicados en Andalucia, estableciendo cargas econdmicas ineficaces y por tanto
innecesarias, impidiendo con ello que puedan competir en igualdad de condiciones en el
mercado espafiol o europeo, y todo ello, sin que se demuestre que se disminuye
eficazmente el impacto medioambiental de la actividad econémica.

En consecuencia, y siguiendo con un analisis sobre proporcionalidad de las citadas
actuaciones, no parece que la pérdida de competitividad que estd aparejada al
establecimiento de las obligaciones o cargas economicas derivadas de la puesta en
funcionamiento para determinados sectores del Sistema de Compensacion de
Emisiones (SACE) esté justificada por la reduccion de gases de efecto invernadero en
Andalucia que la citada medida pudiera generar, cuestién ésta que no ha sido valorada.
El efecto hipotético sobre el cambio climatico parece ser muy marginal y, en cambio,
muchas actividades econémicas que actualmente se desarrollan en Andalucia podrian
dejar de ser rentables’.

Esto afecta negativamente no solo a la competitividad de las empresas andaluzas, sino
también podria desencadenar que algunas de ellas se vieran forzadas al cierre, lo que
conduciria a un aumento del desempleo, y la reduccién del emprendimiento, dado que
aumentaran las cargas econémicas y administrativas. Hay que sefialar, también, una
afectacion del déficit plblico, ya que la ley plantea la creacién de nuevas instituciones
como la Comision Interdepartamental de Cambio Climatico o la Oficina Andaluza de
Cambio Climatico. Asimismo, parece previsible un aumento de los precios finales de los
productos y servicios afectados, puesto que los operadores intentaran repercutir a los
consumidores y usuarios el incremento de cargas y costes via precios.

Del mismo modo, no parece razonable la obligacion que el Anteproyecto de Ley
establece para los municipios de mas de 50.000 habitantes, consistente en la
elaboracion y aprobacién de Programas Municipales de Cambio Climatico. Si bien el
niamero de habitantes puede ser un indicador del grado de emisiones de una
determinada localidad, el umbral de 50.000 habitantes puede parecer arbitrario. En este
sentido, seria mas adecuado realizar un mapeo que identificase aquellos municipios en
los que los sectores difusos suponen un mayor volumen de emision y que fuesen éstos
los que estuvieran obligados a elaborar Programas Municipales de Cambio Climatico.

En definitiva, el planteamiento no debe ser el de aprobar una Ley Autondmica sino el de
participar en un programa marco de actuacion coordinado con la Administracion General
del Estado y el resto de Administraciones Autonémicas y Locales, en el que, tal y como
se sefiala en la mencionada Hoja de Ruta de los sectores difusos, se colabore junto con
expertos sectoriales y organizaciones, como universidades, asociaciones, sindicatos,
cooperativas y empresas especializadas para la implementaciéon de un conjunto de

2 pensemos, por ejemplo, el efecto que tendria sobre el clima el cierre de aquellas granjas que no
encuentran rentable invertir en bienes de equipo que le permitan cumplir con los umbrales establecidos,
mientras que, en términos econdmicos, supondria un drama para muchas familias en una Comunidad
Auténoma en la que el sector primario mantiene cierto peso.
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medidas que permitan cumplir con los objetivos y compromisos asumidos con la Unién
Europea.

Todo ello en la busqueda de un equilibrio entre las obligaciones asumidas en cuanto a
reduccion de emisiones, pero sin menoscabar la competitividad de las empresas
andaluzas, considerando y valorando los efectos de todas las medidas ya puestas en
funcionamiento en Andalucia (programas de uso de energias renovables, o construccion
sostenible, entre otros), asi como identificando los indicadores netos (datos netos sobre
compensacion de gases y emision) para poder repartir de una manera apropiada los
esfuerzos a realizar en aras de alcanzar unos sistemas econémicos sin emisiones, pero
sin pérdidas de competitividad como consecuencia de la imposicion de obligaciones
para el resto de sectores afectados y de la ciudadania en su conjunto.

Por todo lo anterior, las medidas propuestas en el borrador de Anteproyecto de Ley
Andaluza de Cambio Climatico se entenderian desproporcionadas y con un enfoque
parcial del problema. Se manifiesta la necesidad de establecer un plan de actuacién
coordinado y consensuado, implicando a la totalidad de los sectores afectados, dado
que una actuacion limitada geograficamente y dirigida sélo a una parte de los actores
implicados perderia su eficacia y no alcanzaria los objetivos que realmente se plantean
en la norma de lucha contra el cambio climatico a través de la reduccion de gases de
efecto invernadero en las actividades de emision difusa.

Por dltimo, cabe advertir que el establecimiento de este tipo de medidas, al adoptarse
de manera singularizada en el territorio de nuestra Comunidad Auténoma, pueden
suponer un obstaculo o barrera al acceso y al ejercicio de determinadas actividades
econdmicas en Andalucia, y que podria ser contrario a la normativa de garantia de la
unidad de mercado.

V.IIl Observaciones sobre la mejora de la calidad de la regulacién eficiente

El Anteproyecto de Ley sometido a informe tiene como finalidad el fomento de medidas
de mitigacién de emisiones de los sectores difusos -transporte, sector residencial,
comercial e institucional, sector agrario, la gestion de los residuos, los gases fluorados,
y las actividades industriales no incluidas en el Régimen del Comercio de Derechos de
Emision. Se trata en este caso de actividades econémicas que escaparian al citado
mecanismo establecido en la regulacion europea actual sobre emisiones tanto por su
naturaleza como por su impacto en el cambio climatico.

Cabe partir de la premisa de que la intervencion de los poderes publicos en la economia
a través de la regulacion, incidiendo en el proceso racional de toma de decisiones de los
agentes econdmicos, solo encontraria su justificacion en la correccién de fallos del
mercado existentes y en la salvaguarda de un objetivo de interés general.
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En el caso que nos ocupa, resulta evidente que la emision de gases de efecto
invernadero constituye una externalidad negativa, toda vez que el perjuicio que generan
en la economia no encuentra su reflejo en el precio del producto o servicio causante de
las emisiones. Sin embargo, y siguiendo los principios de la “regulacion econémica
eficiente”, cabe plantearse si las medidas adoptadas para alcanzar el objetivo de la ley —
eliminar el fallo del mercado- cumplen una serie de principios, entre los que se
encuentran el de necesidad, proporcionalidad y eficacia.

En este sentido, no parece que el Anteproyecto de Ley que se informa alcance una
eficacia minima en relacion al objetivo planteado. En efecto, el cambio climatico es un
fendmeno que concierne a todo el planeta, por lo que carece de efectividad que una
determinada Comunidad Auténoma, de un modo descoordinado con el resto de paises
o regiones, emprenda medidas para reducir en solitario sus emisiones. Es facil imaginar
un escenario de deslocalizaciéon empresarial en virtud del cual los agentes econémicos
trasladen su actividad productiva a otras regiones (Extremadura o Murcia, v. g.) 0
estados (Portugal o Marruecos, v. g.) donde la regulacion medioambiental imponga
menores cargas a dichas empresas, sin que se resuelva el fallo del mercado; en este
caso la reduccion de emisiones de gases con efecto invernadero, con el agravante de
pérdida de actividad productiva provocada.

A este respecto, se considera que el ambito de actuacion para alcanzar una regulacién
econdmica eficiente en la consecucion de los objetivos marcados ha de ser, como
minimo, europeo; e instrumentarse coordinadamente para los sectores difusos a nivel
nacional, ya que solo de esta forma se podria cumplir el objetivo final del Anteproyecto
de ley: frenar el cambio climatico.

A continuacion, se realiza un analisis particular de una serie de medidas regulatorias
contenidas en el presente Anteproyecto objeto de informe, con el fin de evaluar su
adecuacion a los principios de mejora de la regulacién econémica.

V.IIL.I Sobre la inclusiéon de la Huella de Carbono en la licitacion publica

El articulo 45 del anteproyecto de ley andaluza de cambio climatico prevé que los
pliegos de clausulas administrativas particulares puedan incluir, como criterio de
valoracion de las ofertas, disponer de la Huella de Carbono de los productos o servicios
objeto de las licitaciones en la Junta de Andalucia.

A la hora de presentar sus proposiciones, los licitadores deberan acreditar que poseen
tal requisito, mediante la vigencia de su inscripcién en el Registro de la Huella de
Carbono de Productos y Servicios. Se trata de un registro dependiente de la consejeria
competente en materia de cambio climatico, que tendra como objeto especifico la
inscripcion de los productos y servicios que dispongan de dicha huella, calculada
siguiendo los estandares aceptados internacionalmente (articulo 44).

Entre los operadores que, segun el texto normativo, podran calcular la Huella de
Carbono figuran los titulares de comercios andaluces; los titulares de servicios que se
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presten en el ambito territorial de Andalucia; y los fabricantes de productos o equipos
industriales, agroalimentarios y pesqueros. Para la inscripcion de sus productos y
servicios en el registro sera exigible “la correspondiente certificacion emitida por una
entidad acreditada”. La inscripcion en el registro tendra una validez de dos afios y para
solicitar su renovacion, los operadores deberan justificar que han emprendido
actuaciones para reducir su huella.

Para evaluar la procedencia de la inclusion de la Huella de Carbono en las licitaciones
publicas, es oportuno aludir al Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por
el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector Plblico, que
incluye entre los criterios de valoracion de las ofertas las caracteristicas
medioambientales, siempre y cuando estén vinculadas directamente al objeto del
contrato.

Se reproduce bajo estas lineas el articulo 150.1 del Real Decreto Legislativo 3/2011:

“Para la valoracion de las proposiciones y la determinacién de la oferta econémicamente
mas ventajosa debera atenderse a criterios directamente vinculados al objeto del
contrato, tales como la calidad, el precio, la formula utilizable para revisar las
retribuciones ligadas a la utilizacion de la obra o a la prestacion del servicio, el plazo de
gjecucion o enlrega de la prestacion, el coste de utilizacién, las caracteristicas
medioambientales o vinculadas con la satisfaccion de exigencias sociales que
respondan a necesidades, definidas en las especificaciones del contrato, propias de las
categorias de poblacion especialmente desfavorecidas a las que pertenezcan los
usuarios o beneficiarios de las prestaciones a contratar, la rentabilidad, el valor técnico,
las caracteristicas estéticas o funcionales, la disponibilidad y coste de los repuestos, el
mantenimiento, la asistencia técnica, el servicio postventa u otros semejantes”.

Por su parte, conviene recordar que la reciente Directiva 2014/24/UE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 26 de febrero de 2014, sobre contratacion publica y por la
que se deroga la Directiva 2004/18/CE™, enfatiza que la contratacién publica

A continuacion, se reproducen los considerandos 1y 2 de la mencionada Directiva 2014/24/UE:
“Considerando 1:

La adjudicacion de contratos publicos por las autoridades de los Estados miembros o en su nombre ha de
respetar los principios del Tratado de Funcionamiento de fa Unién Europea (TFUE) y, en particular, la libre
circulacion de mercancias, la libertad de establecimiento y la libre prestacién de servicios, asi como los
principios que se derivan de estos, tales como los de igualdad de trato, no discriminacion, reconocimiento
mutuo, proporcionalidad y transparencia. Ahora bien, para los contratos plblicos por encima de
determinado valor, deben elaborarse disposiciones que coordinen los procedimientos de contratacién
nacionales a fin de asegurar que estos principios tengan un efecto practico y que la contratacién publica se
abra a la competencia.

Considerando 2:

La contratacion ptiblica desempefia un papel clave en la Esirategia Europa 2020, establecida en la
Comunicacién de la Comisién de 3 de maizo de 2010 titulada «Europa 2020, una estrategia para un
crecimiento inteligente, sostenible e integrador» («Estrategia Europa 2020»), como uno de los instrumentos
basados en el mercado que deben ulilizarse para conseguir un crecimiento inteligente, sostenible e
integrador, garantizando al mismo tiempo un uso mas eficiente de los fondos publicos. Con ese fin, deben
revisarse y modernizarse las normas vigentes sobre contratacion ptblica adoptadas de conformidad con la
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desempenfia un papel clave en la Estrategia Europa 2020, para conseguir un crecimiento
inteligente, sostenible e integrador y permite a los poderes adjudicadores emplearla en
apoyo de objetivos sociales comunes.

Esta Directiva, en su considerando 37, demanda a los Estados miembros y los poderes
adjudicadores que adopten medidas para velar por el cumplimiento de sus obligaciones
en los ambitos del Derecho medioambiental, social y laboral, integrando
adecuadamente requisitos medioambientales, sociales y laborales en sus
procedimientos de licitacion publica.

Y en su considerando 75, estipula que los poderes adjudicadores que deseen adquirir
obras, suministros o servicios con determinadas caracteristicas medioambientales,
sociales o de otro tipo “deben poder remitirse a etiquetas concretas, como la etiqueta
ecolégica europea, etiquetas ecoldgicas (pluri)nacionales o cualquier otra, siempre que
las exigencias de la etiqueta, como la descripcion del producto y su presentacion,
incluidos los requisitos de envasado, estén vinculadas al objeto del contrato”. Ademas,
considera esencial que estos requisitos se redacten y adopten con arreglo a criterios
objetivamente verificables, “utilizando un procedimiento en el que los interesados, como
los organismos gubernamentales, los consumidores, los fabricantes, los distribuidores y
las organizaciones medioambientales, puedan participar, y que todas las partes
interesadas puedan acceder a la etiqueta y disponer de ella”.

Segun la descripcién proporcionada por la Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion
del Territorio en el Test remitido a la Agencia, la Huella de Carbono es un instrumento
para evaluar y comunicar el efecto de un producto o servicio sobre el cambio climatico.
Dicho érgano sostiene que la Administracion debe alentar a los productores a invertir en
el uso eficiente de los recursos y a reconocer sus esfuerzos en innovacion vy
productividad.

Sin embargo, el érgano proponente admite que hoy en dia existe un problema
consistente en la profusion de metodologias de dificil comparacién entre si para calcular
la Huella de Carbono; ante lo cual, la Comisién Europea inicié en 2013 un programa
piloto de tres afios para ‘probar una serie de reglas comunes”. Toda vez que los
resultados de esa experiencia piloto se obtendran en 2016, la Consejeria espera
incorporar sus conclusiones sobre metodologia, aplicacion y comunicacion al futuro
reglamento que regule sus condiciones de uso.

El mandato de la Unién Europea de que los requisitos se redacten y adopten con
arreglo a criterios objetivamente verificables y la ausencia de una herramienta ambiental

Directiva 2004/17/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, y la Directiva 2004/18/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, a fin de incrementar la eficiencia del gasto publico, facilitando en particular la
participacion de las pequeiias y medianas empresas (PYME) en la contratacién pablica, y de permitir que
los contratantes utilicen mejor la contratacién publica en apoyo de objetivos sociales comunes. Asimismo,
es preciso aclarar determinadas nociones y conceptos bésicos para garantizar la seguridad juridica e
incorporar determinados aspectos de reiterada jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea
relativa a la contratacion publica”,
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estandarizada inducen a efectuar algunas observaciones sobre la inclusion de la Huella
de Carbono entre los criterios de valoracion de las ofertas.

En primer lugar, debe remarcarse que para disponer de la Huella de Carbono, el
licitador tendrd que pagar una certificacion emitida por una entidad acreditada;
certificacion que debera revalidar cada dos afios si quiere participar en los
procedimientos de contratacion publica, puesto que su inscripcién en el registro debe
renovarse con tal periodicidad. Y ese requisito implica unos costes de acceso para los
operadores en los procedimientos de licitacién; que son particularmente gravosos para
las pequefias y medianas empresas, a quienes la Directiva 2014/24/UE pretende
precisamente situar como especiales beneficiarios de la contratacién publica.

Ademas, frente a la prevision legal del articulo 44 de que la Huella de Carbono se
calculara siguiendo unos estandares aceptados internacionalmente, las verificaciones
estdn basadas a dia de hoy en una profusién de metodologias diferentes; sin que
existan criterios claros y normalizados que den consistencia y homogeneidad a las
mediciones de tal herramienta ambiental y sin que puedan arrojar resultados
comparables. La constatacion, por otra parte, de que la Uniébn Europea esta
desarrollando una experiencia piloto para establecer unas reglas comunes sobre cémo
hallar la huella ambiental tampoco permite colegir si serd un estandar obligatorio que
deberan seguir las entidades verificadoras o si operara como un distintivo de calidad
entre otros posibles igualmente validos.

En estas circunstancias, exigir a los licitadores de los distintos procedimientos de
contratacion haber calculado la Huella de Carbono puede suponer que se le impongan
unos costes de acceso que podrian no casar con la previsidn comunitaria de que los
requisitos se redacten y adopten con arreglo a criterios objetivamente verificables y que
todas las partes interesadas puedan acceder a la marca y disponer de ella.

Desde el punto de vista de la competencia, puede resultar Gtil considerar que la
inclusién de requisitos medioambientales en los procedimientos de contratacién no debe
suponer la atribucion a los érganos de contratacion de una libertad incondicionada para
la seleccion de la oferta ni la infraccion de los principios generales aplicables a la
actividad contractual de la Administracion. En circunstancias de indefinicién sobre el
concepto de Huella de Carbono, solo cabe propugnar que los poderes adjudicadores, al
impulsar la implantacion de productos con un buen comportamiento medicambiental,
eviten conductas o practicas que lesionen o restrinjan la competencia. Por ejemplo,
creando auténticas barreras de entrada, por la imposicién de costes econdmicos y
juridicos a los operadores interesados en participar en las licitaciones o convertir estas
en complejas curvas de aprendizaje, que terminen reduciendo el nimero de potenciales
competidores.
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V.IILII. Sobre la transparencia en los procesos de elaboracion de los reglamentos

La Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible, dedica el capitulo primero de
su titulo primero a la mejora de la calidad de la regulacion. Para contribuir a ese objetivo
de “mejora de la calidad regulatoria” y a la aplicacién de “los principios de buena
regulacién”, la ley insta a las Administraciones a impulsar “los instrumentos de analisis
previo” de las iniciativas normativas, que garanticen “que se tengan en cuenta” los
efectos "de todo tipo” que puedan producir.

La mejora de la regulacion econdmica es una prioridad en el contexto actual: se deben
minimizar las restricciones a los operadores econdémicos y a la competencia efectiva,
eliminando trabas y barreras innecesarias, a favor de procedimientos agiles y
simplificados y rapidas respuestas de la Administracion a los operadores econémicos.

Entre los elementos que restan transparencia al marco normativo suelen figurar la
dispersion normativa o el déficit de informacion sobre sus procedimientos de desarrollo
y ejecucion. La observacion es oportuna, porque algunas de las medidas que el
proyecto de ley impondré de modo obligatorio produciran sus efectos cuando entren en
vigor los reglamentos que las desarrollen. Este es caso del Catalogo de proyectos de
compensacion o el sistema de certificacion de las unidades de absorcion generadas a
través de los proyectos y los estandares aplicables, medidas reguladas ambas en el
articulo 31.

Pero tendra especial impacto sobre los operadores el reglamento que regule el régimen
aplicable a las actividades econémicas sometidas a la modalidad de seguimiento y
notificacién del régimen obligatorio del Sistema Andaluz de Compensacion de
Emisiones. Dicho reglamento establecera el umbral de potencia eléctrica instalada o de
potencia térmica que determinara la inclusién, o no, en el régimen obligatorio (articulo
36). También mediante un reglamento se concretara la metodologia de las auditorias
anuales que deban efectuar los titulares de actividades sujetos a tal modalidad (articulo
36). O, por citar otro ejemplo, se estableceran los umbrales de las emisiones que
conllevan la obligacién de compensar (articulo 37) y, por lo tanto, la adscripcion al
régimen mas severo de mitigacién previsto por el proyecto de ley.

Siguiendo las propuestas vertidas por la Comisién Nacional de la Competencia' en sus
Recomendaciones a las Administraciones publicas para una regulacion de los mercados
més eficiente y favorecedora de la competencia, puede considerarse una buena practica
la publicacion de los borradores de tales reglamentos. Su divulgacion favorecera el
debate publico y coadyuvara a su mejor aplicacion; sobre todo, teniendo en cuenta que
delimitaran el comportamiento medioambiental de distintas actividades econdmicas.

4 Las funciones de la Comisién Nacional de la Competencia han sido asumidas por la Comisién Nacional
de los Mercados y la Competencia, érgano que entré en funcionamiento el 7 de octubre de 2013, con el
objeto de garantizar, preservar y promover el correcto funcionamiento, la transparencia y la existencia de
una competencia efectiva en todos los mercados y sectores productivos, en beneficio de los consumidores
y usuarios.
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Existe otra razéon de peso igualmente apuntada por la autoridad nacional de
competencia en el mencionado informe: el marco normativo debe ser estable y
predecible su desarrollo. Para las actividades econémicas, es esencial disponer de un
marco normativo solido. Y cuando ello no sucede, la regulacién es causa de
incertidumbre, perjudica las decisiones de inversion de las empresas y puede
desincentivar la entrada de nuevos operadores. Por ello, constituye una buena practica
que las normas que requieren de un desarrollo para desplegar su eficacia contengan
una prevision del calendario de desarrollo y ejecucion.

La Comision Nacional de la Competencia considera en sus Recomendaciones que
deben evitarse medidas relevantes “con un claro impacto en la cuenta de resultados de
las empresas, se introduzcan de manera inesperada y un tanto precipitada”, por la
incertidumbre que generan en los procesos de inversion.

V.IILIIL. Sobre la concesién de ayudas

El articulo 34 del anteproyecto de ley prevé la concesién de subvenciones a municipios
que pongan en marcha iniciativas relacionadas con las areas estratégicas de mitigacion,
para lo cual podra valorarse en las bases reguladoras su calificaciéon como municipio de
baja emisién de carbono.

La calificaciéon de Municipio de baja emisién de carbono es un reconocimiento que
otorgara la consejeria competente en materia de cambio climatico, en atencién a las
iniciativas publicas sobre el particular implementadas a nivel municipal y los requisitos
para su otorgamiento seran regulados reglamentariamente.

Con caracter meramente indicativo, se resefia que la concesion de ayudas constituye
una forma de intervencién del sector publico en la economia que, sin perjuicio de la
persecucion de objetivos de interés general, puede alterar el funcionamiento de los
mercados, introduciendo distorsiones e ineficiencias y perjudicar la libre competencia.
En el presente anteproyecto de ley no es posible determinar si concurren las
circunstancias que justifican tales actividades de fomento o no, toda vez que los
preceptos tienen un caracter genérico y programatico.

Por ello, solo cabe recordar que en las convocatorias de ayudas que se publiquen por
las Administraciones competentes deberan cuestionarse este tipo de consideraciones
ademas de, por supuesto, si cumplen adecuadamente con la normativa comunitaria en
materia de ayudas de Estado (arts. 107 a 109 del TFUE).

V.IILIV. Sobre las entidades colaboradoras acreditadas

En el anteproyecto normativo se hacen diversas referencias a las entidades y
organismos verificadores acreditados. Por ejemplo, con ocasion de la obligacion
prevista en el articulo 37.2.a), relativa a que los informes anuales de emisiones que
habran de realizar los titulares de actividades, en la modalidad de compensacién del

Pagina 30 de 33




JUHIA | DE ANDALL(IA

régimen obligatorio del SACE, deban estar acompariados de un informe de verificacion
emitido por un organismo acreditado; o de la posibilidad contemplada en el articulo 42,
de auxilio a la consejeria competente en materia de cambio climatico, en las tareas de
inspeccioén del SACE, por parte de las entidades colaboradoras acreditadas; o de la
exigencia de que la Huella de Carbono deba contar con una certificacion emitida por
una entidad acreditada, para poder proceder a su inscripcion en el Registro de la Huella
de Carbono de productos y Servicios (articulo 44), por citar algunos.

Conviene sefialar, a este respecto que, tanto el Test como la Memoria de Evaluacion de
la Competencia remitidos por la Consejeria de Medio Ambiente y Ordenacion del
Territorio subrayan que gracias a la existencia del Régimen de Comercio de Derechos
de Emision (RCDE), en vigor desde 2005, existe en el mercado una variedad de
entidades verificadoras acreditadas con la experiencia necesaria para realizar tales
tareas de verificacién.

Como mera cautela, se advierte del riesgo de imponer en cualquier norma de desarrollo
del Anteproyecto de Ley requisitos de experiencia en las tareas de verificacion que
puedan cerrar el mercado a operadores ordinariamente facultados para ejercerlas. En
particular, ha de descartarse la exigencia de experiencia como filtro para excluir a
profesionales o empresas, pues constituye un requisito prohibido por el articulo 10 de la
Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y
su ejercicio.

Sobre la base de todo cuanto antecede, visto el informe propuesta de la Secretaria
General, asi como el informe remitido por el Departamento de Estudios, Analisis de
Mercados y Promocién de la Competencia de la ADCA, este Consejo emite el siguiente

DICTAMEN

El anteproyecto de ley introduce afectaciones para la competencia, cuya justificacion ha
sido evaluada a la luz de los principios de necesidad, proporcionalidad y minima
distorsion. Las principales observaciones desde el punto de vista de la competencia y la
mejora regulatoria son:

PRIMERO. E| establecimiento de una serie de obligaciones para determinadas
actividades econdémicas en Andalucia, en el marco del Sistema Andaluz de
Compensacion de Emisiones constituye una restriccion a la competencia. Aunque las
medidas proyectadas pueden encontrar una cierta justificacion, en atencion a la
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consecucion del objetivo de interés general de mitigacion de las emisiones de gases
invernadero, sin embargo no se acredita la proporcionalidad de las mismas, tal y como
ha quedado expuesto en el cuerpo de este informe, y considerando, también la
existencia de ofras iniciativas que se estan implementando a diversos niveles
precisamente para salvaguardar esa razon imperiosa de interés general. Ademas, de
acuerdo con las consideraciones realizadas en el presente informe no se observa que
se alcance la minima eficacia regulatoria con la aprobacién del Anteproyecto en relacion
a las metas establecidas de reduccion de emisiones de gases con efecto invernadero
para frenar el cambio climatico y, por tanto, no estaria justificado ni seria necesario,
incumpliendo los principios establecidos en el articulo 2 de la Ley 6/2007.

SEGUNDO. En relacién con los operadores econémicos, los mecanismos establecidos
en el citado anteproyecto de norma con caracter obligatorio supondrian un severo
aumento diferencial en las cargas econémicas que tendrian que soportar los operadores
economicos radicados en Andalucia en relacion con aquéllos situados en otras
Comunidades Auténomas o paises, lo que tendria un impacto negativo sobre la
actividad econémica de la Comunidad Auténoma de Andalucia.

TERCERO. Sobre la prevision en la norma de que la Huella de Carbono sea
considerada como criterio de valoracién de las ofertas en el ambito de la licitacion
publica, debe sefialarse que la inclusion de requisitos medioambientales en los
procedimientos de contratacion no debe suponer la atribucién a los drganos de
contratacion de una libertad incondicionada para la seleccién de la oferta ni la infraccién
de los principios generales aplicables a la actividad contractual de la Administracion,
maxime en un contexto de indefinicién sobre el concepto de Huella de Carbono.

CUARTO. El articulo 34 del Anteproyecto de Ley prevé la concesion de subvenciones a
municipios que pongan en marcha iniciativas relacionadas con las areas estratégicas de
mitigacion, para lo cual podra valorarse en las bases reguladoras su calificacion como
municipio de baja emision de carbono. A este respecto, se recuerda que las ayudas
publicas destinadas a empresas pueden alterar el funcionamiento competitivo de los
mercados; y que las Administraciones competentes, en las concretas convocatorias de
ayudas que realicen, deberan garantizar el cumplimiento de la normativa comunitaria en
materia de ayudas de Estado (arts. 107 a 109 del TFUE).

QUINTO. Acerca de las distintas remisiones a futuros desarrollos reglamentarios
contenidas en la norma pueden restar transparencia al marco normativo, se propone,
como una buena préctica, la divulgacion de los borradores de tales reglamentos, y se
establezca un calendario de desarrollo y ejecucién en aras a una mayor seguridad
juridica y para hacer posible que el marco juridico sea predecible.

SEXTO. Por lo que hace a la referencia a las entidades verificadoras acreditadas, como
mera cautela, se advierte del riesgo de imponer en cualquier norma de desarrollo del
Anteproyecto de Ley requisitos de experiencia en las tareas de verificacion que puedan
cerrar el mercado a operadores ordinariamente facultados para ejercerlas.
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SEPTIMO. Finalmente, cabe sefialar que, en caso de que la propuesta normativa no
fuese retirada y sufriera alguna modificacion, ésta deberia volver a ser objeto de analisis
para garantizar el cumplimiento de los principios de mejora de la regulacién econémica,

establecidos en el citado articulo 2 de la Ley 6/2007, de 26 de junio.

Es todo cuanto este Consejo tiene que informar. '
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