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lll. OTRAS DISPOSICIONES

CORTES GENERALES

6047 Resolucion de 29 de noviembre de 2022, aprobada por la Comision Mixta
para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en relacion con el Informe de
fiscalizacion sobre la gestion de los derechos de emision de gases de efecto
invernadero, ejercicios 2017 y 2018.

La Comisién Mixta para las Relaciones con el Tribunal de Cuentas, en su sesion del
dia 29 de noviembre de 2022, a la vista del Informe remitido por ese Alto Tribunal acerca
del Informe de fiscalizacion sobre la gestion de los derechos de emision de gases de
efecto invernadero, ejercicios 2017 y 2018, acuerda:

1. Instar al Gobierno a asumir el contenido del citado Informe, asi como sus
conclusiones y recomendaciones.

2. Instar al Ministerio para la Transicién Ecolégica y el Reto Demografico a asumir
las recomendaciones del Tribunal de Cuentas.

3. Instar a la Oficina Espafiola del Cambio Climatico a asumir las recomendaciones
del Tribunal de Cuentas.

Palacio del Congreso de los Diputados, 29 de noviembre de 2022.—El Presidente de
la Comisién, Santos Cerdan Ledn.—El Secretario Primero de la Comisién, Jesis Manuel
Alonso Jiménez.
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TRIBUNAL DE CUENTAS

N.° 1434

_ INFORME DE FISCALIZACION ]
SOBRE LA GESTION DE LOS DERECHOS DE EMISION DE GASES DE
EFECTO INVERNADERO, EJERCICIOS 2017 Y 2018

El Pleno del Tribunal de Cuentas, en el ejercicio de su funcion fiscalizadora establecida en los
articulos 2.a), 9 y 21.3.a) de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas, y a
tenor de lo previsto en los articulos 12 y 14 de la misma disposicion y concordantes de la Ley
7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, ha aprobado, en su sesién de
24 de junio de 2021, el Informe de Fiscalizacion sobre la Gestion de los Derechos de Emisién de
Gases de Efecto Invernadero, ejercicios 2017 Y 2018 y ha acordado su elevacion a las Cortes
Generales, asi como al Gobierno de la Nacién, segun lo prevenido en el articulo 28 de la Ley de
Funcionamiento.
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SENASA

TRLCSP

UE

URE/ERU

Servicios y Estudios para la Navegacion Aérea y la Seguridad Aeronautica
S.M.E. M.P. S.A.

Texto Refundido de la Ley de Contratos del Sector Publico, aprobada por
Real Decreto legislativo 3/2011

Union Europea

Unidad de Reduccién de Emisiones
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. INTRODUCCION
1. INICIATIVA DEL PROCEDIMIENTO FISCALIZADOR

El origen de este procedimiento de fiscalizacion se encuentra en el Acuerdo del Pleno del Tribunal
de Cuentas de 21 de diciembre de 2017, por el que se aprueba el Programa de Fiscalizaciones
del Tribunal de Cuentas para el afio 2018, en el que figura entre las actuaciones programadas por
iniciativa del propio Tribunal en el apartado dedicado a las actuaciones en el ambito de la
Administraciéon General del Estado (AGE) y de sus organismos dependientes. En el Programa de
Fiscalizaciones para 2019 se actualiz6 su ambito temporal, incorporando los ejercicios 2017 y
2018, en lugar de los afios 2015 y 2016.

El Programa de Fiscalizaciones para el afio 2018 se enmarca en el Plan Estratégico del Tribunal
de Cuentas 2018-2021, aprobado el 25 de abril de 2018, en el que el Pleno ha establecido, entre
otros aspectos, las lineas de actuacion preferentes de la actividad fiscalizadora. En el marco del
Objetivo Estratégico n® 1 del Plan, “contribuir al buen gobierno y a la mejora de la actividad
economico-financiera del sector publico”, esta fiscalizacion responde, principalmente, a las
medidas siguientes: “incremento de buenas practicas de organizacion, gestion y control de las
entidades publicas”, “impulso de fiscalizaciones operativas”, “fiscalizacién de los volumenes mas
significativos de ingreso y de gasto publicos” y, en particular, al “impulso de la realizacion de
fiscalizaciones medioambientales”.

.2. ANTECEDENTES

En el ultimo tercio del siglo XX, el auge del desarrollo industrial y el incremento del consumo de
combustibles fésiles ha llevado aparejado un aumento de la emision de gases de efecto
invernadero con un impacto significativo sobre la naturaleza y el clima.

En el seno de la comunidad internacional, ante esa circunstancia, comenzaron a promoverse
iniciativas dirigidas a estudiar el fendmeno del incremento de temperatura en el planeta y a
plantear medidas orientadas a mitigar los efectos adversos del incremento de emisiones de gases
de efecto invernadero (GEI). Asi, en 1988, se cred el Panel Intergubernamental del Cambio
Climatico o mas resumidamente por las siglas IPCC (Intergovernmental Panel on Climate Change)
con el propdsito de elaborar “informacion cientifica, técnica y socioecondémica relevante para
entender la base cientifica del riesgo del cambio climatico inducido por el hombre, sus potenciales
impactos y opciones para la adaptacion y mitigacién”. En esta misma linea, en 1992 se celebro la
Conferencia sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (conocida como “Cumbre de Rio” o “Cumbre
de la Tierra”). En el marco de dicha Conferencia se aprobd una Declaracion, estructurada en 27
principios, que aboga por promover el desarrollo sostenible, evitar la deslocalizacion de las
actividades contaminantes y promulgar leyes eficaces destinadas a la proteccion del medio
ambiente?.

Por otra parte, como consecuencia de la cumbre de Rio y con el propdsito de reducir las
emisiones de Gases de Efecto Invernadero (GEI), en diciembre de 1997, se suscribio el Protocolo
de Kioto (Japdn), que incorpora el compromiso de los Estados signatarios, entre ellos Espafia, de
reducir las referidas emisiones de seis gases de “efecto invernadero” (GEI).

' Principios Rectores del IPCC, https://www.ipcc.ch/site/assets/uploads/2018/09/ipcc-principles.pdf (Viena, octubre de
1998).
2 https://www.un.org/spanish/esa/sustdev/documents/declaracionrio.htm
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, GRAFICO N° 1
EVOLUCION DE LAS EMISIONES DE DIOXIDO DE CARBONO DESDE 1960
(MILLONES DE TONELADAS)

CO2 emisiones (Mt)

40000
35000
30000
25000
20000
15000
10000
5000
0

@ M W o MNow 0 o T @ M W g N oW B o

S 8 WP @ M~ P~ B 0 o @ h o P G ow e

&y L] o o (=) o ¥ o [=3] o o o = = (=] = =

i R = - T A e e — - o I o B R I

w——ho-0CDE = DCDE Mundo

Fuente: (http://www.globalcarbonproject.org).

Asi, los paises firmantes acordaron abordar una reduccién, en promedio de, al menos, un 5% de
las emisiones de GEI, tomando como referencia los niveles de 1990, a alcanzar entre los afnos
2008 y 2012. Se establecid, a su vez, que el compromiso seria de obligatorio cumplimiento
cuando lo ratificasen los paises industrializados responsables de, al menos, un 55% de las
emisiones de didxido de carbono (COz), el principal causante del denominado “efecto
invernadero”.

La Unidon Europea y sus Estados miembros, como partes firmantes del Protocolo, iniciaron una
serie de actuaciones orientadas a promover el cumplimiento de los compromisos adquiridos,
destacando la aprobacién de la Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
13 de octubre de 2003, por la que se establece un régimen para el comercio de derechos de
emision de gases de efecto invernadero en la Comunidad, que contempla la creacion de un
mercado europeo de derechos de emision de gases de efecto invernadero eficaz y con el menor
perjuicio posible para el desarrollo econémico y la situacion del empleo.

En lo que respecta al ambito nacional, en Espafia, la Constitucion Espafiola de 1978, dentro de los
principios rectores de la politica social y econdmica, en su art. 45, apartados 1 y 2, consagra el
“derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo de la persona, asi como el
deber de conservarlo”; y el mandato a los poderes publicos para que velen por “la utilizacién
racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la calidad de la vida y
defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la indispensable solidaridad colectiva”.

En cuanto al marco competencial, el Estado ostenta competencias en este ambito, en virtud de su
potestad para “determinar las bases de la planificacion general de la actividad econémica”, art.
149.1.132 de la Constitucion Espafiola (en adelante, CE), y para dictar la legislacion basica sobre
proteccion del medio ambiente, de acuerdo con el apartado 1.232 del citado art. 149 de la CE.

En este sentido, la norma que regula el régimen juridico de los derechos de emisién de gases de
efecto invernadero y que, ademas, supuso la trasposicion al derecho espafiol de la Directiva
2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, antes referida, es la Ley 1/2005, de 9 de

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2023-6047



2

BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO Fhas
Martes 7 de marzo de 2023 Sec. lll. Péag. 33994

marzo, por la que se regula el régimen del comercio de derechos de emisién de gases de efecto
invernadero. Esta Ley, en el marco de las medidas de proteccion del medio ambiente, regula las
obligaciones de seguimiento de las emisiones de GEIl y de remisién de informacion entre los
agentes intervinientes y la verificacion de la misma. Dicha norma ha sido modificada por el Real
Decreto-ley 5/2005, de 11 marzo y por las Leyes 22/2005, de 18 de noviembre, 13/2010, de 5 de
julio, 11/2012, de 19 de diciembre, 9/2018, de 9 de diciembre y 9/2020, de 16 de diciembre.

Adicionalmente, cabe destacar otras disposiciones de la Unién Europea en las que se enmarca la
normativa espafola sobre el sistema de comercio de derechos de emision, entre las que cabe
destacar el Reglamento (UE) n°® 525/2013, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 21 de mayo
de 2013, relativo a un mecanismo para el seguimiento y la notificacion de las emisiones de gases
de efecto invernadero y para la notificacion, a nivel nacional o de la Unién, de otra informacion
relevante para el cambio climatico; y el Reglamento Delegado (UE) n° 666/2014, de la Comision,
de 12 de marzo de 2014, que establece los requisitos sustantivos para el sistema de inventario de
la Unién y toma en consideracion las modificaciones de los potenciales de calentamiento global y
las directrices sobre inventarios acordadas internacionalmente con arreglo al Reglamento (UE) n°
525/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo.

Cabe precisar que los resultados del analisis de los derechos de emisién de gases efecto
invernadero han de tomar en consideracién el marco temporal al que responden, de tal suerte que
los derechos correspondientes a los ejercicios fiscalizados 2017-2018 se encuentran dentro del
mismo periodo de emision “2013-2020”. No obstante, en algunos apartados se efectian alusiones
al régimen vigente al tiempo de finalizar los trabajos de fiscalizacién (periodo 2021-2025)
especificandose, donde procede, las particularidades derivadas de las modificaciones normativas
introducidas.

Organos competentes

En este contexto y, de acuerdo con la Ley 1/2005, a la Administracion General del Estado le
corresponde ejercer las siguientes competencias:

- Establecer las bases del régimen juridico de los derechos de emision y su comercio.
- Tramitar y resolver los procedimientos de asignacion de derechos de emision.

- Regular y gestionar el apartado correspondiente a Espafia (“area espafiola”) del Registro
de la Union Europea de derechos de emision, que se constituye como un complemento
necesario del mercado de derechos de emisién. Asi, tal y como se establece en el
Reglamento sobre régimen normalizado y garantizado de registros nacionales aprobado
por la Unién Europea, en el “Registro” deben inscribirse todas las operaciones relativas a
la expedicion, titularidad, transmision, transferencia, entrega, retirada y cancelacion de los
derechos de emision.

Por su parte, en el ambito de la Administracion General del Estado, corresponden a la Oficina
Espafiola del Cambio Climatico, érgano del Ministerio para la Transicién Ecologica y el Reto
Demografico, las siguientes funciones?®:

3 Funciones definidas en el art. 6 del Real Decreto 500/2020, de 28 de abril, por el que se desarrolla la estructura
organica basica del Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico, vigente en el momento de finalizacion
de los trabajos de fiscalizacion. En el periodo fiscalizado, dichas funciones también fueron ejercidas por la Oficina
Espafiola de Cambio Climatico, de acuerdo con las normas en vigor en cada momento, que fueron el Real Decreto
401/2012, de 17 de febrero, por el que se desarrolla la estructura organica basica del Ministerio de Agricultura y Pesca,

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2023-6047



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO 2hss
Martes 7 de marzo de 2023 Sec. lll. Péag. 33995

El ejercicio de las funciones atribuidas al Ministerio por 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 y, en
general, la aplicacion de la normativa de comercio de derechos de emision, incluyendo el inicio, la
instruccién y la elaboracion de propuestas de resolucion de expedientes sancionadores en los
supuestos en los que esta Ley atribuye la potestad sancionadora al Consejo de Ministros.

- El ejercicio de cuantas funciones le atribuya la normativa en relacién con el Registro
Nacional de Derechos de Emision, adscrito a esta Direccion General. En particular, le
corresponden la direccion de la actividad del registro; la coordinacién con los érganos
competentes para la aplicacién de la Ley 1/2005, de 9 de marzo; las relaciones con la
entidad que tenga encomendada, en su caso, su administraciéon; y la aprobacion de
cuantos actos o resoluciones de caracter juridico deban dar soporte a la concreta actividad
del Registro.

- El ejercicio de cuantas funciones atribuya la normativa al Ministerio en relacién con los
sistemas de seguimiento y verificaciéon de emisiones de gases de efecto invernadero en el
ambito de la Ley 1/2005, de 9 de marzo.

- El fomento y propuesta para la utilizacidon de los instrumentos de mercado, incluyendo los
creados al amparo de normas de Derecho internacional y comunitario, con el fin, en
particular, de cumplir los compromisos internacionales asumidos por el Reino de Espaia
en materia de cambio climatico.

- El ejercicio de las funciones que le atribuye el Real Decreto 1494/2011, de 24 de octubre,
en relacion con el Fondo de Carbono para una Economia Sostenible.

La Subdireccion General de Mercados de Carbono (anteriormente Subdireccion General de
Comercio de Emisiones y Mecanismos de Flexibilidad) ejerce las funciones antes indicadas, asi
como todas aquellas encomendadas a la Oficina Espafiola del Cambio Climatico en materia de
mercados de carbono.

A su vez, la Ley 1/2005 contempla dos érganos colegiados que intervienen en la gestion de los
derechos de emision de gases efecto invernadero:

- La Comision de Coordinacion de Politicas de Cambio Climatico, como 6érgano de
coordinacién y colaboracion entre la Administracion General del Estado y las comunidades
autébnomas para, entre otras finalidades, la aplicacion del régimen de comercio de
derechos de emisidén y el cumplimiento de las obligaciones internacionales y comunitarias
de informacion inherentes a este y la prevencion y reduccién de las emisiones de gases de
efecto invernadero.

- El Consejo Nacional del Clima, que garantiza la participacion de las organizaciones
sindicales, empresariales y ambientales en el seguimiento de la aplicacién del régimen de
comercio de derechos de emision en cuanto a sus efectos en la competitividad, la
estabilidad en el empleo, la cohesion social y la coherencia ambiental.

En el ambito de las relaciones internacionales, sin perjuicio de las competencias del Ministerio de
Asuntos Exteriores, Union Europea y Cooperacion, corresponde a la Oficina Espafola de Cambio

Alimentacién y Medio Ambiente, el Real Decreto 895/2017, de 6 de octubre, por el que se desarrolla la estructura
organica basica del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente y el Real Decreto 864/2018, de 13
de julio, por el que se desarrolla la estructura organica basica del Ministerio para la Transicion Ecoldgica.
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Climatico relacionarse con las instituciones europeas, administraciones publicas, organizaciones
no gubernamentales, instituciones y entidades publicas y privadas y demas agentes sociales para
colaborar en iniciativas relacionadas con la lucha frente al cambio climatico y participar, en
representacion del Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico, en los
organismos internacionales y asumir el seguimiento de los convenios internacionales en las
materias de su competencia y, en particular, ejercer como punto focal nacional ante la Convencion
Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico y ante el Grupo Intergubernamental de
Expertos sobre el Cambio Climatico.

La antes referida Comision de Coordinacion de Politicas de Cambio Climatico tiene un reglamento
de funcionamiento aprobado en sesion de 11 de abril de 2012. Entre los fines que tiene
encomendados (art. 2) se encuentra el seguimiento del cambio climatico y adaptacion a sus
efectos, y en particular, la evaluacion de los impactos del cambio climatico. También tiene
atribuida como funcién la elaboracién de directrices técnicas y notas aclaratorias para la
armonizacién de la aplicacion del régimen de derechos de emision, y en particular, los aspectos
relativos al seguimiento, la verificacion y la notificacion de las emisiones de gases de efecto
invernadero.

Las comunidades auténomas, por su parte, tienen competencias para regular aspectos no
incluidos en la Ley estatal, asi como para dictar normas de desarrollo de la legislacién estatal. A
este respecto, tres comunidades habian ejercido esta potestad a la finalizacién de los trabajos de
fiscalizacion.

1.2.1. MARCO CONCEPTUAL DE LOS GASES EFECTO INVERNADERO Y DEL MERCADO
DE DERECHOS DE EMISION

En el grafico siguiente se presenta el marco conceptual del Régimen de Comercio de Derechos de
Emision (RCDE).
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GRAFICO N° 2

DEFINICIONES Y CONCEPTOS TECNICOS A EFECTOS DEL RCDE

Derecho de emisién: el derecho subjetivo a
emitir una tonelada equivalente de dioxido de
carbono, desde una instalacién o una aeronave
que realiza una actividad de aviacion incluida en
el ambito de aplicacion de esta Ley, durante un
periodo determinado.

Diéxido de carbono: Gas cuya composicion
quimica es de un atomo de carbono unido con
enlaces covalentes dobles a dos atomos de
oxigeno.

Transferencia: la operacion del Registro de la
UE que refleja el movimiento de derechos de
emision entre distintas cuentas.

Transmision: el cambio de titularidad de uno o
varios derechos de emisién producido por la
inscripcion en el registro del negocio juridico del
que deriva.

Emision: la liberacion a la atmdésfera de gases de
efecto invernadero a partir de fuentes situadas en
una instalacion o la liberacion, procedente de una
aeronave que realiza una actividad enumerada
en el anexo | de la Ley 1/2005, de los gases
especificados para dicha actividad.

Gases de efecto invernadero: los gases que

figuran en el anexo Il de la Ley 1/2005 y otros _

componentes gaseosos de la atmédsfera, tanto
naturales como antropogénicos, que absorben y
vuelven a emitir la radiacion infrarroja.

Autorizacion de emision de gases de efecto
invernadero: la autorizacién exigida a las
instalaciones que  desarrollen
enumeradas en el anexo | de la Ley 1/2005, que
den lugar a las emisiones especificadas en éste.

Instalacion: toda unidad técnica fija donde se
lleven a cabo una o varias actividades de las
enumeradas en el anexo | de la Ley 1/2005, asi
como cualesquiera otras actividades
directamente relacionadas con aquellas que
guarden una relacion de indole técnica con las
actividades realizadas en dicho lugar y puedan
tener repercusiones sobre las emisiones y la
contaminacion.

Titular de la instalaciéon: cualquier persona
fisica o juridica que opere o controle la instalacion
bien en condicion de propietario, bien al amparo
de cualquier oftro titulo juridico, siempre que éste
le otorgue poderes suficientes sobre el

Fuente: Elaboracién propia a partir de Ley 1/2005.

actividades _

funcionamiento técnico y econdmico de la
instalacion.

Nuevo entrante:

o toda instalacion que lleve a cabo una o
varias de las actividades indicadas en el
anexo |, a la que se le conceda una
autorizacién de emisién de gases de efecto
invernadero por primera vez en los dieciocho
meses anteriores al comienzo de un periodo
de comercio o durante el mismo, o.

o toda instalacién que lleve a cabo una o
varias de las actividades indicadas en el
anexo | de la Ley 1/2005, que haya sido
objeto de una ampliacién significativa en los
dieciocho meses anteriores al comienzo de
un periodo de comercio o durante el mismo,
a la que se le conceda una nueva
autorizacion de emision de gases de efecto
invernadero o renovacién de la misma.

Tonelada equivalente de diéxido de carbono:
una tonelada métrica de dioxido de carbono
(CO,) o una cantidad de cualquier otro gas de
efecto invernadero contemplado en el anexo Il de
la Ley 1/2005 con un potencial equivalente de
calentamiento del planeta.

Operador aéreo: la persona fisica o juridica que
opera una aeronave en el momento en que
realiza una actividad de aviaciéon enumerada en
el anexo | o bien el propietario de la aeronave, si
se desconoce la identidad de dicha persona o no
es identificado por el propietario de la aeronave.

Operador de transporte aéreo comercial:
operador aéreo que presta al publico, a cambio
de una remuneracién, servicios de transporte
aéreo regulares o no regulares, para el transporte
de pasajeros, correo o carga. Los operadores de
transporte aéreo comerciales deben poseer un
certificado de operador aéreo (AOC) de
conformidad con el anexo 6, parte |, del Convenio
de Chicago o certificado equivalente.

Plan de seguimiento: la documentacion
pormenorizada, completa y transparente de la
metodologia de seguimiento de una instalacién u
operador aéreo concreto, incluida la
documentacion de las actividades de adquisicién
y tratamiento de datos y el sistema de control de
su veracidad.
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.2.2. MAGNITUDES RELATIVAS A LOS GASES DE EFECTO INVERNADERO

La Direccién General de Calidad y Evaluacion Ambiental de MITERD desempefia la funcion de
“autoridad competente del Sistema Espafiol de Inventario y Proyecciones de Emisiones a la
Atmoésfera (SEI) de gases de efecto invernadero y contaminantes atmosféricos”, sin perjuicio de
las funciones técnicas de caracter estadistico que corresponden a la Subsecretaria del Ministerio.

Dicho Sistema Espariol de Inventario, regulado en el art. 27 de la ley 34/2007, 15 de noviembre,
de calidad del aire y proteccion de la atmdsfera, desarrollado por el art. 10 del Real Decreto
818/2018, de 6 de julio, sobre medidas para la reduccién de las emisiones nacionales de
determinados contaminantes atmosféricos, proporciona para cada afio de la serie inventariada, el
flujo anual de emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) y de otros contaminantes de la
atmosfera.

Esta informaciéon constituye el “Inventario de emisiones” oficial de Espafia y se emplea para
efectuar el seguimiento del grado de avance en el cumplimiento de los compromisos
internacionales que en esta materia Espafa tiene suscritos, entre ellos, la Convencion Marco
sobre Cambio Climatico, hecha en Nueva York el 9 de mayo de 1992 (y su Protocolo firmado en
Kioto), el Convenio sobre Contaminacion Transfronteriza a Larga Distancia, hecho en Ginebra el
13 de noviembre de 1979 (y sus Protocolos derivados), la Directiva 2001/81/CE, del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2001, sobre techos nacionales de emision de
determinados contaminantes atmosféricos y el Reglamento (UE) n °601/2012 de la Comision, de
21 de junio de 2012, sobre el seguimiento y la notificacion de las emisiones de gases de efecto
invernadero*.

Dicho Inventario, de acuerdo con las especificaciones establecidas para su elaboracion,
contabiliza las emisiones alli donde se producen®. Por otra parte, en virtud de lo dispuesto en la
Directiva 2003/87/CE, del Parlamento y el Consejo, para perfeccionar y ampliar el régimen
comunitario de comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero, modificada,
entre otras, por la Directiva 2009/29/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de abril de
2009 (arts. 9, 9 bis y 10, entre otros), traspuestas a derecho nacional por la Ley 1/2005, se definen
“periodos” plurianuales para la asignacion de derechos de emision de gases de efecto
invernadero. A este respecto, el periodo fiscalizado se enmarca en el periodo de asignacién
“2013-2020".

En relacion con los datos sobre emisiones de gases de efecto invernadero, cabe precisar que el
total nacional se desagrega por comunidades autdbnomas a través de métodos estimativos por
aproximacioén, de tal manera que la estimaciéon de las emisiones por comunidad autbnoma esta
condicionada, en su exactitud y precision, por la disponibilidad de informacion de base
desagregada a este nivel territorial.

4 El Instrumento de Ratificacion de la Convencion Marco sobre Cambio Climatico fue publicado en el BOE de 1 de
febrero de 1994. Por su parte, el Instrumento de ratificacion del Protocolo al Convenio de 1979 sobre contaminacion
atmosférica transfronteriza a larga distancia fue publicado en el BOE el 10 de marzo de 1983, destacando entre otros el
Protocolo, relativo a la reduccidon de la acidificacion, de la eutrofizacién y del ozono en la troposfera, hecho en
Gotemburgo (Suecia) el 30 de noviembre de 1999 y cuyo Instrumento de Ratificacion se publicé en el BOE el 12 de abril
de 2005.

5 En lo que se refiere especificamente a las emisiones de GEIl, tanto para el total de Espafia como para su
desagregacion por comunidades autonomas, utiliza las fuentes de informacion por sectores disponibles y la metodologia
internacionalmente acordada, y recogida en la Guia de metodologia IPCC (Grupo Intergubernamental de Expertos sobre
el Cambio Climatico) y en la Guia de EMEP/EEA (Guia de inventario de emisiones de contaminantes atmosféricos), de
estimacion de emisiones por tipo de gas dentro de cada sector de actividad econémica.
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En el siguiente cuadro se detalla la estimacién de las emisiones en kilotoneladas equivalentes de
COy, para el periodo 2013-2018, desagregada territorialmente por cada comunidad auténoma.

CUADRO N°1.

ESTIMACION DE EMISIONES DE EQUIVALENTES DE CO, POR COMUNIDAD AUTONOMA

(KILOTONELADAS)

COMUNIDADES Y CIUDADES

EMISIONES DE DIOXIDO DE CARBONO (CO2)-EQUIVALENCIA
(kilotoneladas)

AUTONOMAS 2013 2014 2015 2016 2017 2018
ANDALUCIA 50.344 50.569 52.740 49.439 52.513 52.113
ARAGON 15.415 16.662 16.620 15.405 17.296 15.680
P. DE ASTURIAS 24.305 24.694 29.876 24.502 25.851 24.061
ILLES BALEARS 8.543 8.243 8.519 8.730 9.308 9.435
CANARIAS 13.165 12.754 12.679 13.074 13.541 13.341
CANTABRIA 5.617 5.783 5.809 5.791 6.044 6.058
CASTILLAY LEON 29.203 31.603 33.272 30.785 30.794 27.719
CASTILLA-LA MANCHA 18.495 18.047 18.260 17.867 18.245 18.733
CATALUNA 41.029 41.788 42.012 43.320 44.008 43.956
CEUTA 331 311 324 351 382 388
COMUNITAT VALENCIANA 24.458 25.091 24.961 24.958 25.141 25.464
EXTREMADURA 8.559 8.437 8.784 8.798 9.191 9.515
GALICIA 28.641 28.382 29.747 28.474 30.321 29.810
LA RIOJA 2.113 1.967 2.139 2.317 2.536 2.311
MADRID 22512 21.138 20.910 21.591 21.477 21.861
MELILLA 382 339 392 432 486 487
C. F. DE NAVARRA 5.671 5.586 5.927 6.131 6.318 6.204
PAIS VASCO 17.016 16.378 16.498 16.398 17.176 17.437
REGION DE MURCIA 8.895 9.045 8.784 8.527 9.670 9.683
TOTAL ESPANA 324.694 326.817 338.253 326.890 340.298 334.256

Fuente: Sistema Espafol de Inventario.

Como se observa en el cuadro anterior, la evolucién es ambigua, no existiendo una tendencia
clara a la disminucion ni al alza en los niveles de emisiones de gases efecto invernadero en el
territorio espafiol en los ultimos afos.

A su vez, en el siguiente cuadro se presenta una comparativa de las emisiones de gases de efecto
invernadero del Inventario Nacional de GEls y las incluidas dentro del RCDE, divididas en los
sectores que se reportan en el Inventario Nacional de GEls, correspondientes a los afos 2017,
2018 y 2019 (en 2019 los datos son provisionales)®.

6 Es necesario sefialar que, de acuerdo con lo transmitido por la unidad encargada del Sistema Espafiol de Inventarios,
existe cierto reajuste cuando se distribuyen las categorias del RCDE entre las diferentes categorias del Inventario

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2023-6047



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO shiz

Martes 7 de marzo de 2023 Sec. lll. Pé&g. 34000

CUADRO N° 2.
EMISIONES NACIONALES DE GASES EFECTO INVERNADERO Y DENTRO DEL RCDE POR
SECTORES INDUSTRIALES (KILOTONELADAS)

EMISIONES CO, EQUIVALENTES
2017 2018 2019
TOTALES TOTALES
GASES EFECTO INVERNADERO - 1 ! % L : % | TOTALES %
SECTORES (inventario RCDE RCDE (inventario RCDE RCDE (avance) RCDE RCDE
2020) 2020)

1. SECTOR ENERGETICO 258.602,26 | 120.911,81| 47 253.384,03 | 112.575,64 44| 234.862,62 | 96.061,26 4
2. PROCESOS INDUSTRIALES 2814691 | 18.25128| 65 27.756,34 | 17.885,69 64| 2506619 | 16.71595| 64
3. AGRICULTURA 39.901,03 NA | NA 39.643,76 nA | A | 39.08829 NA | NA
4. CAMBIOS DE USO DE SUELO Y
SELVICULTURA (38.936,25) NA | NA (38.096,30) NnA | A | (37.505,55) NA | A
5. TRATAMIENTO Y ELIMINACION DE
RESIDUOS 13.558,09 wa | na 13.471,03 wa | na | 1386793 wa | Na
TOTAL CO; EMISIONES
EQUIVALENTES (sin incluir cambios de | 340.298,29 | 139.163,10 | 41 334.255,16 | 130.461,33 30 | 313.485,03 | 112.777,20 36
uso de suelo y selvicultura)

Fuente: Elaboracion propia sobre el Inventario Nacional de GEI.

Como puede apreciarse en el cuadro anterior no todas las emisiones registradas en el inventario
estan en el régimen de comercio de derechos de emision. A su vez, el porcentaje de GEI que se
engloban dentro del RCDE se sitla en torno a un 40% de las emisiones. Por sectores, el 45% de
las emisiones del sector energético y el 65% de las generadas por procesos industriales,
respectivamente, se producen dentro del ambito de aplicacién del RCDE, mientras que el resto de
sectores queda fuera del RCDE. Por tanto, el RCDE tiene potencial para seguir ampliando su
ambito objetivo y subjetivo y asi englobar un mayor numero de procesos industriales y
energéticos.

.3. MARCO NORMATIVO

Las principales normas aplicables al ambito objetivo de esta fiscalizacion comprenden las
siguientes disposiciones:

1.3.1. Normativa general

- Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003,
por la que se establece un régimen para el comercio de derechos de emision de gases de
efecto invernadero en la Comunidad y por la que se modifica la Directiva 96/61/CE del
Consejo.

- Directiva 2018/410 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 14 de marzo de 2018, por la
que se modifica la Directiva 2003/87/CE para intensificar las reducciones de emisiones de

Nacional. Las categorias en uno y otro ambito estan definidas de manera diferente, lo que dificulta la correspondencia
de las mismas.
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forma eficaz en relacion con los costes y facilitar las inversiones en tecnologias
hipocarbonicas, asi como la Decision (UE) 2015/1814".

- 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®.

- Real Decreto 341/2010, de 19 de marzo, por el que se desarrollan determinadas
obligaciones de informacién para actividades que se incorporan al régimen de comercio de
derechos de emision de gases de efecto invernadero.

1.3.2. Seguimiento y verificacion de las emisiones

- Reglamento (UE) n° 601/2012 de la Comision, de 21 de junio de 2012, sobre el
seguimiento y la notificacion de las emisiones de gases de efecto invernadero.

- Reglamento (UE) n® 600/2012 de la Comision, de 21 de junio de 2012, relativo a la
verificacion de los informes de emisiones de gases de efecto invernadero y de los informes
de datos sobre toneladas-kildmetro y a la acreditacion de los verificadores.

- Real Decreto 101/2011, de 28 de enero, por el que se establecen las normas basicas que
han de regir los sistemas de acreditacion y 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.

1.3.3. Area espaiiola del Registro de la Unién Europea de derechos de emisién

- Reglamento (UE) n° 389/2013 de la Comision, de 2 de mayo, por el que se establece el
Registro de la Unién de conformidad con la Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo
y del Consejo y las Decisiones n° 280/2004/CE y n° 406/2009/CE del Parlamento Europeo
y del Consejo, y por el que se derogan los Reglamentos (UE) n°® 920/2010 y n° 1193/2011
de la Comision.

- Real Decreto 1264/2005, de 21 de octubre, por el que se regula la organizacion vy
funcionamiento del Registro nacional de derechos de emision.

- Orden AAA/351/2013, de 27 de febrero, sobre tarifas del area espafola del Registro de la
Union Europea en el marco 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®.

- Orden TEC/813/2019, de 24 de julio, sobre las tarifas del area espafola del Registro de la
Union en el marco 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.

7 El Real Decreto 18/2019, de 25 de enero, por el que se desarrollan aspectos relativos a la aplicacion del régimen de
comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero en el periodo 2021-2030, regula aquellos aspectos
directamente relacionados con la transposicion de la Directiva 2018/410 y Directiva 2003/87/CE.

8 Ley 9/2020, de 16 de diciembre, modifica 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, para intensificar las reducciones de emisiones de forma eficaz
en relacion con los costes.

9 Derogada por Orden TEC/813/2019.
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.3.4. Subastas de derechos de emision

- Reglamento (UE) N° 1031/2010 de la Comision, de 12 de noviembre de 2010, sobre el
calendario, la gestion y otros aspectos de las subastas de los derechos de emision de
gases de efecto invernadero con arreglo a la Directiva 2003/87/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, por la que se establece un régimen para el comercio de derechos
de emision de gases de efecto invernadero en la Comunidad.

1.3.5. Asignacion gratuita de derechos de emisién para las instalaciones fijas

- Decisiéon 2010/634/UE de la Comision, de 22 de octubre de 2010, por la que se adapta la
cantidad de derechos de emisién que deben expedirse para el conjunto de la Unién en
2013 de conformidad con el régimen de la Union y se deroga la Decision 2010/384/UE.

- Decision de la Comision 2011/278/UE, de 27 de abril de 2011, por la que se determinan las
normas transitorias de la Unidn para la armonizacion de la asignacién gratuita de derechos
de emision con arreglo al art. 10 bis de la Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y
del Consejo.

- Decision (UE) 2017/126 de la Comision, de 24 de enero de 2017, por la que se modifica la
Decision 2013/448/UE en lo que se refiere al establecimiento de un factor de correccion
uniforme intersectorial con arreglo al art. 10 bis de la Directiva 2003/87/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo.

- Real Decreto 1722/2012, de 28 de diciembre, por el que se desarrollan aspectos relativos
a la asignacion de derechos de emisién en el marco 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™.

- Resolucion de 23 de enero de 2014, de la Direccion General de la Oficina Espafiola de
Cambio Climatico, por la que se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 15 de
noviembre de 2013, por el que se aprueba la asignacién final gratuita de derechos de
emision de gases de efecto invernadero a las instalaciones sujetas al régimen de comercio
de derechos de emision para el periodo 2013-2020 y para cada afio a cada instalacion.

1.3.6. Sectores y subsectores que se consideran expuestos a un riesgo significativo de
fuga de carbono

- Decision de la Comision, de 27 de octubre de 2014, que determina, de conformidad con la
Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, la lista de sectores y
subsectores que se consideran expuestos a un riesgo significativo de fuga de carbono
durante 2015-2019.

0 El Real Decreto 1089/2020, de 9 de diciembre, por el que se desarrollan aspectos relativos al ajuste de la asignacion
gratuita de derechos de emision de gases de efecto invernadero en el periodo 2021-2030, deroga todas las normas de
igual o inferior rango en lo que contradigan o se opongan a lo dispuesto en el presente real decreto y, sin perjuicio de lo
que se establece en la disposicion transitoria Unica, en lo relativo al Real Decreto 1722/2012, que continuara siendo de
aplicacion, y mantendra sus efectos, en todos los aspectos objeto de regulacién por el mismo que afecten al periodo de
comercio 2013-2020.
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1.3.7.

1.3.8.

1.3.9.

Normativa especifica sobre aviacién en el régimen de comercio de derechos de
emision de la Unién Europea

Directiva 2008/101/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 19 de noviembre de 2008
por la que se modifica la Directiva 2003/87/CE con el fin de incluir las actividades de
aviacion en el régimen comunitario de comercio de derechos de emision de gases de
efecto invernadero.

Reglamento UE n°® 421/2014 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 16 de abril de
2014 que modifica la Directiva 2003/87/CE, por la que se establece un régimen para el
comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero en la Comunidad, con
vistas a la ejecucion, de aqui a 2020, de un acuerdo internacional que aplique una unica
medida de mercado mundial a las emisiones de la aviacién internacional.

Reglamento (UE) 2017/2392 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de diciembre
de 2017, por el que se modifica la Directiva 2003/87/CE con objeto de mantener las
limitaciones actuales del ambito de aplicacion para las actividades de la aviacion y
preparar la aplicacion de una medida de mercado mundial a partir de 2021.

Ley 13/2010, de 5 de julio, por la que se modifica 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,

para perfeccionar y ampliar el régimen general de comercio de derechos de emision e
incluir la aviacién en el mismo.

Otras disposiciones de aplicacion
Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno.

Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo comun de las
Administraciones Publicas.

Ley 40/2015, de 1 de octubre, del Régimen Juridico del Sector Publico.

Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico.

Ley 66/1997, de 30 de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social.

Orden TEC/1425/2018, de 17 de diciembre, de delegacion de competencias en el ambito
del Ministerio para la Transicion Ecoldgica.

Régimen presupuestario y contable

Orden EHA/1037/2010, de 13 de abril, por la que se aprueba el Plan General de
Contabilidad Publica.

Resolucion de 20 de enero de 2014, de la Direccion General de Presupuestos, por la que
se establecen los coédigos que definen la clasificacion econémica.

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2023-6047



&

BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO LR
Martes 7 de marzo de 2023 Sec. lll. Péag. 34004

- Resolucién de 17 de noviembre de 2011, de la Intervencién General de la Administraciéon
del Estado, por la que se aprueba la adaptacion del Plan General de Contabilidad Publica
a la Administracion General del Estado.

.4. AMBITO SUBJETIVO, OBJETIVO Y TEMPORAL

1.4.1. Ambito subjetivo

El ambito subjetivo de la fiscalizacién comprende los organismos y centros directivos de la
Administracion General del Estado con competencias en la materia que son, principalmente, la
Oficina Espafiola del Cambio Climatico con rango de Direccion General, dependiente de la
Secretaria de Estado de Medio Ambiente del Ministerio para la Transicién Ecolégica y el Reto
Demografico, y la Agencia Estatal de Seguridad Aérea (AESA), agencia estatal de las previstas en
la Ley 28/2006, adscrita a la Secretaria General de Transportes y Movilidad del Ministerio de
Transportes, Movilidad y Agenda Urbana, en lo que respecta a la gestién de los derechos de
emisidn correspondientes a las actividades de la aviacion.

A su vez, se ha incluido en el ambito subjetivo la Secretaria de Estado de Energia, dependiente
del Ministerio para la Transicion Ecolégica y el Reto Demografico, en la medida en que, por
imperativo legal, la aplicacion de la mayor parte de los recursos generados por el sistema de
comercio de derechos de emision recae en el ambito competencial de ese érgano.

No ha sido objeto de fiscalizacién la gestidén que corresponde a la Comision Europea, en el marco
de la normativa de aplicacion del RCDE™.

1.4.2. Ambito objetivo

El ambito objetivo de la presente fiscalizacion esta constituido por el sistema de comercio de
derechos de emision de gases de efecto invernadero, como herramienta para fomentar la
reduccion de las emisiones de estos gases de una forma eficaz y econdmicamente eficiente,
aspectos todos ellos comprendidos 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 emisién de gases de efecto
invernadero.

Es preciso aclarar, como se detallara en el subapartado 11.1.2, que el proceso de subasta, en si
mismo, no ha sido objeto de fiscalizacion, al efectuarse a través de la plataforma comudn de la
Unién Europea vy, por tanto, fuera del ambito competencial de los 6rganos de la Administracion
General del Estado.

1.4.3. Ambito temporal

El ambito temporal de la fiscalizacion se referira a los ejercicios 2017 y 2018, sin perjuicio de que
las comprobaciones puedan extenderse a los procedimientos aplicados en el momento en que
estas se realicen, o en ejercicios anteriores o posteriores, cuando ello contribuya a la consecucion
de los objetivos de esta fiscalizacion.

" El Tribunal de Cuentas Europeo ha emitido dos informes referidos al mercado de derechos de emision de gases de
efecto invernadero (Informes n® 06/2015 y n° 18/2020).

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2023-6047



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO ﬁ?’f

&

L2

[livami]

=

Martes 7 de marzo de 2023 Sec. lll. Péag. 34005

I.5. OBJETIVOS Y ALCANCE DE LA FISCALIZACION
I.5.1. Objetivos

De acuerdo con la norma técnica n° 6 de las Normas de Fiscalizaciéon del Tribunal de Cuentas,
esta fiscalizacidon puede calificarse como de cumplimiento y operativa o de gestion, puesto que el
objetivo de la misma ha consistido en el analisis de los sistemas y procedimientos aplicados por el
Ministerio para la Transicion Ecolégica y el Reto Demografico y el Ministerio de Transportes,
Movilidad y Agenda Urbana en la gestién del sistema de comercio de derechos de emisién de
gases de efecto invernadero, desde la perspectiva de los principios de legalidad, eficacia,
eficiencia y economia y de la sostenibilidad ambiental.

En particular, el analisis ha comprendido los siguientes aspectos:

1. Las actuaciones llevadas a cabo para la autorizacién de emisién de gases de efecto
invernadero de instalaciones y operadores aéreos.

2.  El sistema de asignacion gratuita de los derechos de emision de gases efecto invernadero.

3. El seguimiento de las transacciones con los derechos de emisién de gases de efecto
invernadero y de las actuaciones en relacion con el cumplimiento de las obligaciones
asumidas como emisores de gases de efecto invernadero.

4. La gestidn del area espanola del Registro de la Unidén Europea de los derechos de emision.

5. La coordinacion entre el Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico y el
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana y de estos con las comunidades
auténomas y con los organismos internacionales en relacion con el sistema de comercio de
derechos de emisién de efecto invernadero.

6. La aplicacion por la Secretaria de Estado de Energia del porcentaje asignado de los ingresos
de subastas de derechos de emision.

7. El analisis de los sistemas informaticos empleados en los organismos que participan en la
gestion de los derechos de emisidon de gases efecto invernadero.

El examen ha incluido la aplicacion de todas aquellas pruebas y procedimientos de auditoria que
se han considerado necesarios sobre los libros, documentos, aplicaciones informaticas y registros
contables y extracontables obrantes en los 6rganos que conforman el ambito subjetivo de esta
fiscalizacion, asi como sobre la documentacién aportada como justificacion de la asignacién y
variacion de los derechos de emision de gases efecto invernadero recibidos por las instalaciones y
los operadores aéreos.

El acceso a la informacion y documentacion correspondiente a las comunidades auténomas y a
las entidades verificadoras de las emisiones de gases efecto invernadero necesaria para dar
cumplimiento a los objetivos de la fiscalizacion se efectud a través de la Oficina Espafiola de
Cambio Climatico (OECC).

Ademas, se han analizado informes del Tribunal de Cuentas Europeo, asi como documentacion
publicada en sitios oficiales, de distintos organismos internaciones europeos sobre magnitudes de
gases de efecto invernadero emitidos a la atmadsfera.
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Asimismo, se han abordado cuestiones relacionadas con las previsiones contenidas tanto en la
Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres, como en la
Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen
gobierno, en todo aquello que, de conformidad con dicha normativa, pudiera tener relacion con el
objeto de las actuaciones fiscalizadoras.

La fiscalizacion se ha realizado de acuerdo con las Normas de Fiscalizaciéon del Tribunal de
Cuentas aprobadas por el Pleno en su sesion de 23 de diciembre de 2013.

1.6. RENDICION DE CUENTAS

La Administracion General del Estado rindié en plazo sus cuentas anuales correspondientes a los
ejercicios 2017 y 2018.

1.7. TRAMITE DE ALEGACIONES

Conforme a lo dispuesto en el art. 44.1 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas, los resultados de las actuaciones practicadas en el procedimiento
fiscalizador fueron puestas de manifiesto a la Vicepresidenta Cuarta y Ministra para la Transicion
Ecoldgica y el Reto Demogréfico, al Secretario de Estado de Medio Ambiente y a la Directora de la
Oficina Espafiola de Cambio Climatico (con rango de Direccion General). Asi mismo, los
apartados del Anteproyecto que les afectaban fueron puestos de manifiesto a la Secretaria de
Estado de Energia y a la Directora de la Agencia Estatal de Seguridad Aérea (dependiente del
Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana). Por ultimo determinados apartados del
Anteproyecto de Informe se remitieron al Interventor General de la Administracién del Estado en la
medida en que se contenian observaciones relacionadas con el ejercicio de sus funciones en
materia de fiscalizacién previa de los actos de contenido econdémico de la Administraciéon General
del Estado.

A su vez, se remitié el Anteproyecto a las personas que ocuparon los cargos antes referidos en
parte del periodo fiscalizado; la ex Ministra de Agricultura, Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente,
la ex Secretaria de Estado de Medio Ambiente y a los dos ex Secretarios de Estado de Energia.

El plazo de alegaciones finalizoé el 27 de abril de 2021, habiéndose recibido cuatro escritos de
alegaciones'? todos ellos presentados en tiempo y forma, que se incorporan al Informe. Por su
parte, uno de los ex Secretarios de Estado de Energia y la ex Secretaria de Medio Ambiente se
remitieron a las alegaciones presentadas por los actuales titulares del cargo.

A la vista de las alegaciones, este Tribunal ha efectuado las oportunas modificaciones en el texto
del informe y ha reflejado en notas a pie de pagina las consideraciones que se han estimado
precisas en algunos casos respecto al contenido de las alegaciones formuladas. No se ha
efectuado valoracion ni modificacion del texto del informe respecto de aquellas alegaciones que
constituyen explicaciones o justificaciones sobre los resultados expuestos no fundamentadas en
soporte documental o normativo, ni respecto de las alegaciones relativas a medidas puestas en
practica con posterioridad a esta actuacion fiscalizadora. En todo caso, con independencia de las
consideraciones que se hayan efectuado en las alegaciones recibidas, el resultado definitivo de
las actuaciones fiscalizadoras es el expresado en los posteriores apartados de este informe.

2 De la Oficina Espafiola de Cambio Climatico, de la Agencia Estatal de Seguridad Aérea, de la Secretaria de Estado
de Energia y de la Intervencion General de la Administracion del Estado.
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Il. RESULTADOS DE LA FISCALIZACION

El trabajo realizado, como se ha adelantado en el subapartado 1.4.2, se ha centrado en el analisis
de los procedimientos aplicados por la AGE en la gestion del sistema de comercio de derechos de
emision de gases efecto invernadero que comprende la asignacion, entrega y canje de derechos
durante la vida de los mismos. A su vez, se ha incluido una referencia a la naturaleza de los
derechos y a su inclusién en el presupuesto de ingresos de la AGE. Por ultimo, se completa el
Informe con los resultados de los trabajos en relacion con las comunicaciones entre los entes y
agentes intervinientes, los recursos humanos existentes, el régimen sancionador, la aplicacion de
los recursos generados y las cuestiones referentes a la Ley de transparencia y a la igualdad
efectiva entre mujeres y hombres.

Por tanto, la exposicion de los resultados se desarrolla con la siguiente estructura:

1. Analisis de la naturaleza y caracteristicas de los derechos de emision de gases de efecto
invernadero y los ingresos recibidos por subastas.

2. Procedimiento seguido para la autorizacion de emisiones a las instalaciones y operadores
aéreos (ver grafico n° 2).

3. Asignacion y ajuste de los derechos de emisién de gases efecto invernadero.
4. Obligaciones de las instalaciones y operadores aéreos.

5. Procedimientos aplicados en la verificacion de los niveles de emisiones de gases de efecto
invernadero.

6. Organizacion y funcionamiento del area espafola del Registro de la Unién.

7. Coordinacion entre los distintos organismos que participan en el régimen de derechos de
emision, asi como medios informaticos y recursos humanos existentes para la gestion del
sistema.

8. Régimen sancionador.

9. Aplicacion de los ingresos recibidos por los distintos entes y gestién realizada por la
Secretaria de Estado de Energia en la aplicacién de los recursos presupuestarios
derivados de los ingresos de subastas para financiar los costes del sistema eléctrico
referidos al fomento de energias renovables.

10. Cumplimiento de las previsiones legales en materia de transparencia e igualdad efectiva
de hombres y mujeres.

I.1. ANALI§IS DE LA NATURALEZA Y CARACTERISTICAS DE LOS DERECHOS DE
EMISION DE GASES DE EFECTO INVERNADERO

I.1.1. Naturaleza y caracteristicas de los derechos de emision de gases de efecto
invernadero

El Régimen de Comercio de Derechos de Emisién (RCDE) es el sistema de comercio de derechos
de emision establecido en el ambito de la Unién Europea. Su objetivo es reducir las emisiones
fijando un limite sobre la cantidad total de determinados gases de efecto invernadero que pueden
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emitir las instalaciones incluidas en el sistema. El esquema planteado se asienta sobre la
reduccion progresiva del limite establecido a lo largo de su periodo de vigencia, con el fin de que
las emisiones totales de GEl mantengan una senda descendente.

El RCDE fue establecido por la Directiva 2003/87/CE, que preveia la adopcién por los Estados
miembros de los sistemas y las medidas administrativas precisas para aplicar el precitado RCDE
en su respectivo ambito nacional. La Directiva también atribuia una serie de responsabilidades
especificas a la Comisidon, muchas de ellas destinadas a garantizar la aplicacién coherente y
coordinada del RCDE en el conjunto de la UE. En la medida en que dicho régimen también cre6
un mercado para el comercio de derechos de emision, los Estados miembros y la Comision tenian
que garantizar la integridad y estabilidad del mismo para que pudiera contribuir con eficacia a sus
objetivos medioambientales.

Por otra parte, la Directiva 2003/87/CE no define la naturaleza juridica de los derechos de emision.
En ese sentido, delimita algunas de sus caracteristicas, al configurarlos como “instrumentos
fungibles, en soporte electronico”, recogiendo, entre otras, la posibilidad de que se
comercializaran, de lo que se deriva que la regulacion contenida en el Reglamento del Registro de
la UE no agotara todos sus aspectos. En Espafa, la naturaleza juridica de los derechos de
emisidén queda definida, de acuerdo con el art. 20 de la Ley 1/2005, como “el derecho subjetivo a
liberar a la atmodsfera una tonelada equivalente de diéxido de carbono desde una aeronave o
desde una instalacion incluida en el ambito de aplicacion” de dicha Ley.

Cabe destacar, ademas, que no existe homogeneidad en la definicion de la naturaleza juridica de
estos derechos en el ambito de los Estados miembros de la UE. De hecho, ciertas divergencias se
pusieron de manifiesto en el Informe especial del Tribunal de Cuentas Europeo n°® 6/2015 titulado
“Integridad y aplicacién del régimen de comercio de derechos de emision de la UE”, destacando el
referido Informe que “considerar los derechos de emision instrumentos financieros solo explica
como deben ser tratados con arreglo a la legislacion en materia de servicios financieros, pero no
aclara qué derechos tienen los titulares de los mismos”. Los Estados miembros cuya gestién fue
analizada en dicho Informe del Tribunal de Cuentas Europeo tienen diferentes planteamientos
sobre la naturaleza juridica y régimen juridico de los derechos de emision. En Francia y en el
Reino Unido, las caracteristicas de estos derechos son compatibles con los atributos juridicos de
la propiedad y reciben el mismo tratamiento, pero en otros Estados miembros no existe una
definicion legal de los derechos de emision.

De acuerdo con las recomendaciones contenidas en dicho Informe especial, la Comision Europea
realizé un estudio especifico sobre la naturaleza legal de los derechos de emision, que fue
publicado el 12 de julio de 2019. En dicho informe, la Comisién Europea concluyé que “una
modificacion normativa para determinar de forma mas clara la naturaleza legal de los derechos de
emisién, no necesariamente proporcionaria una mayor certidumbre legal sobre los derechos
asociados a este tipo de unidades, ni tampoco tendria un impacto en la liquidez del mercado o la
proteccion de las garantias constituidas con los mismos”.

En Espafia, la titularidad originaria de los derechos de emision corresponde a la AGE, que los
asigna, enajena o cancela de conformidad con lo establecido en la referida Ley 1/2005. EI
procedimiento general establecido en la normativa comunitaria para el comercio de derechos de
emision es la subasta, si bien existe la posibilidad de que se asignen de manera gratuita a
instalaciones ubicadas en territorio espariol con riesgo significativo de fuga de carbono'®, asi como

3 En 2013, y en cada uno de los afios siguientes hasta 2020, las instalaciones de sectores o subsectores expuestos a
un riesgo significativo de fuga de carbono recibieron derechos de forma gratuita. El grado de asignacion gratuita alcanzé
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a determinados operadores aéreos. No obstante, si bien en menor cuantia, hay instalaciones que
son elegibles para recibir asignacion y que no estan en riesgo de fuga de carbono™.

Por otra parte, los gases de efecto invernadero son aquellos que estan incluidos en el listado del
anexo Il de la Ley (diéxido de carbono, metano, oxido nitroso, hidrofluorocarburos,
perfluorocarburos y hexafluoruro de azufre) y otros componentes de la atmésfera tanto naturales
como antropogénicos, que absorben y vuelven a emitir la radiacion infrarroja. Las categorias de
actividades y gases incluidos en el ambito de aplicacion de la Ley 1/2005 son los recogidos en el
anexo | de dicha Ley: didxido de carbono (CO,), 6xido nitroso (N2O) y perfluorocarburos.

1.1.2. Ingresos recibidos por subastas

Como ya se ha adelantado en el epigrafe 11.1.1 anterior, la titularidad de los derechos de emision
subastados corresponde a la AGE. El art. 10.1 de la Directiva 2003/87/CE establece que los
Estados miembros subastaran todos los derechos de emision que no se asignen de forma gratuita
y no se hayan incorporado a la reserva de estabilidad del mercado o se hayan cancelado™.

Como se ha anticipado, la subasta es el método de asignacion por defecto del régimen de
comercio de derechos de emision de la UE y se rige por el Reglamento 1031/2010 de la Comisién,
de 12 de noviembre, que regula todos los aspectos relativos a la organizacion y realizacion de las
subastas, para garantizar que se lleve a cabo de una manera abierta, transparente, armonizada y
no discriminatoria. EI mecanismo de la subasta se asienta en el principio de “quien contamina,
paga” de tal suerte que las empresas cuya actividad conlleve emisiones de GEI deban adquirir un
porcentaje cada vez mayor de derechos de emision mediante subasta, incorporando asi el coste
medioambiental al coste econémico de su actividad.

en este caso el 100% de la cantidad determinada de acuerdo con las normas comunitarias armonizadas de asignacién
gratuita transitoria.

Se entiende por sectores o subsectores expuestos a un riesgo significativo de fugas de carbono aquellos en los que la
aplicacion del régimen de comercio de derechos de emisidn provocaria un aumento de las emisiones en terceros paises
que no han impuesto a su industria obligaciones comparables en materia de emisiones de carbono. Los sectores
expuestos a un riesgo significativo de fuga de carbono seran determinados por la Comisién Europea.

A su vez, el Real Decreto 1055/2014, de 12 diciembre, crea un mecanismo de compensacion de costes de emisiones
indirectas de gases de efecto invernadero para empresas de determinados sectores y subsectores industriales a los que
se considera expuestos a un riesgo significativo de "fuga de carbono" y se aprueban las bases reguladoras de la
concesion de las subvenciones para los ejercicios 2014 y 2015. El Real Decreto 655/2017, de 23 de junio, modificé el
Real Decreto 1055/2014, y prorrogé su vigencia hasta el 31 de diciembre de 2020. Esta norma tiene como finalidad
evitar en lo posible que un beneficiario esté expuesto a un riesgo significativo de “fuga de carbono”, si sus competidores
de terceros paises no se enfrentan a los mismos costes de CO2 en los precios de la electricidad y si dicho beneficiario
no puede repercutir esos costes en los precios del producto sin perder una parte significativa del mercado. La cuantia de
las compensaciones no es superior, para cada instalacion, a los costes por las emisiones de CO2 que han trasladado los
generadores de electricidad y mantiene el incentivo para que se reduzca el consumo de electricidad en la instalacién,
garantizando la compensacién por los consumos eficientes. La compensacion de los costes quedara condicionada al
cumplimiento de las normas comunitarias sobre ayudas de Estado aplicables.

4 Asi lo establece el art. 10bis de la Directiva (UE) 2018/410, del Parlamento Europeo y del Consejo de 14 de marzo de
2018, y la Decisién de la Comision de 27 de abril de 2011 por la que se determinan las normas transitorias de la Unién
para la armonizaciéon de la asignacion gratuita de derechos de emisiéon con arreglo al art. 10 bis de la Directiva
2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo.

5 Los derechos no asignados no llegan a estar en posesion de Espafia ya que no llegan a salir de la cuenta central de
asignacion. Una parte de los derechos no asignados -la relacionada con los ceses totales, parciales, reducciones
significativas de capacidad y derechos de la reserva de nuevos entrantes no usados- ird directamente a la llamada
“Reserva de Estabilidad del Mercado”, regulada en la Decision (UE) 2015/1814 del Parlamento Europeo y del Consejo
de 6 de octubre de 2015 relativa al establecimiento y funcionamiento de una reserva de estabilidad del mercado en el
marco del régimen para el comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero en la Union, y por la que
se modifica la Directiva 2003/87/CE. La otra parte de los derechos no asignados ira a la bolsa de nuevos entrantes de la
fase IV.
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El modelo de subasta que se establece en el Reglamento 1031/2010, se fundamenta en una
plataforma comun para todo el ambito de la Unién Europea de la que, bajo ciertas condiciones,
pueden segregarse los Estados miembros que deseen implantar plataformas propias. En relacion
con esta cuestion, Espafia subasta sus derechos de emision a través de la plataforma comun de
la Unién Europea, servicio que presta la entidad alemana EEX (European Energy Exchange) con
sede en Leipzig, en el marco de un contrato adjudicado por las autoridades comunitarias de la UE.
En el periodo fiscalizado existia una segunda plataforma de subastas, con sede en Londres
(Reino Unido), que actuaba como plataforma de subastas del Reino Unido (régimen existente con
anterioridad a la salida del Reino Unido de la Unidén Europea, el 31 de enero de 2020, con efectos
a partir del 1 de enero de 2021)'6.

Para acceder a las subastas, todos los participantes deben cumplir con los criterios de elegibilidad
y admision establecidos en los arts. 18 y 19 del Reglamento 1031/2010 y tener los permisos o
exenciones regulatorios necesarios.

No obstante lo anterior, como consecuencia de la adquisicion en subasta de los derechos de
emision se devengan recursos que se registran en el capitulo 5 del presupuesto de ingresos de la
AGE (ingresos patrimoniales), en particular, en el concepto del presupuesto de ingresos 557.

En el siguiente diagrama de flujos se recoge, en lineas generales, el procedimiento de ingreso de
los recursos liquidos devengados en el marco de las subastas:

6 Es preciso aclarar que el proceso de subasta y la plataforma de subasta no han sido objeto de fiscalizacion, al
producirse bajo la responsabilidad del Comité Director de la Contratacién Publica Comun de la Comision Europea,
aunque el titular de la Secretaria de Estado de Medio Ambiente participa en ese Comité junto con los subastadores de
otros Estados miembros. El precitado Comité interviene en el proceso de contratacion de la plataforma comun de
subasta y en la ejecucion del contrato correspondiente.
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DIAGRAMA DE FLUJOS N°1

PROCEDIMIENTO DE INGRESOS DEVENGADOS EN LAS SUBASTAS

Ingresos procedentes de subastas (pagos adeudados a Espafia por la
adquisicion de los derechos de emisién por los participantes en subastas)

Intervencion Delegada

Secretaria General del
Tesoro y Financiacion
Internacional

Cuenta TARGET-2 titularidad del Banco de Espafia
designada por el SEMA

Informacién sobre
las transferencias

Autoridades competentes

(OECC/SEMA)

\/_

Comunicacion periddica
(dos firmas) ordenando
transferencia del 10%
ingresos menos costes
de mantenimiento e
intereses

Comunicacion periddica
(dos firmas) ordenando
transferencia del 90%
ingresos menos costes
de mantenimiento e
intereses

Cuenta operativa del Tesoro Publico en el BE
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En el siguiente cuadro se detalla los derechos reconocidos netos registrados en el concepto 557
del presupuesto de ingresos de la AGE provenientes de subastas de derechos de emisién en los
dos ejercicios fiscalizados, cuya recaudacion liquida fue depositada en la cuenta del Banco de
Espafia, asi como las transferencias efectuadas desde esa cuenta a las cuentas operativas del

Tesoro Publico.

CUADRO N° 3.

MOVIMIENTOS CUENTA DE INGRESOS DE SUBASTAS EN EL BANCO DE ESPANA Y
DERECHOS RECONOCIDOS NETOS CONCEPTO DEL PRESUPUESTO DE INGRESOS 557

(EUROS)

INGRESOS POR SUBASTAS

CUENTA BANCO DE ESPANA INGRESOS POR SUBASTAS

ANO 2017

ANO 2018

Ingresos por subastas

493.550.495,00

1.306.039.791,60

Intereses y tarifa del Banco de Espafia

20.621,42

48.469,75

Transferencias correspondientes al 10% de los ingresos generados

49.352.987,36

130.599.132,19

Transferencias correspondientes al 90% de los ingresos generados

444.176.886,22

1.175.392.189,66

Total transferencias a la cuenta del Tesoro Publico en el Banco de Espaiia

493.529.873,58

1.305.991.321,85

CONCEPTO 557 DERECHOS RECONOCIDOS NETOS

493.529.873,58

1.305.991.321,85

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos facilitados por la OECC.

El funcionamiento y operativa de la cuenta abierta por la OECC para operar en el mercado de
derechos de emisién (para recibir los ingresos de la subasta) se rige por un convenio suscrito
entre la Secretaria de Estado de Medio Ambiente y el Banco de Espafia el 7 de noviembre de
2012. La cuenta se configura como “instrumental”, del tipo TARGET-2, de titularidad del Banco de
Espafia, con requisitos de acceso especificos.

El procedimiento empleado en la OECC para su gestion en el periodo fiscalizado no era el mas
adecuado, ya que se utilizaba una tecnologia desfasada.

Con posterioridad al periodo fiscalizado y, con ocasion de la declaraciéon del Estado de Alarma a
causa de la pandemia de COVID 19, a partir de marzo de 2020 se modificé la practica, de tal
suerte que, a la finalizacién del periodo fiscalizado, el procedimiento conlleva la firma fisica de las
ordenes de transferencia por una unica autoridad, que se envian al Banco de Espafa por dos vias
electronicas alternativas. A este respecto, cabe sefialar que la transferencia de recursos al Tesoro
desde esa cuenta TARGET-2 no comporta una firma mancomunada de la orden por dos
intervinientes autorizados, lo que supone una debilidad en el procedimiento, ya que una doble
firma asegura un control reforzado de estas transacciones y un menor nivel de riesgo.

Como se observa en el cuadro n° 3, el importe de los derechos reconocidos netos en el concepto
presupuestario 557 del presupuesto de ingresos de la AGE, en los dos ejercicios fiscalizados,
coincide con los ingresos recibidos por subastas, al margen de los intereses y tarifas que cobra el
Banco de Espafia por la gestion de la cuenta. Esta cantidad esta disponible para la lucha contra el
cambio climatico y para los otros fines previstos en la Ley.

El resumen de los ingresos recibidos junto con la aplicacion de los fondos se plasma en un
informe anual, que envian todos los Estados miembros a través de la plataforma EIONET (Red
Europea de Informacién y Observacion sobre el Medio Ambiente) de conformidad con el art. 17
del Reglamento (UE) n° 525/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, a efectos de
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cumplimiento de la normativa comunitaria respecto al uso de los ingresos derivados de las
subastas de derechos de emision de los gases efecto invernadero. El informe es elaborado por la
OECC y se denomina “Notificacion de informacién sobre la utilizacion de los ingresos procedentes
de las subastas” con arreglo al art. 24 del precitado Reglamento.

La Agencia Europea de Medio Ambiente, por su parte, elabora el informe conjunto de los Estados
miembros sobre el empleo de los ingresos recibidos de las subastas, siendo los ultimos
disponibles al tiempo de finalizar los trabajos de fiscalizacion, los correspondientes a los afios
2017 y 2018.

En la informacioén sintetizada que envia la OECC a través de EIONET, se observa que el dato
reflejado en esta plataforma correspondiente al afio 2017 coincide en miles de euros con el total
de ingresos recibidos por subastas incluyendo intereses y tarifa de Banco de Espana (493.551
miles de euros), aunque se observa una pequefa diferencia para el afio 2018, ya que, de acuerdo
con la informacién facilitada, el importe de 1.306.042 miles de euros no se corresponde con los
ingresos por subastas realizados ese afio que fue de 1.306.039.791,59 euros.

El empleo dado a los ingresos de subastas de derechos de emisidon de gases efecto invernadero,
cuyo anadlisis se expone en el subapartado 11.9, corresponde al ambito competencial de otros
organos de MITERD, incluida la Secretaria de Estado de Energia, asi como a las comunidades
autonomas y otros organos y entidades de la AGE"".

I.2. ANALISIS DEL PROCEDIMIENTO DE AUTORIZACION PARA EMITIR GASES DE
EFECTO INVERNADERO EN INSTALACIONES Y OPERADORES AEREOS

En el diagrama de flujos siguiente se recogen de manera sintética las principales fases de los
procedimientos para autorizar a emitir GEI y para asignar los derechos de emision que se
desarrolla en el subapartado 11.3.

7 En relacién con esta cuestion el Tribunal de Cuentas esta realizando la Fiscalizacion de las actuaciones desarrolladas
por el Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacién y Medio Ambiente y por el Ministerio para la Transiciéon Ecoldgica
en relaciéon con el cambio climatico, ejercicio 2018.
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] DIAGRAMA DE FLUJOS N° 2
REGIMEN DE COMERCIO DE DERECHOS DE EMISION (ESQUEMA SIMPLIFICADO DE
FUNCIONAMIENTO)

Solicituda
CCAA de
Fuera del régimen de comercio asignacion de
de derechos de emision S derechos

NO ‘

Aperturapor la instalaciéon de

r iSujetaal cuentaen el Registro UE
INSTALACION RCDE? l
]| Asignacion
- de derechos
Autorizacion de
emisién de GEI 1
POLCCAA Seguimiento y notificacion

de las emisiones por CCAA

Si 1

Verificacioninforme
de emisiones

¥

Entrega de derechos
Nuevo entrante porla instalacion

(En
funciona-
miento?

I1.2.1. Autorizacion de emisiones de instalaciones

Las instalaciones incluidas en el RCDE son las que se encuentran comprendidas en la definicion
del art. 2 i) de la Ley 1/2005'. No estan incluidas las instalaciones o partes de instalaciones cuya
dedicacion principal sea la investigacion, desarrollo y experimentacion de nuevos productos y
procesos, ni las instalaciones que quemen exclusivamente biomasa.

La solicitud de autorizacion de emisiones de gases de efecto invernadero (AEGEI) se regula en el
art. 5 de la Ley 1/2005, de 9 de marzo, de tal suerte que el titular de la instalacién la dirige al
organo competente de la comunidad auténoma en cuyo territorio se ubique la instalacion. La
solicitud se realiza antes de entrar en funcionamiento, debiendo comprobar el érgano autonémico
el cumplimiento de los requisitos preceptivos.

En términos generales, las instalaciones solicitaron autorizacion de emisiones para el periodo
2013-2020 en el segundo semestre de 2010 y la autorizacién de emisién se resolvid en junio de
2011, siendo este un requisito indispensable para poder solicitar la asignacion gratuita de
derechos de emision de GEI para el periodo 2013-2020.

'8 Toda unidad técnica fija donde se lleven a cabo una o varias actividades de las enumeradas en el anexo | de la Ley
1/2005, asi como cualesquiera otras actividades directamente relacionadas con aquellas que guarden una relacién de
indole técnica con las actividades realizadas en dicho lugar y puedan tener repercusiones sobre las emisiones y la
contaminacion.
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Las comunidades auténomas, por otra parte, comunican a la OECC las resoluciones de
otorgamiento, modificacion y extincién de las autorizaciones, en el plazo de diez dias desde la
fecha de la resolucion, segun detalla el art. 8 de la Ley 1/2005.

En el curso de la fiscalizacion se recabd informacién sobre los controles utilizados para comprobar
que todas las instalaciones que emiten GEI estaban incluidas o excluidas del RCDE. El resultado
de las comprobaciones no fue homogéneo, pudiéndose clasificar los procedimientos de control en
tres categorias:

- Cotejo de parametros e indicadores de la Autorizacién Ambiental Integrada’™.
- Servicio de Inspecciéon ambiental.

- Inspeccién fisica o documental.

1.2.2. Nuevos entrantes
El art. 2.k) de la Ley 1/2005, de 9 de marzo, define como nuevo entrante a:

- Toda instalacién que lleve a cabo una o varias de las actividades indicadas en el anexo |, a
la que se le conceda una autorizacion de emision de gases de efecto invernadero por
primera vez en los dieciocho meses anteriores al comienzo de un periodo de comercio o
durante el mismo.

- Toda instalacion que lleve a cabo una o varias de las actividades indicadas en el anexo |,
que haya sido objeto de una ampliacion significativa en los dieciocho meses anteriores al
comienzo de un periodo de comercio o durante el mismo, a la que se le conceda una
nueva autorizacién de emision de gases de efecto invernadero o su renovacion.

De conformidad con esta definicion, y para el periodo de comercio 2013-2020, el 30 de junio de
2011 fue la fecha determinante a efectos de considerar una instalacion como “nuevo entrante”. De
este modo, si la primera autorizacién de emisiones de gases de efecto invernadero se concedio
por primera vez después de esa fecha, o si la ampliacién significativa de capacidad se produjo
posteriormente, la instalacion fue considerada como un nuevo entrante.

11.2.3. Instalaciones excluidas

El apartado 1 de la disposicion adicional cuarta de la Ley 1/2005, establece que el érgano
competente de cada comunidad auténoma, previo informe del MITERD, puede acordar la
exclusién, a partir de 1 de enero de 2013, de las instalaciones ubicadas en su territorio que tengan
la consideracion de pequefios emisores o se trate de hospitales, siempre que sus titulares lo
hayan solicitado y hayan acreditado el cumplimiento de una serie de requisitos.

A los efectos en esta disposicion adicional, son pequefios emisores las instalaciones que hayan
notificado a la autoridad competente emisiones inferiores a 25.000 toneladas equivalentes de

9 De acuerdo con el art. 3 del Real Decreto Legislativo 1/2016, de 16 de diciembre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley de prevencion y control integrados de la contaminacién, una “Autorizacion Ambiental Integrada” es
una resolucién escrita del 6rgano competente de la comunidad autdbnoma en la que se ubique la instalacion, por la que
se permite, a los efectos de la proteccion del medio ambiente y de la salud de las personas, explotar la totalidad o parte
de una instalacion, bajo determinadas condiciones destinadas a garantizar que la misma cumple el objeto y las
disposiciones de esta Ley.
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diéxido de carbono (COy), excluidas las emisiones de la biomasa, para cada uno de los tres afos
precedentes a la solicitud de asignacién a que se refiere el art. 19, y en el caso de que realicen
actividades de combustién, con una potencia térmica nominal inferior a 35 MW.

En sintesis, el procedimiento por el cual las instalaciones solicitaron la exclusion en la fase lll,
periodo 2013-2020, fue el siguiente:

- La autoridad competente para acordar la exclusion fue la comunidad auténoma. El érgano
competente de la misma abri6é un tramite de informacién publica no inferior a tres meses y
remitié una peticion de informe al MITERD (obligatorio y vinculante), a través de la OECC.

- La exclusién se solicitd con 22 meses de antelacion con respecto al inicio del periodo de
comercio, de tal suerte que el plazo finalizé el 28 de febrero de 2011. La solicitud se
acompand de la documentacion que determind la comunidad auténoma acreditativa, en
todo caso, de que se aplicarian las medidas de mitigacién que conducirian a la reduccién
de emisiones equivalente (Declaracion responsable del titular de la instalacién), y con el
compromiso de la instalacion de implantar un sistema de seguimiento y notificacion de
informacion sobre sus emisiones.

- Espana notific6 a la Comision Europea la lista de instalaciones que optaban a ser
excluidas junto a la lista de instalaciones que solicitaban asignacion gratuita. La exclusion
se consideré adoptada si en el plazo de 6 meses desde la notificacion a la Comision
Europea no se formularon objeciones.

- La exclusién se aprobd al comienzo del periodo de comercio y no se contemplaba una
nueva fase para tramitar solicitudes de “exclusiones” hasta el siguiente periodo. Es decir,
que las nuevas instalaciones que se introdujeron en el RCDE de la UE a mitad del periodo,
aunque cumplieran los requisitos, no pudieron ser excluidas hasta el siguiente periodo. Por
esta razdén muchas instalaciones solicitaron ante su comunidad auténoma la exclusion del
RCDE desde el primer momento.

El Real Decreto 301/2011, de 4 de marzo, por su parte, tiene por objeto establecer las medidas de
mitigacion de emisiones de GEI aplicables a las pequefas instalaciones, que, de acuerdo con la
disposicion adicional cuarta de la Ley 1/2005, podian considerarse equivalentes a la participacion
en el régimen de comercio de derechos de emision, si se lograba que una instalacién redujera sus
emisiones en un 21% en 2020 con respecto a su nivel de emisiones del afio 2005.

Las medidas podian incluir la posibilidad de entregar derechos de emision o realizar “Reducciones
Certificadas de Emisiones”, entre otras acciones, al amparo de lo previsto por la disposicion
adicional quinta de la Ley 1/2005, por el exceso de emisiones respecto de la obligacion asumida,
en cuyo caso no se daria un supuesto de incumplimiento susceptible de sancion?.

De la informacién remitida por las comunidades auténomas a través de la OECC se desprende
que la medida implantada en su mayoria por estas instalaciones excluidas fue la regulada en el
RD 301/2011, consistente en la reduccién de emisiones en un 21% en el afio 2020, a través de
sustitucion del gasoleo de categoria “C” por gas natural, recuperacion de condensados y cambio
de quemadores, entre otras actuaciones.

20 | a disposicion adicional segunda del RD 1264/2005 desarrolla el régimen de transmision de unidades de reduccion
de emisiones (URE) y de reduccién certificada de emisiones (RCE) y su utilizacion para cumplir con la obligacion de
entrega de derecho; se amplia esta informacion en un subapartado posterior.
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De esa informacion también se desprende que la practica mas frecuente fue la adopciéon de
resoluciones expresas de exclusion de las instalaciones. No obstante, algunas comunidades
siguieron practicas distintas: una de ellas emite resolucién expresa solo en el caso de que se
conceda autorizacion, y otra sefiala que, si de los datos se deduce que la instalacion no esta
incluida en el ambito de la Ley 1/2005, remite al titular comunicacion al respecto.

De acuerdo con las recomendaciones del Grupo Técnico de comercio de emisiones, se considera
que “una instalacion, cuya exclusién haya sido aprobada, se entendera excluida a lo largo de todo
el periodo 2013-2020 independientemente de que cese su actividad en el transcurso de dicho
periodo”. Asi, muchas instalaciones que habian cesado en su actividad no recibieron una
resolucion de revocacion de la exclusion.

I.2.4. Autorizacion de emisiones de operadores aéreos

La aviacion fue incorporada en el RCDE de la UE con efectos de 1 de enero de 2012. Los Estados
miembros remitieron a la Comisién Europea informes verificados de emisiones?', que permitieron
un calculo de los niveles de emision por tonelada y kildbmetro (benchmark) que se toman como
referencia al comienzo de cada ciclo o fase?.

En la fase lll, estan incluidos los operadores aéreos comerciales y no comerciales, si bien solo
emisiones de vuelos con origen y destino en aerédromo comunitario, es decir, intracomunitarios, lo
que supone una limitacién de la eficacia del sistema que afecta a toda la Unién Europea, toda vez
que los trayectos mas largos y con aeronaves de mayor dimension son los que operan rutas
intercontinentales.

Para saber las toneladas de gases de CO; que emiten los operadores aéreos, los Estados
miembros cuentan con las herramientas de Eurocontrol?®, que presta sus servicios
contractualmente.

A su vez, Eurocontrol recibe fondos de operadores aéreos (pagan una tarifa por los servicios que
les presta) con el objeto de modelizar y estimar las emisiones mediante unos parametros muy
precisos de las rutas que va a realizar.

La Comision Europea atribuye a cada Estado Miembro de la Union Europea la gestion de un
numero de operadores aéreos bajo el RCDE atendiendo a los siguientes criterios:

21 El art. 38 de la Ley 1/2005, de 9 de marzo, regula la asignacion de derechos de emision a los operadores aéreos.
Conforme a dicho articulo, los operadores aéreos atribuidos a Espana solicitaron ante el extinto Ministerio de Medio
Ambiente, y Medio Rural y Marino asignacion de derechos de emision para los periodos 2012 y 2013-2020 hasta el 28
de febrero de 2011. De acuerdo con el citado precepto, la solicitud consistio en la presentacién de los datos de
toneladas/kilometro transportadas en 2010. Estos datos debian estimarse de acuerdo con el Plan de seguimiento y
debian haber sido verificados satisfactoriamente por un verificador acreditado para ello.

22 [ndice de referencia o benchmark, es todo indice que se utilice como referencia para determinar el seguimiento del
valor de una magnitud en términos relativos. Es frecuente su utilizacién en el ambito financiero para analizar la evolucion
de un indice, o estimar el rendimiento de dicho indice o de definir la asignacion de activos de una cartera o de calcular
las tasas de rendimiento.

23 Eurocontrol es el nombre abreviado de la «Organizacion Europea para la Seguridad de la Navegacion Aérea» (en
inglés, European Organisation for the Safety of Air Navigation). Esta organizacién se fundé en Bruselas (Bélgica) en
diciembre de 1960, siendo sus promotores los seis paises siguientes: Alemania, Bélgica, Francia, Luxemburgo, Paises
Bajos y Reino Unido. Se trata de una organizacién civil y militar de caracter paneuropeo, integrada por 41 Estados
miembros y a los que se suman la Conferencia Europea de Aviacion Civil (CEAC) y la propia Unién Europea, que se
adhiere en 2002 a la misma para asistirla en la consecucién de sus fines. Su objetivo fundamental es la armonizacién e
integracion de los servicios de navegacidon aérea en Europa para lograr una mayor seguridad y eficiencia en las
operaciones de transito aéreo.
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- Si es un operador aéreo comercial de la UE, al Estado miembro que ha concedido la Licencia
de Explotacion (AOC)?.

- Si se trata de un operador aéreo comercial extranjero o de un operador aéreo no comercial, al
Estado miembro al que se le atribuyan la mayor parte de las emisiones de los vuelos operados
por dicho operador durante el periodo de referencia (2006-2008). Si el operador inicié sus
actividades posteriormente, se toma como referencia el primer afio natural de operaciones.
Este criterio, en ocasiones, da lugar a dificultades en la aplicacion del RCDE, como se sefala
en el apartado 11.8.

La inclusion de un operador de aeronaves en el RCDE depende, no del hecho de que aquel figure
en la lista de operadores de aeronaves establecida por la Comision, sino de la realizacién de
alguna de las actividades de aviacion que contempla el anexo | de la Directiva 2003/87/CE. Los
cambios introducidos en la lista de operadores de aeronaves se basan en los datos mas recientes
facilitados por Eurocontrol.

En lo que respecta al ambito nacional, existe una base de datos proporcionada por Eurocontrol
con las operaciones relevantes a los efectos del RCDE. El contenido de esa base de datos es
evaluado por la Unidad de Medio Ambiente de AESA en coordinacion con la OECC, con el
objetivo de identificar, mediante comparacion con listados de afios anteriores, la atribucion de
nuevos operadores o la existencia de errores, en cuyo caso son comunicados por la OECC a la
Comisién para su subsanacion.

Una vez identificados los operadores aéreos atribuidos a Espafa (tanto repetidos como nuevos),
la Unidad de Medio Ambiente de AESA analiza, conjuntamente con la OECC, su inclusion en el
RCDE a partir de los datos de trafico y emisiones disponibles.

Una vez se han identificado los sujetos obligados al cumplimiento de las obligaciones del RCDE,
la OECC les remite una comunicacion mediante correo postal certificado, en la que se indican los
requerimientos a los que estan sujetos en el afio en curso.

En relacion con esta cuestidon, existe una reserva de derechos de emision para los nuevos
entrantes?® que se incorporen una vez iniciado un ciclo temporal. Asi, queda reservado el 3% del
volumen total de derechos del periodo 2013-2020 para asignar a operadores considerados
"nuevos entrantes”. En el caso de que se reincorporen al régimen tienen que permanecer hasta el
fin del periodo o fase.

En ambos casos la actividad desarrollada por los operadores no puede constituir, total o
parcialmente, una continuacion de una actividad de aviacion realizada previamente por otro
operador.

Estan excluidas del RCDE las categorias siguientes:

- Aeronaves con masa maxima de despegue autorizada menor de 5.700 kg.

24 De acuerdo con el Reglamento (UE) 2019/226 de la Comisién, de 6 de febrero de 2019, que modifica el Reglamento

(CE) n° 748/2009 de la Comisién, por el que se especifica el Estado miembro responsable de la gestion de cada

operador aéreo que han realizado una actividad de aviacién enumerada en el anexo | de la Directiva 2003/87/CE.

25 A este respecto, se consideran nuevos entrantes los operadores aéreos:

- Que comiencen a desarrollar una actividad de aviacién incluida en el anexo | de la Ley 1/2005, una vez
transcurrido el afio de referencia para la asignacion en cada periodo.

- Cuando los datos sobre toneladas-kilometro aumenten de media mas de un 18% anual entre el afio de referencia
para la asignacion en cada periodo y el segundo ano natural de dicho periodo.
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- Vuelos efectuados por un operador aéreo comercial que realice menos de 243 vuelos por
periodo durante tres periodos cuatrimestrales sucesivos.

- Vuelos efectuados por un operador aéreo comercial que realice vuelos con un total de
emisiones anuales inferior a 10.000 toneladas de CO»/afio.

También hay rutas que, pese a referirse a un ambito geografico intracomunitario, no computan a
efectos del RCDE, como seria el caso de las regiones ultraperiféricas (caso de determinadas rutas
a Canarias).

11.3. ANALI’SIS DEL PROCEDIMIENTO DE ASIGNACION Y AJUSTE DE DERECHOS DE
EMISION DE GASES EFECTO INVERNADERO

1.3.1. Asignacién de derechos de emisién gratuitos a instalaciones

La mecanica del RCDE se fundamenta en la entrega al sistema por parte de los emisores de GEI
(instalaciones) anualmente, de un numero de derechos de emision igual a las emisiones
realizadas durante el afio anterior.

Las instalaciones y operadores aéreos disponen de derechos de emision procedentes de
asignaciones gratuitas, subastas y adquisiciones en el mercado. No obstante, el nimero total de
derechos de emisidn originarios esta limitado y, como se ha anticipado, es decreciente, para
promover la reduccion de las emisiones. Asi, la UE fija el “techo maximo de asignacion” que
corresponde con la cantidad de “toneladas de CO; a emitir que se convierten en derechos de
emision”.

En lo que respecta a las asignaciones gratuitas de derechos de emisién, cabe recordar que la
misma se efectud para todo el periodo 2013-2020. Estas asignaciones se concretan cada afio por
instalacion, siendo objeto de aprobacion mediante acuerdo del Consejo de Ministros.

El 30 de junio de 2011 fue la fecha determinante a efectos de considerar una instalacion como
nuevo entrante para el periodo de comercio 2013-2020. De este modo, si la primera autorizacion
de emisiones de gases de efecto invernadero se concedid por primera vez después de esa fecha,
o si la ampliacion significativa de capacidad se produjo posteriormente, la instalacion fue
considerada como un nuevo entrante.

A su vez, el art. 19 de la Ley 1/2005 y el Real Decreto 1722/2012 por el que se desarrollan
aspectos relativos a la asignacion de derechos de emision en el marco de dicha Ley, establecen
que la asignacion individualizada de derechos de emisién se adopta, a solicitud del interesado,
mediante acuerdo del Consejo de Ministros, previo tramite de informacion publica y consulta a la
Comisién de Coordinacion de Politicas de Cambio Climatico?.

Asi, tras haberse analizado las alegaciones y, en su caso, introducido los cambios y ajustes
pertinentes, se procede a notificar a la Comision Europea las asignaciones preliminares de GEI
para que realice el escrutinio previsto en el art. 19 de la Decision 2011/278/UE de la Comision, de
27 de abril de 2011. En esta fase del proceso, la Comision puede reclamar a los Estados
miembros aclaraciones sobre la informacion facilitada y, en su caso, una revision de la aplicaciéon
de las normas de asignacion gratuita, lo cual puede conllevar modificaciones de la asignacion

26 La Ley 9/2020 ha modificado, con posterioridad al periodo fiscalizado, el art. 19 de la Ley 1/2005, permitiendo que los
titulares de las instalaciones puedan solicitar a la OECC la asignacién gratuita de los derechos de emision para cada
periodo de asignacion sin necesidad de presentarla ante el érgano autonémico competente.
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preliminar. La Comision aprueba las asignaciones preliminares de nuevos entrantes, y puede
denegar la cantidad anual preliminar de derechos asignados en caso de que no se hubieran
aplicado correctamente las normas armonizadas.

En dltimo lugar, el Consejo de Ministros, a propuesta de las titulares de los Ministerios
intervinientes (actualmente Ministerios de Transicion Ecolégica y el Reto Demografico; de Asuntos
Econdmicos y Transformacion Digital, y de Industria, Comercio y Turismo), aprueba la asignacién
individual de derechos de emision de GEI.

Para el periodo 2013-2020 la primera asignacién de derechos de emision se efectué mediante
Acuerdo de Consejo de Ministros (ACM), de 15 de noviembre de 2013, contemplando dicho
Acuerdo el otorgamiento de asignacion individualizada a 839 instalaciones incluidas (Anexo I) y
166 instalaciones excluidas (Anexo I1)%".

Analizado el contenido del Anexo | del ACM, se advirtié que, de las 839 instalaciones incluidas en
el mismo, la asignacién de 59 instalaciones era cero, por lo que, de facto, son 780 las
instalaciones a las que se asignaron 526.607.859 derechos de emision?. A su vez, se asignaron
10.960.505 derechos gratuitos para 166 instalaciones que, pese a estar excluidas al amparo de la
disposicion adicional 42 de la Ley 1/2005, solicitaron asignacion a efectos de su posible
reintroduccion en el régimen?®.

No se asignaron derechos de emisidn de forma gratuita a los generadores de electricidad, a las
instalaciones de captura, a las conducciones para el transporte ni a los emplazamientos de
almacenamiento de diéxido de carbono de conformidad con el art. 16.3 de la ley 1/2005. En el
caso de los generadores de energia eléctrica, la adquisicion de derechos de emision supone un
coste que se traslada al sistema de fijacion del precio de la energia.

Con posterioridad a esta asignacion inicial, se aprobaron en sucesivos ACM asignaciones
individuales a nuevos entrantes (instalaciones no incluidas en el ACM de asignacion inicial y
ampliaciones significativas de capacidad a instalaciones que ya tenian asignacién anterior).

En el siguiente diagrama de flujos se sintetiza el procedimiento seguido para la asignacion de
derechos de emision a nuevas instalaciones y ampliaciones significativas de capacidad en el
periodo 2013-2020 y en el anexo n° 1 del informe se amplia la informacion sobre este
procedimiento.

) DIAGRAMA DE FLUJOS N° 3
ASIGNACION DERECHOS DE EMISION A NUEVAS INSTALACIONES Y AMPLIACIONES
SIGNIFICATIVAS DE CAPACIDAD, PERIODO 2013-2020

?’Las instalaciones, pese a estar excluidas al amparo de la disposicion adicional 42 de la Ley 1/2005, solicitaron
asignacion a efectos de su posible reintroduccion en el RCDE.

28 |a justificacion aportada por la OECC a esta circunstancia es que algunas de estas instalaciones, susceptibles de
recibir asignacion gratuita, en el momento de aprobarse la asignacion para el periodo 2013-2020, no tenian calor
elegible para recibir asignacion, y asi lo notificaron en sus solicitudes de asignacion gratuita (estas instalaciones estaban
dentro del régimen aunque no hubieran recibido asignacién gratuita, por lo que se tenian que verificar sus emisiones),
otras instalaciones eran generadores eléctricos, sin produccién ni consumo de calor (instalaciones de ciclo combinado
que presentaron solicitud y por eso se les incluy6 en el acuerdo aunque no recibieron asignacion).

2% Existen otras instalaciones que no aparecen en los ACM al no haber solicitado asignacion de derechos de emision
gratuitos, aunque estan dentro del RCDE.
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En el cuadro siguiente se recogen los ACM que efectuaron asignaciones de derechos de emision
a nuevas instalaciones y ampliaciones significativas de capacidad de instalaciones ya incluidas en
el periodo 2013-2020%:

30 |a informacién se presenta agregada, agrupando los ACM.
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CUADRO N° 4.
ACUERDOS CONSEJO DE MINISTROS ASIGNACION DERECHOS DE EMISION NUEVOS
ENTRANTES: NUEVAS INSTALACIONES Y AMPLIACION DE CAPACIDAD
(NUMERO DE DERECHOS ASIGNADOQS) 132

ANO DCHOS. RESERVA NNEE
cALcuLos | L STa0
HIEVOS P 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 APARTIR |\ | ONES
FECHAACM | ENTRANTES | INST. DE ANEXOS | ¢
o DE EUROS
0 EUROS)
NUEVAS 4 97.564 |  126.667 122977 | 119.340 | 115756 | 112223 | 108.740 | 105.313 908.580
1°GRUPO | INSTAL. : : : : : : : : :
250412014 [ A\\IPLIACIONES | 9 | 1.679.478 | 1.650.304 | 1.621.078 | 1.501.856 | 1.562.632 | 1.533.410 | 1.504.185 | 1.474.961 | 12.617.904
SUBTOTAL 13 | 177.02 | 1776971 |  1.744.055 | 1.711.196 | 1.678.388 | 1.645.633 | 1.612.925 | 1.580.274 | 13526484 | . (33
NUEVAS 7 74130 | 78.269 72803 | 70227 | 67607 | 65213 | 62773| 60.382 551.494
2°GRUPO | INSTAL. : : : : : : : : :
1000472015 MpLIACIONES | 5 179.980 | 212.364 203618 | 195.056 | 186.673 | 178472 | 170.442| 162600 |  1.489.205
SUBTOTAL 12 254110 |  290.633 276.421| 265283 | 254370 | 243685 | 233215| 222.982| 2040699 | . o 20
NUEVAS 8 8.004 | 72652 136.071 | 110565 | 106.133 | 101790 | 97.530| 93.375 726.129
3°GRUPO | INSTAL. - : i : : : : : :
22/042016 [ A\vipLIACIONES | 7 14402 |  57.866 00198 | 92464 | 94584 | 96.565| 98.405| 100.100 644.584
SUBTOTAL 15 22.406 | 130.518 226260 | 203.020 | 200717 | 198.355 | 195944 | 193475| 1.370.713 | 1.206.173
16,7
SUBTOTAL 3 PRIMEROS GRUPOS 16.937.896 | | 67
NUEVAS 4 201 19.82 23.67 47 2.1 1 7 77 224.27
£GRUPO | o™ 0.180 9.820 3670 | 35478 | 32183 | 31580 | 30978 | 303 275
210412017 | AMPLIACIONES | 8 807|  11.155 84.427 | 113996 | 111.903| 109.810| 107.716| 105.625 645.439
SUBTOTAL 12 20987 |  30.984 108.097 | 149.474 | 144.086 | 141.390 | 138.694 | 136.002 869.714 | SN DA;g,:
NUEVAS
5°GRUPO | INSTAL. 8 . . -|  e4622| 161.079| 155785 | 151.717 | 147.697 680.900
13/04/2018
AMPLIACIONES | 9 S| 23877 38.918 | 101406 | 123231 | 120926 | 118621 116317 643.296
SUBTOTAL 17 23.877 38918 | 166028 | 284310 | 276711 270338 | L. 00.| 1324196 |  1.324.196
19,3
SUBOTAL 5 PRIMEROS GRUPOS 19431806 |\ 93
NUEVAS
6°GRUPO | INSTAL. 6 - - - -] 111902 | 150194 | 147.333 | 144.469 553.898
050412019 [ AvipLIACIONES | 13 6.746 8.229 34967 | 58057 | 99.903 | 172848 | 181237 179.420 741.407
SUBTOTAL 19 6.746 8.229 34967 | 58.057 | 211.805| 323.042| 328570 323.889| 1.295.305 | 1.202.429
20,01
SUBOTAL 6 PRIMEROS GRUPOS 2042741 | 2001
NUEVAS
7GRUPO | e 13 7.769 7.634 6.153 6.039 5925| 81.935| 231815| 149517 496.787
1410412020 I\ MPLIACIONES | 22 10188 |  16.085 50.328 | 65277 | 108672| 225185| 300.579| 387.702|  1.254.016
SUBTOTAL 35 17957 | 23719 56.481 | 71316 | 114507 | 307.120 | 622394 | 537.219| 1.750.803 |  1.701.406
TOTAL NUEVAS INSTALAC. | 50 207.647 | 305.051 361674 | 406271 | 600.675| 698.720 | 830.895| 731130 |  4.142.063
TOTAL AMPLIACIONES 73 | 1.891.601 | 1.979.880 | 2.123.534 | 2.218.112 | 2.287.598 | 2.437.216 | 2.571.185 | 2.526.725 | 18.035.851
TOTAL 123 | 2.099.248 | 2.284.931 | 2.485.208 | 2.624.383 | 2.888.273 | 3.135.936 | 3.402.080 | 3.257.855 | 22477914 | . 207

Fuente: Elaboracion propia a partir del contenido de los Acuerdos de Consejo de Ministros.

Las principales conclusiones que se extraen del analisis de los ACM son las siguientes:

31 Los datos de este cuadro se han elaborado atendiendo exclusivamente a los ACM, no a las Resoluciones de la
Secretaria de Estado de Medio Ambiente.

32 De acuerdo con las alegaciones de la OECC “dos instalaciones experimentaron cese de actividad superior a 6 meses,
ajustandose a cero los derechos de las anualidades correspondientes”, circunstancia que no pudo ser conocida a la
finalizacion de los trabajos de fiscalizacion.

Por otro lado, en los anexos de los ACM constan los derechos totales asignados para cada instalacion, lo que dificulta el
calculo exacto de los derechos adicionales asignados en caso de sucesivas ampliaciones por incremento de capacidad
para una misma instalacion.
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- Se asignaron derechos procedentes de la reserva de nuevos entrantes a 50 nuevas
instalaciones.

- Se produjeron 73 ampliaciones de derechos por aumento de capacidad que afectaron a 63
instalaciones (una de ellas fue ampliada en tres ocasiones y siete recibieron dos
ampliaciones de derechos). Estos derechos también procedian de la reserva de nuevos
entrantes.

- El contenido de los diferentes ACM no era homogéneo en aspectos tales como el cédigo
de identificacién de la instalacion, ya que no siempre se ha utilizado el mismo®, y en la
cifra de derechos asignados procedentes de la reserva de nuevos entrantes, facilitando el
dato exacto en unos casos y redondeado en millones en otros.

- A suvez, en el texto de los ACM de asignacion para nuevos entrantes se hacia referencia
a la cifra total de derechos asignados, pese a que una parte de ellos se tomaba de la
reserva de nuevos entrantes, sin desglosar la cantidad que corresponde a nuevas
instalaciones y a ampliaciones.

- En el anexo que acompanaba a cada ACM se detallaban, por instalaciones y por afios, los
derechos asignados, indicando si se trataba de nueva instalaciéon o de una ampliacion.
Debe advertirse que, en el caso de las ampliaciones, la asignacion que aparecia en dicho
anexo era la resultante de sumar a la ya concedida para la parte de la instalacién existente
(asignacioén inicial), la correspondiente a la ampliacion significativa de capacidad. Dado que
no constaba este dato de derechos por “ampliacion”, se ha calculado por diferencia entre
los derechos que constan en los anexos y los asignados inicialmente y asi se refleja en el
cuadro anterior.

- La discrepancia entre la cifra de nuevos derechos asignados procedentes de la reserva de
nuevos entrantes que figura en el texto de los ACM, con los calculos realizados por el
Tribunal de Cuentas no ha podido ser conciliada, apuntandose por la OECC como causa
mas plausible, la existencia de ajustes en la asignacion inicial por disminucion de la
actividad o cese parcial de instalaciones acordados por diversas Resoluciones de la
Secretaria de Estado de Medio Ambiente (SEMA)3.

Por otra parte, no existe informacion en tiempo real sobre las modificaciones conjuntas de
ACM y SEMA, que permita mostrar los derechos de emisién para cada instalacién en un
momento concreto y al final del periodo, de tal suerte que para disponer de dicha
informacion actualizada seria preciso acudir a los datos recogidos en los registros internos
del OECC vy, adicionalmente, a los obrantes en la aplicacién del Registro de la UE del
RCDE.

- De las 166 instalaciones excluidas iniciales, solo una de ellas (NIMS 825 cddigo RENADE:
ES025009000968) se incorpord al régimen en el séptimo grupo de nuevos entrantes con
ampliacion por aumento significativo de capacidad; otra instalacion se incorpord sin
ampliacion significativa de capacidad por lo que no aparece en los ACM (codigo RENADE:

33 En el primer grupo consta codigo de identificacion (ID) y codigo RENADE; en los grupos 2, 3, 4 y 5, el codigo ID y
codigo NIMS y en los grupos 6 y 7 solo codigo ID.

34 En las instalaciones que tuvieron ajustes como consecuencia de Resoluciones de la SEMA (por ajustes en la
asignacion inicial por disminucién de la actividad o cese parcial de instalaciones) y posterior ampliacién, no ha podido
comprobarse si, al sumar los derechos con cargo a la reserva para nuevos entrantes, se ha considerado por el Tribunal
de Cuentas la cantidad de nuevos derechos adicionales sobre los ajustes SEMA.
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ES014101000025), lo que dificulta el seguimiento de instalaciones operativas con
derechos de emision de GEI en un momento temporal.

- Se ha advertido el caso de una instalaciéon (c6d. RENADE: ES053904000305) que en el
mismo afio tuvo un incremento de capacidad, aprobado por ACM y una disminucion de
capacidad, aprobada por Resolucion de la SEMA, lo que no resulta compatible con un
marco de gestion anual de los derechos de emision de GEI (al comunicar las instalaciones
al final del afo a la comunidad auténoma las variaciones significativas de capacidad). En
este caso, en particular, se asignaron derechos adicionales por ampliacion en el cuarto
grupo de nuevos entrantes (ACM 21 de abril de 2017) y por Resolucion de 13 de diciembre
de 2017, se ajustaron los derechos para los ejercicios 2017 a 2020, motivados por un cese
parcial de actividad.

- Por ultimo, del contraste de la informacién recogida en los ACM con la que aparece en el
Registro de la UE, se han identificado veintiuna instalaciones con la siguiente leyenda en el
Registro de la UE “Fuera ETS en fase 3, cuenta pendiente de cierre” en mayo de 2020. A
once de estas veintiuna, se les asignaron derechos en el ACM inicial y a seis de ellas se le
ajustaron derechos en las Resoluciones SEMA de 28 febrero 2014 aunque no fue a cero,
siendo asi que al estar cerradas estas instalaciones no debian figurar con ningun derecho
asignado, por lo menos al final del periodo. Estas discordancias, de acuerdo con la OECC,
se produjeron a consecuencia del desconocimiento existente en el momento de tramitar las
Resoluciones de la SEMA de la situacién de cese definitivo de la instalacion. Asi, en
algunos casos la revocacion de la autorizacién no llegd a tiempo, y una vez elevada la
propuesta ACM no se introdujeron modificaciones en su contenido. Estas once
instalaciones tienen pendiente la devolucién de los derechos asignados hasta la fecha en
que la OECC conocio la revocacion de la AGEL.

1.3.2. Ajuste de los derechos de emision gratuitos asignados a las instalaciones

A lo largo del periodo 2013-2020 una instalacién podria sufrir cambios en su produccion, por lo
que necesitaria tramitar un ajuste en la asignacién. A este respecto, los ajustes en las
asignaciones se conceden mediante Resolucién de la Secretaria de Estado de Medio Ambiente
(SEMA), previo informe de los 6érganos competentes de los actuales Ministerios para la Transicion
Ecoldgica y el Reto Demografico, de Industria, Comercio y Turismo y de Asuntos Econémicos y
Transformacién Digital. La compleja tramitacion podia suponer una dilacion en la tramitacion de
los ajustes.

En el procedimiento de modificacion de los derechos de emisién asignados, se concede audiencia
previa al titular de la instalacién en los supuestos en los que sea exigible de conformidad con el
art. 82 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas. Antes de que se dicte resolucion, la asignacion ajustada preliminar se
notifica a la Comisién Europea (a través de la aplicacion DECLARE) y no debe resultar rechazada
por esta, de conformidad con lo previsto en la Decisién 2011/278/UE®*.

35 La OECC utiliza DECLARE para la notificacién a la Comisién Europea de los ajustes anuales de la asignacion a
instalaciones que han experimentado cambios por cese parcial de la actividad, recuperacion de actividad tras cese
parcial, o reduccion significativa de capacidad. Ademas, se notifica la asignacion adicional para los nuevos entrantes por
ser nuevas instalaciones o por aumentos significativos de capacidad. Los ceses definitivos también se notifican a través
de la plataforma DECLARE.

Por el contrario, no es posible notificar a través de la plataforma DECLARE la asignacion resultante de los casos de
fusiones o escisiones de instalaciones y la asignacion para instalaciones excluidas que se reintroducen en el régimen de
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En el siguiente diagrama de flujos se sintetiza el procedimiento seguido para la modificacion de los
derechos asignados por cambios de capacidad por cese parcial y recuperacion de actividad tras
cese parcial y en el anexo n° 2 se detalla con mas amplitud este procedimiento.

comercio de derechos de emisién, si tenian asignacion reconocida cuando se aprobaron las asignaciones al inicio del
periodo de comercio.
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DIAGRAMA DE FLUJOS N° 4 .
PROCEDIMIENTO PARA LA MODIFICACION DE DERECHOS DE EMISION A LAS
INSTALACIONES

Instalacion con reduccion
significativa, cese parcial o
recuperacion de actividad tras cese
parcial
A lo largo del r

afio o antes del Verificacion del
31 de diciembre l informe de emisiones

Presentar solicitud con
informe metodologico

a CCAA
Plazo 10 dias
OECC [® )
Informe Tramite de
MINCOTUR y audiencia
MINECO

;
Calculo nueva 1 l N CEomlSlon ]
Asignacion uropea

Sl Aprobaciénde
la nueva
Asignacion final }1 Asignacion por
Comisioén
l Europea
Resolucién del
Secretario de Estado de
Medio Ambiente NO
Incremento
de derechos
Reduccion Acuerdo de Suspension
Entrega de de devolucion de acceso acuenta
derechos derechos derechos del Registro UE
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Se considera que una instalacion ha cesado sus actividades cuando se cumpla alguno de los
motivos recogidos en el art. 6 del Real Decreto 1722/2012%.

En el siguiente cuadro se muestran los ajustes en la asignacién de los derechos de emisién
gratuitos producidos en el periodo 2013-2020 por Resoluciones de la SEMA y motivo del ajuste y
en el anexo n° 3 se incluye el detalle por motivo de ajuste:

CUADRO N° 5.
AJUSTES RESOLUCIONES DE LA SEMA POR MOTIVO Y ANOS DE AJUSTE EN LAS
INSTALACIONES (NUMERO DE INSTALACIONES)

N° ANOS
FECHA MOTIVO DEL AJUSTE INSTALACIONES AJUSTE
28.02.2014 Reduccién significativa de capacidad, cese parcial antes del 1 de 162 2013-2020
enero de 2013
Reduccioén significativa de capacidad, cese parcial o recuperacion de
18.11.2014 su nivel de actividad antes del 1 de enero de 2014 81 2014-2020
02.12.2015 C.esglpar.mal, recuperacion de actividad tras cese parcial o reduccion 98 2014-2020
significativa de capacidad
20.09.2016 C.escle.par.mal, recuperacion de actividad tras cese parcial o reduccion 47 2016-2020
significativa de capacidad
05.12.2016 Qesgparpnal, recuperacion de actividad tras cese parcial o reduccion 6 2015-2020
significativa de capacidad
13.12.2017 Cese parqlal, reanud:?\(':lon'de' actlyldad, recuperacion de actividad tras 54 2015-2020
cese parcial o reduccion significativa de capacidad
21.05.2018 | Reanudacion de actividad 1 2017-2020
21.05.2018 | Reanudacion de actividad 1 2017-2020
03.10.2018 | Cese parcial o recuperacion de actividad tras cese parcial 39 2017-2020
27.02.2019 C.es.e.par.mal, recuperacion de actividad tras cese parcial o reduccion 12 2017-2020
significativa de capacidad
15.04.2019 | Cese parcial o reduccion significativa de capacidad 2 2018-2020
27.05.2019 | Cese parcial de actividad 1 2019-2020
26.07.2019 C.es.e.par.mal, recuperacion de actividad tras cese parcial o reduccién 45 2017-2020
significativa de capacidad
20.03.2020 C.es.e.par.mal, recuperacion de actividad tras cese parcial o reduccion 7 2019-2020
significativa de capacidad
15.07.2020 | Cese parcial o recuperacion de actividad tras cese parcial 48 2019-2020
17.12.2020 Recuperaqon de actividad tras cese parcial o reduccion significativa 4 2018-2020
de capacidad
TOTAL 608

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Resoluciones de la SEMA.

Del analisis de las Resoluciones de la SEMA referidas en el cuadro se desprenden las siguientes
conclusiones:

3 a) Que se haya revocado o dejado sin validez la autorizacion de emision de gases de efecto invernadero, la
autorizacion ambiental integrada o cualquier otra autorizacién medioambiental pertinente.

b) Que las autorizaciones mencionadas en la letra a) se hayan extinguido.

c¢) Que el funcionamiento de la instalacion sea técnicamente imposible.

d) Que la instalacién no esté funcionando, pero haya funcionado anteriormente, y sea técnicamente imposible reanudar
las actividades.

e) Que la instalacién no esté funcionando, pero haya funcionado anteriormente y el titular no pueda garantizar que la
instalaciéon reanude sus actividades a mas tardar en el plazo de seis meses a partir del cese de actividades (ampliable a
dieciocho meses debido a circunstancias excepcionales e imprevisibles).
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- Se dictaron dieciséis resoluciones de ajuste de derechos de emision, que totalizan 608
ajustes a instalaciones afectadas por reduccion significativa de capacidad, cese parcial o
recuperacion de su nivel de actividad antes del 1 de enero del afio anterior al que fueron
adoptadas.

- Las dos primeras resoluciones de la SEMA en el marco del periodo 2013-2020 (28 de
febrero y 18 de noviembre de 2014), se dictaron muy préximas al ACM de inicial (15 de
noviembre de 2013), lo que evidencia la dificultad en el seguimiento de las modificaciones
significativas de las instalaciones. De hecho, la Resoluciéon de 28 de febrero de 2014
aprobd los ajustes en las asignaciones de derechos de emision de gases de efecto
invernadero para el periodo 2013-2020 a las instalaciones que habian registrado una
reduccion significativa de capacidad o habian cesado parcialmente sus actividades antes
del 1 de enero de 2013. Esta Resolucion afectdé a 162 instalaciones cuyos derechos
asignados para el periodo 2013-2020 ascendian inicialmente a 75.097.756, y se redujeron
a 39.525.327. Cabe senalar que en los anexos que acompafaban a estas dos
Resoluciones del afio 2014 no constaba para cada instalacién el motivo del ajuste, detalle
que comenz6 a incluirse en las resoluciones a partir del 2 de diciembre de 2015. Ademas,
las instalaciones, en ocasiones, sufrieron sucesivos ajustes.

- En el curso de los trabajos de fiscalizacion se advirti6 que no se habian publicado en la
pagina web de MITERD todas las resoluciones de la SEMA, lo que no se compadece con
el art. 19.7 de la Ley 1/2005, que establece que las resoluciones sobre asignacion
individualizada de derechos de emision seran accesibles al publico, en los términos y con
las limitaciones previstas en las normas reguladoras del derecho de acceso a la
informacion en materia de medio ambiente®. De hecho, la OECC presenta ciertas
deficiencias en el seguimiento de las Resoluciones de la SEMA que dificultan la pista de
auditoria.

- No son objeto de resolucion de la SEMA los ajustes a cero de la asignacién de derechos
de emision derivados de cese de actividad por cierre de instalacion que originen la
extincion de la autorizacion, lo que supone una carencia en el marco normativo de
seguimiento de las instalaciones®.

Por otra parte, se ha advertido la ausencia de comunicacion de variaciones significativas de
capacidad y cese de actividad por las instalaciones cuando es detectada por otras vias
alternativas, como son:

- Con ocasion de la verificacion del informe de emisiones de gases de efecto invernadero
(ver subapartado 1.5 posterior), el verificador puede observar cambios en la capacidad, el
nivel de actividad y el funcionamiento de la instalaciéon que puedan repercutir en su
asignacion de derechos de emision y que el titular de la instalacion no haya notificado a la
autoridad competente antes del 31 de diciembre del periodo de notificacion (art. 24,
apartado 1, de la Decision 2011/278/UE). En estos casos, el verificador ha de incluir en su
informe una descripcion de tales cambios junto con las observaciones correspondientes.
En estos supuestos las comunidades auténomas han de informar a la OECC en un plazo

37 Las Resoluciones de la SEMA de 21 de mayo de 2018, 27 de febrero de 2019 y 15 de abril de 2019 no se
encontraban publicadas a la finalizacién de los trabajos de fiscalizacion.

38 La revocacion de la AEGEI es un proceso complejo, particularmente en ciertos casos, como, por ejemplo, en los
supuestos de la suspension de la actividad de la instalacion durante un plazo superior a un afio, tal y como se recoge en
el art. 7 de la Ley 1/2005. En dichos casos, excepcionalmente, la comunidad auténoma puede demorar la extincion de la
autorizacion hasta que transcurra un plazo maximo de 18 meses de suspension de la actividad, lo que dificulta aun mas
obtener una informacién actualizada de la situacion de las distintas instalaciones.
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maximo de diez dias desde la recepcion del informe de verificacion. En el subapartado 11.5
se analiza el proceso de revision que desarrollan los verificadores.

Estos cambios de capacidad no comunicados por las instalaciones y puestos de manifiesto por
otros medios evidencian que el procedimiento seguido no consigue detectar todos los cambios
producidos, lo que origina que no se ajusten las asignaciones de derechos en el momento preciso.

Con posterioridad al periodo fiscalizado, y con efectos en la fase IV (a partir de 2021), se han
introducido modificaciones en este ambito, entre las que cabe destacar:

- Se tipifica una nueva infraccién, muy grave, consistente en la falta de devolucién de
derechos gratuitos transferidos en exceso una vez que adquiera firmeza la resolucion por
la que se ordena la devolucion (Ley 9/2020, de 15 de diciembre, por la que se modifica la
Ley 1/2005).

- Se articula el procedimiento de devolucion de derechos de emision para los casos en que
se haya producido un exceso en la transferencia de derechos gratuitos asignados a la
instalacion (RD 1089/2020, de 9 de diciembre, por el que se desarrollan aspectos relativos
al ajuste de la asignacion gratuita de derechos de emision de gases de efecto invernadero
en el periodo 2021-2030).

- Se habilita a la OECC a proceder, previo apercibimiento, a la ejecucién de oficio de la
resolucion del procedimiento de devolucién una vez transcurrido el plazo sin que se haya
hecho efectiva la misma. Asimismo, se establece que en el caso de que, en el momento de
proceder a la ejecucién de oficio, no existiesen derechos suficientes en la cuenta de
haberes del titular, se podra proceder al apremio sobre el patrimonio de la cantidad liquida
equivalente a los derechos que deban devolverse y de los intereses de demora que, en su
caso, pudieran derivarse. Esta prevision se hace necesaria con el fin de asegurar que los
derechos transferidos en exceso sean devueltos a la Administracion, completandose de
esta forma la regulacion existente anteriormente.

En suma, los procedimientos de modificacién de los derechos asignados a las instalaciones son,
por su dinamismo, complejos, circunstancia esta que se intensifica al intervenir multiples érganos
en su tramitacion. Adicionalmente, la carencia de la OECC de un registro interno suficientemente
fiable y en tiempo real dificulta el seguimiento de los ajustes.

1.3.3. Datos de las instalaciones en los registros internos de la OECC

La OECC dispone de una base de datos en la que constan los datos de las instalaciones que
forman parte del RCDE (incluidas y excluidas). En esta base de datos se incorpora la informacion
que se recibe de las comunidades autonomas y de las instalaciones y a su vez se vuelca la
informacion en el Registro de la UE (excepto las emisiones verificadas de GEI que se introduce
directamente en el mismo). El analisis de los datos sobre el numero de instalaciones, referido a
octubre de 2020 (fecha en que fue aportada la ultima actualizacion de la base de datos) se refleja
en el siguiente cuadro:
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, CUADRO N° 6. ,
NUMEROS DE INSTALACIONES EN REGISTROS INTERNOS DE LA OECC EN FUNCION DEL
CODIGO (NUMERO DE INSTALACIONES)

INSTALACIONES/CODIGO NUMERO
Cuenta de Cod_RENADE/Expdte (Archivo) 1.135
Cuenta de ID Instalacion 1.037
Cuenta de CodNIMs (asignacién fase lll) 969

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos facilitados por la OECC.

Todas las instalaciones incluidas en los registros de la OECC (1.135) disponen de numero de
expediente para archivo y cddigo RENADE®.

Por otra parte, de estas 1.135 instalaciones, 1.037, el 91% también poseen “Cuenta en Registro
UE” y 98, el 9% carecen de ella, ya que el codigo “ID de instalacion” se recibe cuando se abre
cuenta en el Registro de la UE. De estas 1.037 instalaciones, el 93%, 969 poseen CodNIMs*
(Instalaciones que han solicitado asignacién gratuita y para las que se ha notificado informacion
sobre asignacion gratuita a la Comisién Europea en algun momento del periodo), a excepcion de
11 (el 1%) de instalaciones que figuran en el ACM del grupo 7 como Nueva Instalacion (NI) con el
estado de “registros pendientes de actualizar” pese a haber asignaciéon de derechos para los afios
2019 y 2020. Las restantes 61 estan inscritas en el Registro de la UE, pero no han recibido
asignacion de derechos.

De las comprobaciones efectuadas se deprende que persisten cédigos o nimeros de registros no
estrictamente homogéneos, ya que han tenido codificaciones y funciones diferentes a lo largo del
tiempo, por lo que sigue pendiente abordar una homogeneizacién y unificacion que facilite el
seguimiento y gestion de las instalaciones*'.

En el siguiente cuadro, se recoge la distribucion geografica de las instalaciones por comunidad
auténoma, atendiendo al cédigo de instalacion:

39 El cédigo RENADE: lo adjudica la OECC cuando una instalacion se incorpora al RCDE, instalaciones con una
AEGEI/Resolucion de exclusion de RCDE, independientemente de que tengan ID o no (incluye excluidas, por ejemplo,
que pueden no tener ID).

40 El CodNIMs es un identificador dado a cada instalacién que se utiliza en la tramitacién de la aprobacion de la
asignacion gratuita y de los cambios en la misma, y en particular, en los actos en los que participa la Comisién Europea.
El codigo se genera de forma automatica al cumplimentar los formularios de solicitud de asignacién o comunicacién de
cambios, pero no seria efectivo hasta que se comunica el formulario a la Comisién Europea. Esta asignacion de nuevos
entrantes o los cambios por ajustes en la asignacion se comunican a la Comisiéon Europea a través de DECLARE (la
plataforma web de intercambio de informaciéon con la Comisién). Las instalaciones que no tienen CodNIMs serian las
instalaciones que no han solicitado asignacién gratuita para el periodo 2013-2020, de las que no se ha comunicado
informacion relacionada con la asignacion gratuita a la Comisiéon Europea y que no tendrian asignacion aprobada.

41 Algunos ejemplos concretos de la casuistica y diferencias entre los distintos codigos e instalaciones serian, entre
otras: una instalacion que solicité asignacion en fase lll tenia un CodNIMs, pero si se le revocé su AEGEI por cualquier
motivo antes de la aprobacion de la asignacion no aparecié en el ACM de 2013. Una instalacion incluida en el régimen
general en fase 2 pero excluida en fase Il tenia ID, pero no tiene CodNIMs si no ha solicitado asignacion, mientras que
una excluida de fase Ill puede no tener ID y tener CodNIMs si ha solicitado asignacion. Existen también instalaciones
Cdédigo RENADE y con ID pero sin CodNIMs, que son instalaciones en el régimen y que no tienen asignacion gratuita.

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2023-6047



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO 2ae

Martes 7 de marzo de 2023 Sec. lll. Péag. 34031
CUADRQ N° 7.
INSTALACIONES POR CCAA (NUMERO DE INSTALACIONES)
COD.

CCAA COD. RENADE (1) INSTA(I;;\CION COI(J;‘;IMS
Andalucia 165 137 129
Aragon 59 51 49
Canarias 22 17 16
Cantabria 24 24 20
Castilla y Ledn 82 78 74
Castilla-La Mancha 86 81 74
Catalufa 165 154 148
Ceuta 1 1 1
Comunidad de Madrid 32 26 22
Comunidad Foral de Navarra 29 28 28
Comunidad Valenciana 218 201 190
Extremadura 40 36 29
Galicia 63 61 58
llles Balears 12 9 9
La Rioja 9 9 9
Melilla 1 1 1
Pais Vasco 64 61 57
Principado de Asturias 37 37 31
Regién de Murcia 26 25 24
NUMERO TOTAL 1.135 1.037 969

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos facilitados por la OECC.
(1) COD. RENADE: Es el codigo que emplea la OECC cuando una instalacién se incorpora al RCDE.

(2) COD. ID INSTALACION: Instalaciones en el ambito de aplicacién de RCDE que tienen o han tenido abierta
cuenta en el Registro UE independientemente de si han recibido asignacion.

(3) COD. NIMS: Cddigo asignado a las instalaciones que han solicitado asignacion gratuita en algdn momento
de la fase Il

Como se aprecia en el cuadro, la comunidad auténoma que tiene mayor nimero de instalaciones
incluidas en el ambito del RCDE es la Comunidad Valenciana, seguida de Catalufia y Andalucia.

En cuanto a las categorias de actividades y gases incluidos en el ambito de aplicacion del RCDE,
cabe recordar que no estan incluidas las instalaciones o partes de instalaciones cuya dedicacién
principal sea la investigacion, desarrollo y experimentacion de nuevos productos y procesos, ni las
instalaciones que utilicen exclusivamente biomasa como combustible.

En el siguiente cuadro se detallan las instalaciones que estan incluidas en cada categoria de
actividades del anexo | de la Ley 1/2005:
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CUADRO N° 8. )
INSTALACIONES POR CCAA EN FUNCION DE LAS CATEGORIAS DEL ANEXO | DE LA LEY
1/2005 (NUMERO DE INSTALACIONES)

SECTOR INSTALACION ANEXO I LEY 1/2005 N° INSTALACIONES
Sin sector asignado (*)
1.a Generacion: 2
1.a Generacion: carbon 20
1.a Generacion: ciclo combinado 38
1.a Generacion: extrapeninsular 19
1.2 Generacién: fuel 1
1.a Generacién: termosolar 43
Subtotal 1.a. 123
1.b Cogeneracion 187
1.c Otras instalaciones de combustion 158
Subtptal 1 Con'1busti6n en instalaciones con una potencia térmica 468
nominal superior a 20 MW
2. Refineria de petréleo "
3. Produccion de coque 2
5. Produccion de arrabio o acero 22
6. Produccion o transformacion de metales férreos 15
7. Produccién de aluminio primario
8. Produccién de aluminio secundario
9. Produccién o transformacion de metales no férreos
10. Fabricaciéon de cemento 32
11. Produccion de cal o calcinacion de dolomita o magnesita 21
12. Fabricacién de vidrio 44
13. Fabricacion de productos ceramicos 296
14. Fabricacién de lana mineral 2
15. Secado o calcinacién de yeso 7
16. Fabricacion de pasta de papel 14
17. Fabricacion de papel o cartdn 57
18. Produccion de negro de humo 1
19. Produccién de &cido nitrico 4
22. Produccion de amoniaco 1
23. Fabricacion de productos quimicos en bruto 19
24. Produccion de hidrégeno 3
25. Produccion de carbonato y bicarbonato sédico 1
TOTAL 1.037

(*) Sin categoria asignada, ya que tiene la consideraciéon de nuevo entrante el 1 de abril de 2019.
Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos facilitados por la OECC.

La categoria que mas instalaciones tiene corresponde a la “combustién en instalaciones con una
potencia térmica nominal superior a 20 MW”, con un total de 468 instalaciones y, dentro de ella,
las subcategorias de cogeneracion y otras instalaciones de combustion. La segunda categoria con
mas instalaciones es la fabricacion de productos ceramicos con un total de 296 instalaciones.
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1.3.4. Asignacion y modificacion de derechos de emisién gratuitos a operadores aéreos

La asignacién de derechos de emision gratuitos a los operadores aéreos es anual y menor al nivel
de emisiones estimado del periodo de referencia. En este sentido, el disefio normativo del
mecanismo se asienta en el principio de reducir progresivamente el total de derechos gratuitos
asignados con el fin de promover la reduccion de las emisiones. En cuanto a la mecanica del
procedimiento, al igual que en instalaciones, tienen la obligacién de entregar derechos antes del
30 de abril del afo siguiente al que se refieran las emisiones, con cargo al saldo disponible de
derechos de su cuenta de Registro de la UE.

La solicitud de asignaciéon (para el periodo 2013-2020) se realizé por los operadores aéreos,
mediante la presentacién ante la autoridad competente del Estado miembro responsable de la
gestion, 22 meses antes del comienzo del periodo de comercio, de los datos verificados
correspondientes a las toneladas-kilémetro en el afio de referencia en relacién con las actividades
de aviacion enumeradas en el anexo | de la Ley 1/2005. Para el afio 2012 y el periodo 2013-2020,
el afo de referencia fue 2010%2.

La asignacion a los operadores aéreos se basa en los parametros que, de conformidad con la
normativa comunitaria, determina la Comisién Europea al menos quince meses antes del
comienzo de cada periodo de comercio.

La asignacion de derechos de emision en Espafia se adopta mediante acuerdo del Consejo de
Ministros, con tramite de informacidn publica, previa consulta a la Comision de Coordinacion de
Politicas de Cambio Climatico, y a propuesta de los actuales Ministerios de Asuntos Economicos y
Transformacién Digital, de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana y de Transicidén Ecolégica y el
Reto Demografico. Dicho acuerdo debia adoptarse y publicarse en el plazo de 3 meses a partir de
la fecha de adopcién de la decisiéon de la Comision en la que fija los parametros para la
determinacion de las emisiones.

La asignacion a operadores aéreos no es tan dinamica como en instalaciones, ya que es objeto de
aprobacion por una sola vez para todo el periodo de referencia, sin que los cambios en el volumen
de emisiones de los distintos operadores aéreos motiven ajustes en la asignacion de derechos de
emision de GEIl, de lo que se deriva la ausencia de un procedimiento de notificacion de los
mismos a la Comision Europea. No obstante, es evidente que la actividad de los operadores
aéreos y, por ende, su nivel de emisiones sufre variaciones a lo largo de los periodos de
referencia (2013-2020 en este caso)®.

En el cuadro siguiente se detallan los Acuerdos de Consejo de Ministros del periodo 2013-2020
correspondientes a los operadores aéreos incluidos en el RCDE en Espafia y las asignaciones
gratuitas anuales asignadas, asi como las sucesivas modificaciones y nuevos entrantes.

42 | a AESA evalua el volumen de derechos requeridos, mediante el analisis de los denominados Informes tonelada/km
relativos a los afios 2010 y 2014 reportados por los operadores aéreos en virtud del art. 38 y 41 de la Ley 1/2005. Asi, la
asignacion individualizada de derechos de emisiéon de gases efecto invernadero se determina en base a un benchmark
(Datos de emision de tonelada/km), multiplicando el benchmark por los datos de toneladas-kilémetro verificados
presentados por cada operador aéreo en su solicitud. A este respecto, el benchmark se calcula dividiendo el nimero de
derechos de emision a asignar gratuitamente entre la suma de todos los datos de toneladas/km verificados para el afio
de referencia presentados por los titulares en su solicitud.

43 Las modificaciones en la asignacion individualizada de derechos de emision de operadores aéreos surgen para dar
cumplimiento a las modificaciones normativas introducidas en la Directiva 2003/87/CE, entre otros, al quedar fuera del
ambito de aplicacion del RCDE las emisiones correspondientes a los vuelos operados en un aerédromo situado en una
region ultraperiférica.
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, CUADRO N°9. , ,
ASIGNACION GRATUITA ANUAL DE DERECHOS DE EMISION A OPERADORES AEREOS
(ASIGNACION ANUAL DE DERECHOS GRATUITOS Y N° DE OPERADORES AEREOS)

ACUERDO

CONSEJO DE ASIGNT(I;I(%? gNUAL Asﬁﬁ?ﬂw OPERADORES
MINISTROS AEREOS
16/12 2011 2013-2020 9.030.920 68
07/11/2014 Modificacion 2013-2016 1.905.775 65
24/03/2017 2013-2016 264.304 | 0 Nuevos
1 Ampliacion
11/05/2018 2017-2020 1.866.500 62

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de Acuerdos del Consejo de Ministros.

Cabe senalar que la OECC notifica al operador aéreo nacional la modificacion de la asignacion
individualizada de Derechos de Emisién, por correo ordinario con acuse de recibo. Esta via de
comunicacion no se compadece con la obligacion de relacionarse con las personas juridicas
obligatoriamente por medios electronicos y telematicos recogida en el art. 14 de la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun.

Por otra parte, AESA dispone de varias herramientas de datos para evaluar el trafico aéreo y
emisiones generadas dentro del RCDE, entre otras:

- Emissions Trading Scheme-Support Facility, herramienta operada por Eurocontrol,
recogiendo informacién que incluye una base de datos con todo el trafico aéreo del
espacio territorial de la Unién Europea.

- Base de datos ESTOP, gestionada por la Direccion General de Aviacion Civil, que contiene
todas las entradas y salidas de aeronaves en territorio espafiol con detalles
pormenorizados de datos de cada vuelo.

- CERT: Herramienta de Estimacion y comunicaciéon de emisiones de la Organizacién de
Aviacion Civil Internacional (OACI).

I1.4. OBLIGACIONES DE LAS INSTALACIONES Y DE LOS OPERADORES AEREOS EN EL
REGIMEN DE COMERCIO DE DERECHOS DE EMISION

I.4.1. Obligaciones de las instalaciones en el RCDE

El proceso anual de seguimiento, notificacion y verificacion de las emisiones de GEIl y el
procedimiento aplicado por la autoridad competente para aprobar los informes de emisiones de
GEIl se denomina “ciclo de cumplimiento”. En el siguiente diagrama de flujos se sintetiza los
principales hitos que ocurren a lo largo del afio y en el anexo n° 4 el detalle de los procedimientos
aplicados en las comunidades autdénomas respecto a las obligaciones de las instalaciones en el
RCDE.
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DIAGRAMA DE FLUJOS N° 5
OBLIGACIONES DE LAS INSTALACIONES EN EL RCDE

Instalacion Veriﬁc_ador
acreditado

Evaluacion del plan de seguimiento, y
de los niveles de capacidad y actividad
de la instalacion

———

Informe de mejoras l

Cambios del nivel que puede sl Informe anual de
de actividad (antes modificarel plan de Mejoras emisiones verificado

de 31 diciembre) seguimiento (antes (antes de 28 febrero)
de 30 junio)

NO

CCAA

Emisiones
estimadas
por CCAA

Favorable

Inscripcionpor CCAA en Registro
UE
(antes de 31 marzo)

1

Informes de
emisiones (antes de
31 mayo)

rlnventario Nacional
de Gases de Efecto
Invernadero,
D.G. Calidady Ev.
\_ Ambiental

OECC

En el marco del procedimiento de aprobacion de los informes de emisiones de GEI, la OECC
precisa identificar aquellas instalaciones que, o no han realizado ninguna notificacion de cambios
en su capacidad antes del 31 de diciembre o, errbneamente, han notificado que no han tenido
cambios o que han tenido cambios pero no suponen que se tenga que ajustar la asignacion
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(presentan un formulario simplificado habilitado a tal efecto). Es decir, instalaciones que si han
experimentado cambios que requieren ajustar la asignacion, pero no lo han comunicado. Para
identificar estas instalaciones, la OECC lleva a cabo diversas acciones, incluyendo solicitudes de
informacion a las comunidades auténomas.

A este respecto, debe recordarse que no se transfieren derechos hasta que no se aclaran las
diferencias de los casos dudosos y las circunstancias de las instalaciones que han sufrido una
disminucién significativa de las emisiones, pero habian comunicado que no habian tenido cambios
en sus niveles de capacidad (o que no habian informado de esa prevision de cambios).

El proceso evidencia que los controles existentes no siempre detectan las modificaciones de
capacidad o las variaciones en el nivel de actividad, particularmente si no son declarados por las
instalaciones.

A este respecto, la OECC no tiene capacidad suficiente de control para detectar los cambios no
declarados, lo que da lugar a un riesgo de que el numero de derechos de emision transferidos no
sea siempre el correcto. De hecho, la OECC advirti6 la existencia de instalaciones que habian
modificado su nivel de actividad sin haberlas comunicado al recibir la informacion para la
tramitacién de las solicitudes de la fase IV.

Por otra parte, en el curso del analisis sobre el contenido de los ACM, se verifico que se
aprobaron por Consejo de Ministros incrementos de capacidad referentes a periodos previos de
hasta cuatro afios, lo que no se compadece con un sistema que prevé la comunicacion anual de
los incrementos y decrementos de capacidad significativos, lo que ahonda en lo expuesto
anteriormente. En este sentido, el verificador comprueba emisiones, pero no niveles de actividad,
por lo tanto, puede suceder que un incremento significativo de capacidad no sea detectado (en
ocasiones, no obstante, esta circunstancia si puede ser advertida por la comunidad autonoma).

A partir de 2021, el concepto de aumento de capacidad desaparece y el sistema se fundamentara
en los niveles de actividad de los dos afios anteriores que se podran aumentar o disminuir, lo que
evidencia que el sistema no era el mas adecuado para un control de las variaciones de los
derechos gratuitos asignados a cada instalacion®*.

El anexo n°® 5 describe con mayor grado de detalle los informes y cuestionarios que emiten a lo
largo del afio las comunidades auténomas relacionados con el RCDE.

Las comunidades autébnomas, por otra parte, envian copia a la OECC de las siguientes
actuaciones: autorizacion, modificacidon y extincion de la autorizacion de la emision de gases de
efecto invernadero; aprobacion de planes de seguimiento de instalaciones; notificacion de
cambios en la capacidad, nivel de actividad y funcionamiento de las instalaciones o ausencia de
cambio; y aprobacion de informes de mejora.

1.4.2. Obligacion de los operadores aéreos en el RCDE

Los operadores aéreos estan obligados a remitir la informacion directamente a la OECC a través
de AESA. Al igual que las instalaciones, tienen que disponer de un plan de seguimiento de
emisiones aprobado por la OECC con la propuesta favorable del Ministerio de Transportes,
Movilidad y Agenda Urbana (MITMA), a través de la AESA. No obstante, a diferencia de las
instalaciones, el plan de seguimiento no es previo al inicio de operaciones.

44 La Ley 9/2020 modifica el art. 22 de la Ley 1/2005, de manera que el titular de la instalacion debera remitir a la Oficina
Espariola de Cambio Climatico, antes del 28 de febrero de cada afio, un informe de nivel de actividad verificado.
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Los operadores aéreos, en el ambito de las obligaciones del RCDE, remiten directamente a AESA
la informacion indicada a continuacion®:

- Primera versién o actualizacion del plan de seguimiento de emisiones, en cumplimiento del art.
36 de la Ley 1/2005.

- Informe anual de emisiones, en virtud del art. 22 de la Ley 1/2005.
- Solicitudes de exencioén al régimen comunitario de comercio de derechos de emision de GEI.

- Informe de mejoras, en cumplimiento del art. 69 del Reglamento (UE) n° 601/2012 de la
Comisién de 21 de junio de 2012 sobre el seguimiento y la notificacion de las emisiones de
gases de efecto invernadero en aplicacion de la Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo
y del Consejo.

Los operadores también estan obligados a disponer de cuenta de haberes de operador aéreo y a
entregar el informe verificado de emisiones. Los operadores aéreos de menor dimension, por otra
parte, pueden acogerse a medidas de simplificacion en materia de seguimiento, verificacion y
notificacion de emisiones y, si se mantienen por debajo de determinados umbrales de emision,
pueden solicitar de Eurocontrol un informe de datos de emisiones conforme al articulo 28 bis del
apartado 6 de la Directiva 2003/87/CE sin tener en estos casos que realizar una verificacion
externa.

El siguiente diagrama de flujos contiene el esquema seguido en la revisién de los informes de
emisiones de los operadores aéreos y en el anexo n° 6 se detalla el procedimiento seguido.

45 En el tramite de alegaciones la OECC manifestd que se enviaba esta informacion conjuntamente a AESA vy a la propia
Oficina, circunstancia que no se corresponde con la informacion facilitada por la propia Oficina en el curso de la
fiscalizacion, en la que se evidencid que esa informacion se remite por los por operadores a AESA, siendo este
organismo el que lo remite posteriormente a la OECC.

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2023-6047



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO

Martes 7 de marzo de 2023

Sec. lll.

Pag. 34038

] DIAGRAMA DE FLUJOS N° 6
REVISION DEL INFORME DE EMISIONES POR AESA
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Los planes de seguimiento de emisiones de un operador aéreo y sus actualizaciones, remitidos a
AESA, son objeto de revision conforme a los criterios establecidos en la normativa comunitaria y
en los desarrollos reglamentarios de la referida Ley (en concreto el Reglamento UE N° 601/2012 y
el Reglamento UE n° 2066/2018 por el que se modifica el anterior). Una vez concluido el proceso
de validacion, el Jefe de la Unidad de Medio Ambiente de AESA emite un informe de evaluacion
sobre el citado plan, que es remitido por el mismo cauce que el informe de emisiones a la OECC,
y al igual que este, se envia con toda la documentacion justificativa del proceso de validacion
llevada a cabo.

En caso de modificacion significativa, los operadores aéreos deben presentar una actualizaciéon
del plan para su aprobacion por la OECC y, en caso de modificacién no significativa, deben
remitirlo para conocimiento (no para aprobacién). En estos casos, la OECC acusa recibo de la
recepcion del plan confirmando por escrito al operador aéreo el caracter no significativo de la
modificacion. En el curso del analisis de los informes de emisiones se revisa si se ha seguido la
metodologia de seguimiento establecida en el plan aprobado o comunicado. En caso de advertirse
alguna discrepancia, bien el verificador, bien la OECC (si pasa inadvertida para el verificador)
contactan con el operador aéreo para que, en su caso, actualice el plan.

En el siguiente diagrama de flujos se sintetizan los pasos para la elaboracion, comprobacion y el
envio de los informes que realiza AESA que se detalla en mayor medida en el anexo n° 7.
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DIAGRAMA DE FLUJOS N° 7
REVISION DE INFORMES POR AESA
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Tal y como se detalla en el diagrama de flujos, la sociedad mercantil estatal Servicios y Estudios
para la Navegacion Aérea y la Seguridad Aeronautica S.M.E. M.P. S.A. (SENASA), en su
condicion de medio propio instrumental y servicio técnico de la Administracion General del Estado
y sus entidades y organismos de derecho publico, viene prestando asistencia técnica desde el afio
2010 a AESA (incluyendo los ejercicios fiscalizados) en las tareas correspondientes a supervision
operadores aéreos, gestion y administracion del RCDE, lo que se materializd a través de
diferentes encargos.

En virtud de los encargos aludidos, SENASA desarrolla las actividades descritas en el anexo n° 7
del Informe con objeto de garantizar el cumplimiento de las obligaciones atribuidas a AESA en la
aplicacion del RCDE.

Las valoraciones, conclusiones y trabajos realizados por SENASA son remitidas a la OECC
mediante oficio firmado por la Directora de Seguridad de Aeronaves de AESA, que se acompafian
de la documentacion justificativa del proceso de validacion y revision llevada a cabo, asi como de
copia de la documentacion sobre la que se emiten los informes.

De las comprobaciones efectuadas se desprende que AESA desarrolla, de facto, algunas tareas
de apoyo técnico que no aparecen explicitamente enunciadas en la Ley 1/2005. Entre estas
funciones puede aludirse a:

- Apoyo en la elaboracion del informe a remitir anualmente a la Comisién Europea, en virtud
del art. 21 de la Directiva 2003/87/CE, y del informe anual remitido al organismo nacional
de acreditacion, en virtud del art 73. del Reglamento UE N° 2067/2018.

- Participacion como apoyo en los grupos de trabajo de indole técnica establecidos en el
seno de la Comision Europea. En concreto SENASA, en representacion de AESA,
participa junto a la OECC en el grupo denominado TF Aviation.

Adicionalmente, como se ha descrito, la intervencién de AESA y, por extension, de la OECC como
organos competentes para desarrollar las funciones de supervision en relacién con las emisiones
de los operadores aéreos (revision de planes de seguimiento, revision de los informes de
verificaciones de emisiones, entre otras, arts. 22 y 35 de la Ley 1/2005) ha sido trasladada en su
totalidad, por medio de encargos de gestién, a SENASA, cuyo personal es el que realiza las
actuaciones, elabora los informes y revisa los que presentan los operadores, entre otras tareas.
Esta practica puede implicar dos riesgos que se detallan a continuacion y que ya han sido
referidos por este Tribunal de Cuentas en otras ocasiones, en particular en el Informe de
fiscalizacion de las encomiendas de gestion de determinados ministerios, organismos y otras
entidades publicas llevadas a cabo al amparo de la legislacion que habilita esta forma instrumental
de gestién administrativa, aprobado por el Pleno del Tribunal de Cuentas el 30 de abril de 2015:

- Primero, la existencia de una dependencia funcional total y permanente de AESA,
principalmente, y de la OECC, por extension, con respecto a SENASA para el ejercicio de
algunas de sus competencias, como la revisién de los planes de seguimiento o de los
informes verificados de emisiones. Esta situacion revela, de una parte, la existencia de
deficiencias organizativas de caracter estructural, derivadas de un inadecuado
dimensionamiento de las plantillas de personal (recursos humanos) y de los medios
materiales de que disponen la OECC y AESA para atender de modo eficiente la totalidad
de las funciones y competencias que tienen atribuidas normativamente; y de otra parte,
que se esta haciendo uso del encargo a medios propios como medio para satisfacer unas
necesidades operativas permanentes y no puntuales.
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- Segundo, la participacion de SENASA, como Sociedad Mercantil Estatal, en la realizacién
de trabajos cuyo desempeno puede llevar aparejado el ejercicio de potestades publicas, lo
que no esta permitido por nuestro ordenamiento juridico.

En efecto, el art. 113 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Publico (LRJSP) establece que las Sociedades Mercantiles Estatales “en ningun caso
podran disponer de facultades que impliquen el ejercicio de autoridad publica, sin perjuicio
de que excepcionalmente la ley pueda atribuirles el ejercicio de potestades
administrativas”. Por su parte, el art. 67 de la Ley 24/2001, de 27 de diciembre, de Medidas
Fiscales, Administrativas y del Orden Social, que establece el régimen juridico de
SENASA, no confiere a esta sociedad mercantil el ejercicio de ninguna potestad
administrativa, ni el ejercicio de competencias administrativas que normativamente
corresponden a los o6rganos administrativos y otras entidades de derecho pubico,
cifiéndose a la realizacion material de trabajos, estudios y proyectos técnicos. De igual
modo, el art. 9.2 del TREBEP dispone que “el ejercicio de las funciones que impliquen la
participacion directa o indirecta en el ejercicio de las potestades publicas o en la
salvaguardia de los intereses generales del Estado y de las Administraciones Publicas
corresponden exclusivamente a los funcionarios publicos”; condicion que no ostenta el
personal contratado por SENASA.

En este mismo sentido, la Disposicion Adicional 42 de la Ley 21/2003, permite al Ministerio
de Fomento (actual Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana) realizar
encargos a organismos publicos y a sociedades mercantiles estatales que tengan la
condiciéon de medio propio instrumental y servicio técnico de la Administracion General del
Estado y de sus organismos y entidades de derecho publico, para la ejecucion de
actuaciones materiales propias de la inspeccidon aeronautica, pero no para el ejercicio de
competencias administrativas y menos aun el ejercicio de potestades publicas.

Sin embargo, como se ha comprobado en la presente fiscalizacion, el alcance y la amplitud
de los trabajos que desarrolla esta sociedad en este ambito de actividad es tal, que hace
que AESA o la OECC deban asumir como propios, sin practicamente posibilidad real de
revisarlos, o de seguir un criterio distinto, los informes y propuestas elaborados por
SENASA. Esta circunstancia es singularmente relevante, por cuanto afecta de plano al
posible ejercicio de potestades publicas, en los encargos conferidos para la realizacion de
“trabajos de apoyo en procedimientos sancionadores” o para la “revisién de los planes de
seguimiento de emisiones” y “revision de los informes verificados de emisiones
presentados”, de los que pueden derivarse procedimientos sancionadores en caso de
apreciarse alguna de las conductas tipificadas como infracciones en el art. 29 bis de la Ley
1/2005%.

46 En relacion con las alegaciones formuladas por la AESA, en las que se sefiala que “los trabajos llevados a cabo por la
entidad SENASA, en el marco de un encargo, son de caracter meramente material o técnico sin contener valoraciones o
subjetividades y, adicionalmente, son evaluados, supervisados y visados por personal funcionario de la Agencia Estatal
de Seguridad Aérea, que una vez concluyen la fiabilidad del trabajo realizado proceden a la emision de los informes, su
firma y remisién a la autoridad competente”, cabe puntualizar que la carencia de medios de AESA se traduce en que la
realizacion de sus funciones descansa en su totalidad en SENASA, cuyo personal es quien realiza las actuaciones,
elabora las propuestas de informes y, revisa los que presentan los operadores aéreos. A este respecto, en la propia
motivacion del encargo se sefala que “AESA, no puede ejecutar en su integridad exclusivamente con medios
personales y materiales propios la totalidad de sus competencias [...], por lo que se propone encargar a SENASA los
trabajos de apoyo que se enumeran en el apartado tercero del cuadro de caracteristicas”. En el Anexo 7 de este Informe
se desarrollan las tareas concretas que realiza AESA que segun el propio encargo “consistiran en tareas de analisis,
disefio, implantacién y supervision en relacion al Régimen de Comercio de Derechos de Emision de COz2” y, entre otras
“labores de apoyo en el seno de los procedimientos sancionadores incoados por la OECC por incumplimiento de la
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I.5. VERIFICACION DE EMISIONES

El RD 1315/2005, de 4 de noviembre, establece las normas basicas que han de regir los sistemas
de seguimiento y verificacion de las emisiones de gases de efecto invernadero de las
instalaciones de conformidad con la Ley 1/2005. Determina el precitado RD que el titular de la
instalacion es el responsable de la elaboracion del informe anual sobre emisiones de gases de
efecto invernadero, estando exclusivamente sometidos dichos informes a la revision de los
verificadores acreditados*’. Cabe precisar que el referido RD 1315/2015 es aplicable a
instalaciones, pero no a los no operadores aéreos.

Los informes de emisiones son la base para determinar si las instalaciones han emitido mas o
menos CO- de los derechos que disponen y, por tanto, si estan obligados a comprar derechos, en
el primer caso, o si por el contrario pueden venderlos.

Los estados miembros tienen que designar un unico Organismo Nacional de Acreditacién que
debe ser miembro de EA (European Cooperation for Accreditation), funcién que desempefia
ENAC“8,

De la informacion aportada por la OECC en relaciéon con el Organismo Nacional de Acreditaciéon y
los seis verificadores acreditados se derivan las siguientes consideraciones:

- ENAC acompaid a los verificadores acreditados en la revision de doce, diez y catorce
instalaciones en los anos 2017, 2018 y 2019, respectivamente. A su vez, en el afio 2017
acompano a la visita realizada por un verificador a un operador aéreo.

- El nimero de visitas efectuadas por los verificadores a lo largo de los afios 2017, 2018 y 2019
se muestran en el siguiente cuadro:

normativa vigente en relacion con el Esquema Europeo de Comercio de Derechos de Emisién”. A este respecto, el
Tribunal sefiala que existe un riesgo de que se produzca la participacion de SENASA en tareas inherentes al ejercicio
de autoridad publica, toda vez que su personal es el que, en el marco del encargo, desarrolla la tareas de revision y
estudio de los aspectos determinantes de la posible comision de infracciones en este ambito por los operadores aéreos,
ante la falta de recursos de AESA y de la OECC.

47 Un verificador es un “agente de verificacion competente”, independiente y acreditado para llevar a cabo el proceso de
verificacion del informe anual de emisiones de gases de efecto invernadero.

48 El Considerando 17 del Reglamento UE 600/2012, sefala: “El organismo nacional de acreditacion establecido con
arreglo al Reglamento (CE) n° 765/2008 debe estar facultado para acreditar y para emitir una declaracion oficial sobre la
competencia de un verificador para realizar actividades de verificacion con arreglo al presente Reglamento, adoptar
medidas administrativas y encargarse de la vigilancia de los verificadores”.
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CUADRO N° 10.
NUMERO DE INSTALACIONES Y OPERADORES AEREOS VISITADOS
Y NO VISITADOS ANOS 2017-2019
(N° DE VISITAS)

INSTALACIONES OPERADORES AEREOS TOTAL
ANO VISITADAS he TOTAL | VISITADOS Ho TOTAL O Es
VISITADAS VISITADOS Y OP. AEREOS
2017 796 54 850 15 0 15 865
2018 771 78 849 13 0 13 862
2019 768 68 836 13 0 13 849

Fuente: Elaboracion propia a partir los datos remitidos por los verificadores acreditados.

- Todas las instalaciones que no fueron visitadas se correspondian con instalaciones excluidas
(todos los operadores aéreos fueron objeto de visita).

El procedimiento seguido en la comprobacion realizada por los verificadores se sintetiza en el
siguiente diagrama de flujos y, con un mayor detalle, se desarrolla en el anexo n° 8.

cve: BOE-A-2023-6047
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DIAGRAMA DE FLUJOS N° 8
REVISIONES EFECTUADAS POR LOS VERIFICADORES

Verificador
[ enac | [ ccaa | [ acreditado

- D Analisis de
Evaluacion de la NO Aco!'n!:ana riesgo
aplicacion y efectividad visita
del plan de
seguimiento, y de los sl
niveles de capacidad,
actividad y S| .
funcionamiento de la «— Instalacion P .Vlsrta a
y_ instalacion
Informe anual de Verificacién
emisiones verificado simplificada
(antes de 28 febrero) ———

Emisiones estimadas
porCCAA

Favorable

Inscripcionpor CCAA en
Registro UE
(antes de 31 marzo)

Informes de
emisiones (antes de
31 mayo)

Inventario Nacional de Gases
de Efecto Invernadero,
D.G. Calidad y Ev. Ambiental
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En relacion con el procedimiento seguido por los verificadores, es preciso destacar que, en el caso
de que el verificador hubiera observado cambios en la capacidad, el nivel de actividad y el
funcionamiento de la instalacién puedan repercutir en su asignacion de derechos de emisién y que
su titular no lo hubiera notificado a la autoridad competente antes del 31 de diciembre del periodo
de notificacion (art. 24, apartado 1, de la Decision 2011/278/UE), se incluira en su informe de
verificacion una descripcion de tales cambios y las observaciones correspondientes.

Tal y como se ha sefalado en el subapartado anterior, el concepto de aumento significativo de
capacidad desaparece con el RD 1089/2020, a partir del afio 2021, de tal suerte que el nuevo
sistema se fundamenta en los niveles de actividad de los dos afios anteriores y sus aumentos y
disminuciones.

Una vez que los informes de emisién han sido verificados, el titular de la instalacion debe remitir al
organo autondmico competente, antes del 28 de febrero, el informe verificado sobre las emisiones
del afio precedente, que se ajustara a lo exigido en la autorizacion.

Por su parte, las comunidades auténomas comprueban que el informe de emisiones incluya las
emisiones anuales del periodo de notificacion y demas contenido determinado por la normativa
(Reglamento 601/2012 de 21 de junio de 2012) y que haya sido verificado con arreglo al
Reglamento 600/2012. Si el informe verificado es favorable, el dato de emisiones se inscribe en el
Registro de la UE.

De la informacién proporcionada por las comunidades auténomas, a través de la OECC, sobre las
comprobaciones realizadas por estas en el informe de emisiones, se desprende que la mayoria
realizan una revisién similar que comprende, entre otras cuestiones: que en los informes recibidos
los datos sean acordes con la informacién de la instalacion y el plan de seguimiento y que sean
coherentes formal y técnicamente. Cabe resefar que algunas comunidades emiten informes o
resoluciones de validacion y anotan las emisiones en el Registro de la UE.

En el caso de que la autoridad autonémica discrepe en sus actuaciones de revision con el dato de
emisiones verificado (en la mayoria de las comunidades autbnomas no se ha dado el caso), se ha
aplicado el procedimiento establecido en el art. 23.2 de la ley 1/2005, a fin de inscribir las
emisiones verificadas en Registro de la UE. No obstante, cabe recordar que pese a los informes
verificados de emisiones y a las revisiones de los 6rganos competentes de las comunidades
autéonomas, la OECC sigue detectando variaciones en la capacidad de las instalaciones que
afectan a las emisiones verificadas y al numero de derechos de emisién asignados, por lo que el
grado de precisién de los mecanismos de medicion de las emisiones tiene margen de mejora.

De acuerdo con la Recomendacién, de 25 de marzo de 2009, del Grupo de trabajo de Comercio
de Emisiones de la Comisidon de Coordinaciéon de Politicas de Cambio Climatico, las comunidades
autonomas deben enviar antes del 31 de mayo de cada afo a la OECC los Informes de
emisiones*®. La OECC revisa si estan completos (las emisiones del informe verificado existen y
que el dato de emisiones coincide con el dato inscrito en el area de espafiola del Registro de la
Unidn, entre otros), asi como la calidad de los informes (carencia de errores materiales y formales,
comprende los aspectos requeridos asi como coherencia interna y externa, entre otros) y los
traslada a la Unidad de Inventarios (dependiente de Direccion General de Calidad y Evaluacién
Ambiental y Medio Natural), con el fin de dar cumplimiento a la solicitud de informacion que realiza

4% La remisién de los informes de emisiones esta basada en el art. 22.5 de la Ley 1/2005, como un marco de
colaboracién para crear y mantener una base de datos de comercio de derechos de emisién basada en la informacion
contenida en los informes verificados de emisiones.
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dicha unidad a la OECC, como parte de la elaboracion del Inventario Nacional de Gases de Efecto
Invernadero.

La UE pone a disposicion de los Estados miembros una herramienta (a través de una herramienta
ofimatica de uso comercial) para la comprobacién de errores y la compilacién de la informacion
relevante contenida en los formularios de los informes de emisiones anuales. Esta herramienta se
ha distribuido a las comunidades auténomas por la OECC y, pese a la promocién de su utilizacion,
solo una de las comunidades, ademas de la propia OECC, la esta aplicando, lo que dificulta el
proceso de validacién de los informes de emisiones.

Respecto a la fecha de entrega de los informes de emisiones verificados por los 6rganos
competentes de las distintas comunidades auténomas, cabe resefiar lo siguiente:

- En 2018 de un total de 869 informes recibidos correspondientes al afio 2017, 135 exceden la
fecha recomendada de 31 de mayo, pero ninguno excede el 30 de junio®® (Aragon, Castilla-La
Mancha y Galicia).

- En el ano 2019, de un total de 881 informes recibidos correspondientes a 2018, 523 exceden
la fecha recomendada de 31 de mayo, pero ninguno supera el 30 de junio (ocho comunidades
auténomas).

- En el ano 2020, del total de 866 recibidos de 2019, 23 exceden de la fecha recomendada de
31 de mayo, y de 30 de junio (proceden todos ellos de la Comunidad Foral de Navarra)®'.

Estas circunstancias evidencian que, a pesar de la mejora del dato, no se consiguié dar
cumplimiento a la recomendacion del grupo de trabajo consistente en que se produjera la entrega
de los informes de emisiones antes del 31 de mayo, sin que exista un analisis de las posibles
causas (insuficiencia de medios, o no utilizacion de las herramientas disponibles).

En lo que respecta a los operadores aéreos, estos deben remitir al Ministerio de Transportes,
Movilidad y Agenda Urbana (AESA), antes del 28 de febrero de cada afo, el informe verificado
sobre las emisiones de las aeronaves que han operado durante el afio precedente, que ha de
ajustarse a lo previsto en el plan de seguimiento. Las particularidades en el procedimiento de la
verificacion del dato de emisiones realizado a los operadores aéreos son las siguientes:

- Desde AESA se mantiene contacto con el organismo nacional de acreditacion (ENAC)
para el intercambio de informacion y el analisis e interpretacion del Reglamento, que regula
la verificacion de los datos y a la acreditacion de los verificadores de conformidad con la
Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo. Adicionalmente, desde la
citada ENAC se remite anualmente a la OECC, el calendario de visitas comunicado por las
distintas entidades de verificacion (art. 71 de dicho Reglamento).

Adicionalmente algunos verificadores también remiten a AESA, con caracter informativo, el
calendario de visitas previstas.

- AESA lleva a cabo comunicaciones con las entidades de verificacion durante el proceso de
validacion del informe de emisiones verificado presentado por el operador aéreo. En este

50 E| 30 de junio es la fecha que se cancelan/entregan los derechos de emisién en el Registro de la UE.

51De acuerdo con la informacion facilitada por la OECC, los 23 informes de emisiones a los que se alude, la informacion
se remitié por medios telematicos el 21 de mayo y fue descargada en la misma fecha por la OECC, y posteriormente, el
28 de mayo, se remitié formalmente mediante oficio, que debido a una incidencia técnica en la aplicacion del Registro
electrénico no fue localizado hasta el 30/9/2020.
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sentido, si del analisis se deriva la necesidad de modificar el informe de verificacion
generado por el verificador, se pone de manifiesto tal circunstancia en la propia
comunicacién remitida al operador, con el fin de subsanar los errores detectados. Si de la
subsanacion por parte del operador de las deficiencias comunicadas se produce una
actualizacion del informe de emisiones originalmente presentado, desde AESA se remite
copia de dicha actualizacién a la OECC.

Por ultimo, cabe sefialar que ENAC, como organismo nacional de acreditacion, realiza auditorias
anuales de evaluacion a los verificadores, mediante visitas de acompafamiento a dos o tres
instalaciones y a las oficinas de la entidad, que incluye la revision de expedientes y el seguimiento
de las desviaciones (no conformidades u observaciones) detectadas en anteriores
comprobaciones®?.

I.6. AREA ESPANOLA DEL REGISTRO DE LA UNION EUROPEA

En la fase Il (2013-2020) del RCDE, que comprende el ambito temporal de la fiscalizacién
(2017-2018), se modifico el sistema de PNA (Plan Nacional de Asignacion de derechos de emision
de gases de efecto invernadero), de tal manera que el limite de las emisiones de instalaciones
acogidas al RCDE se establecia ahora en el ambito de la UE. En consecuencia, los derechos de
emision que todavia se conceden gratuitamente se rigen por las normas armonizadas de
asignacion basadas en criterios de referencia comunes a toda la UE. Como en fases anteriores,
las instalaciones que no reciben ningun derecho de emision gratuito, 0 un niumero insuficiente de
ellos para cubrir sus emisiones, tienen que comprar derechos adicionales en el mercado o reducir
Sus emisiones.

El Registro de la UE constituye un elemento clave en la proteccion de la integridad del RCDE de la
UE, ya que permite el registro y el seguimiento de todas las “transacciones fisicas” con derechos
de emision y la difusion de informacion esencial para el mercado. Pese a la centralizacion del
sistema de registros, la administracion y gestion se encuentra, en cierto modo, descentralizada en
los Estados miembros, que siguen siendo los uUnicos responsables de la apertura, gestion y
actualizacién de las cuentas en sus secciones nacionales del Registro de la Union, sin la
intervencion del Administrador Central de la Comision.

En el RCDE se ha fijado el limite de emisiones para el ambito de la Unién Europea, de tal suerte
que, dentro del limite total del RCDE, los Estados miembros expiden derechos de emision a través
de los mecanismos de asignacion gratuita y subastas, creando un mercado en el que las
empresas y agentes pueden vender y comprar estos derechos®. A su vez, se ha creado un “Diario
de Transacciones de la Union Europea (DTUE)” que se utiliza para controlar, registrar y autorizar
todas las operaciones que se producen en el Registro de la Unién a fin de garantizar que todas las
transferencias de derechos de emision se ajusten a las normas de aplicacion.

52 En los informes se hace constar la revision de la estructura organizativa de la entidad verificadora, su sistema de
gestién, y el mantenimiento del comité de partes como mecanismo de supervisién de imparcialidad, el documento de
analisis de riesgo de la entidad (recomendando mejoras si procediera), la estructura organizativa y el sistema de gestion
de la entidad (revisando el contenido de la auditoria interna), y si, durante el proceso de la actividad de verificacion de
gases efecto invernadero, mantiene registros acordes con lo establecido en la normativa de referencia.

53 Debe recordarse que cada derecho de emision equivale al derecho a emitir una tonelada de didxido de carbono
equivalente en un periodo especificado (un afio, generalmente). Los derechos de emisiéon se asignan a instalaciones y
operadores aéreos y pueden comercializarse libremente en el mercado. Cada afio, las instalaciones han de entregar un
numero de derechos de emisidon equivalente a las emisiones totales emitidas, fijandose el precio de acuerdo con
mecanismos de mercado. El mecanismo se completa con la actuacion de los “verificadores”, que estiman las emisiones
de gases de efecto invernadero de las instalaciones y operadores aéreos.

cve: BOE-A-2023-6047
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El cuadro nacional de asignacion consiste en la informacion agregada de la cantidad de derechos
de emision que se otorgan a una instalacién u operador aéreo en virtud de los arts. 10 bis,
apartados 7, 10 quater, 3 sexies 'y 3 septies de la Directiva 2003/87/CE>.

Asi mismo, la informacién contenida en dicho cuadro indica la cantidad de derechos otorgados por
cada afio natural que se encuentra publicada en el Diario de Transacciones de la Union Europea,
para cada periodo de comercio. A este respecto el cuadro se aprueba mediante Acuerdo de
Consejo de Ministros, y todos los ajustes al mismo mediante Resolucion de la Secretaria de
Estado de Medio Ambiente o, en caso de que superen las cantidades iniciales otorgadas,
mediante Acuerdo de Consejo de Ministros.

En el caso de los operadores aéreos, su correspondiente cuadro de asignacion es aprobado
mediante Acuerdo de Consejo de Ministros, de tal suerte que en tanto en cuanto no se produzca
Su aprobacion, no es posible introducir estos datos en el Registro de la Unién.

Las instalaciones excluidas no tienen derecho a recibir asignacion gratuita durante el tiempo que
se encuentren acogidas al régimen de exclusién. Sin embargo, si durante el periodo de comercio
para el cual han sido excluidas superan el umbral de las 25.000 toneladas de CO; emitidas,
deberan solicitar la reintroduccion en el régimen del RCDE-UE, y en el caso de que la instalacion
hubiera solicitado asignacion durante el plazo establecido para dicho periodo, tendra derecho a
recibir la misma a partir del afio de la reintroduccion en el régimen (Disposicién adicional cuarta de
la Ley 1/2005).

Por tanto, el cuadro nacional de asignacion de aquellas instalaciones excluidas que hayan
solicitado asignacion gratuita es aprobado junto con el resto de instalaciones, pero no es objeto de
carga en el area espanola del Registro de la Unién mientras dicha instalacion no se reintroduzca
en el RCDE.

11.6.1. Tipos de cuentas

El Real Decreto 1264/2005, de 21 de octubre, regula la organizacién y funcionamiento del area
espanola del Registro de la UE, de conformidad con el Reglamento 389/2013 de la Comision, de 2
de mayo de 2013, por el que se establece el Registro de la Unién de conformidad con la Directiva
2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo y las Decisiones 280/2004/CE y 406/2009/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, y por el que se derogan los Reglamentos (UE) 920/2010 y
1193/2011 de la Comision que, en su Capitulo 3 recoge los tipos de cuenta existente.

Para la apertura de cuenta en el area espafiola de Registro de la UE, el administrador nacional
verifica si la informacién y la documentaciéon aportada en la solicitud de apertura de cuenta es
completa, actualizada, exacta y veraz.

Existen varios tipos de cuentas atendiendo al tipo de usuario y operatividad, presentandose a
continuacion su definicion:

- Cuentas de haberes de titular de instalacion: Son las cuentas asociadas a las instalaciones
incluidas en el RCDE. Todas las instalaciones que se encuentren dentro del ambito de
aplicacion de la Ley 1/2005 y cuenten con una AEGEI, han de disponer de una cuenta de
haberes de titular de instalacion en el Registro de la Union y cumplir con la obligacién

54 La estructura del cuadro esta definida en los Anexos X y XI del Reglamento (UE) 389/2013 de la Comision, de 2 de
mayo de 2013, por el que se establece el Registro de la Unién de conformidad con la Directiva 2003/87/CE.
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contemplada en el apartado 2 del art. 27 de la citada Ley, referente a la entrega de derechos
de emision.

- Cuentas de haberes de operador de aeronaves: Todos los operadores aéreos que se
encuentren dentro del ambito de aplicacion de la Ley 1/2005 y cuenten con Plan de
Seguimiento aprobado, tienen la obligacion de disponer de una cuenta de haberes de
operador de aeronaves en el Registro de la Unidn y cumplir con la obligacion contemplada en
el apartado 2 del art. 27 de la citada Ley, referente a la entrega de derechos de emision.

- Cuentas de haberes de persona (fisica o juridica): Son cuentas que pueden ser abiertas por
cualquier persona fisica o juridica que desee participar voluntariamente en el sistema de
comercio. Existen dos tipos de cuentas de haberes de persona: las abiertas en el Area
Espariola del Registro de la Union y las abiertas en el Registro Nacional Kioto®®, como se
detalla en el epigrafe 11.6.5.

Estas cuentas no serian validas para hacer frente a la obligacion de entrega de derechos de
emision, de instalaciones y operadores aéreos incluidos en el Régimen.

- Cuentas de comercio (negociacion): Al igual que las cuentas de haberes de persona, pueden
ser abiertas por cualquier persona fisica o juridica que desee participar voluntariamente en el
régimen de comercio. Difieren con la anterior en su operatividad y en las tarifas asociadas a
su mantenimiento (mas elevadas). Al igual que las cuentas de haberes de persona, no serian
validas para hacer frente a la obligacion de entrega de derechos de emision, de instalaciones
y operadores aéreos incluidos en el Régimen.

A su vez en el Registro existen cuentas de haberes de las que es titular la AGE, en que se
inscriben todos los derechos de emision que figuren en cada plan nacional de asignacion, de
conformidad con lo dispuesto en el art. 20.2 de la Ley 1/2005. Algunas de ellas no han tenido
movimientos en los ejercicios fiscalizados puesto que, a partir de 2013, la asignacion se transfiere
al Registro de la Unién desde una cuenta de la UE, como parte de la consolidacion de los
registros. A 31 de diciembre de 2019, existian cinco cuentas de haberes nacionales abiertas cuya
titularidad corresponde a la AGE. Adicionalmente, la AGE también es titular de una cuenta de
retirada y otra de cancelacién de derechos de emision®®.

La Orden AAA/351/2013 recoge las tarifas aplicables a cada tipo de usuario, y el art. 3 las cuentas
sobre las que no se percibiran tarifas®’:

55 El Registro de la Union comprende el registro de las transacciones realizadas en el marco del régimen europeo de
comercio de derechos de emisién, actuando como un unico “registro ETS” para todos los Estados miembros mientras
que los registros nacionales comprenden, adicionalmente, el registro de las transacciones realizadas en el marco del
Protocolo de Kioto (del que la Union Europea es también parte y para la que utiliza el Registro de la Unién), que recoge
la posibilidad de obtener derechos de emision en compensacién por la realizacién de proyectos que comporten
reducciones de emisiones o absorcion de emisiones, como se detalla en el epigrafe 11.6.5.

56 Estas dos cuentas se emplean en el Registro de Kioto, integrado en el Registro de la Union, pero que no forma parte
del RCDE UE, y que son usadas estrictamente para los procesos de cierre contable del cumplimiento con los periodos
de compromiso del Protocolo de Kioto.

57 Cuentas que no devengan tarifa:

1. Las cuentas de haberes de titular de instalaciéon o de operador aéreo en estado excluido o cerrado alojadas en el area
espanola del Registro de la Union.

2. Las cuentas de haberes de titular de instalacion alojadas en el Registro Kioto nacional.

3. Las cuentas de los verificadores.

4. Las cuentas cuyo titular sea la Administracion General del Estado.

5. Las cuentas cuyo titular sean las Comunidades Autbnomas.
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Existen cuentas cuya titularidad corresponda a las comunidades auténomas, que no pueden
adquirir ni operar con los derechos. Unicamente intervienen anotando emisiones a partir de la
informacion que recaban y revisan de los verificadores.

1.L6.2. Funciones y competencias de cada parte interviniente

El Administrador Central, de conformidad con el art. 20 de la Directiva 2003/87/CE, es designado
por la Comision y tiene encomendada:

- La llevanza de un registro independiente de transacciones en el que se consignaran las
expediciones, las transferencias y las cancelaciones de derechos de emision.

- El control, con caracter automatizado, de cada transaccidén en los registros, mediante la
contabilizacion independiente de transacciones, para comprobar que no se producen
irregularidades en la expedicion, la transferencia y la cancelaciéon de derechos de emision.

A su vez, en el Reglamento del Registro se especifica que el Administrador Central gestiona y
mantiene el Registro de la Unién (art. 4 del Reglamento (UE) n°® 389/2013 de la Comisién). Dicho
registro es accesible al publico y consta de cuentas separadas donde se registran los derechos de
emisién de que sea titular cada persona a la que se expidan o transfieran, o de la que se
transfieran derechos de emision.

El Administrador Nacional es la Entidad responsable de gestionar en el Registro de la Unidn, en
nombre de un Estado miembro, un conjunto de cuentas de usuario bajo la jurisdiccion del Estado
miembro. Los Estados miembros designan a una o varias autoridades competentes para la
aplicacién de las normas de la Directiva del RCDE. El érgano competente en Espafia para operar
en el Registro centralizado de la UE es la Oficina Espanola de Cambio Climatico que ostenta la
responsabilidad de la apertura, gestidon y actualizacion de las cuentas de su seccion nacional del
Registro de la Unién.

Por su parte, el Real Decreto 1264/2005, de 21 de octubre, regula la organizaciéon y
funcionamiento de la seccion espafola (area espafola) del Registro de la Union de derechos de
emision, en desarrollo de lo previsto en la Ley 1/2005. Es el instrumento a través del cual se
asegura la publicidad y permanente actualizacién de la titularidad y control de los derechos de
emision y tiene por objeto la inscripcion de todas las operaciones relativas a la expedicion,
titularidad, transmision, transferencia, entrega, retirada y supresién de los derechos de emision,
asi como la constitucion de derechos reales u otra clase de gravamenes sobre los mismos, en la
medida que asi lo contemple el reglamento sobre régimen normalizado y garantizado de registros.

Como ya se ha mencionado anteriormente, la titularidad originaria de los derechos de emision de
gases de efecto invernadero corresponde a la AGE, que efectia una asignacion primaria mediante
subasta. A este respecto, el derecho de emision tiene caracter transmisible; y su expedicion,
titularidad, transferencia, transmisién, entrega y supresion debe ser objeto de inscripcion en el
Registro de la Unién de derechos de emision.

Los agentes operan en el sistema de comercio de derechos de emisién a través de “cuentas de
haberes”, en las que figuran los derechos de emision de los que disponen, bien para emitir gases
en su actividad industrial o bien para negociar en el mercado. Asi, los titulares de cuentas de
haberes del registro seran los titulares de instalaciones y operadores aéreos, la Administracion
General del Estado y cualquier persona fisica o juridica distintas de las anteriores que sean parte
en una transmision de derechos y no dispongan de cuenta en otro registro nacional de derechos
de emisién de un Estado de la Unidn Europea. Asimismo, cualquier persona fisica o juridica, de
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conformidad con lo establecido en la Ley 1/2005, podra ser titular de una o mas cuentas en el area
espanola del Registro de la Union.

Por ultimo, las comunidades autbnomas colaboran en la comunicacion de los datos de emisiones
verificadas de las instalaciones fijas. La inscripcion de emisiones de gases efecto invernadero del
afo lo anota cada comunidad auténoma, con fecha limite de 31 de marzo del afio siguiente al que
se refiera (el dato puede ser real o estimado). Si la instalaciéon no entrega los derechos que debe
en el Registro a 30 de abril (del dato de emisiones anotado), incurre en un incumplimiento que
puede dar lugar a la tramitacion de un procedimiento sancionador.

En el siguiente grafico se desarrolla el ciclo de cumplimiento anual de transferencia de la
asignacion de derechos, entrega y cancelacion de los mismos dentro del area esparfola del
Registro de la UE.
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GRAFICO N° 3

CICLO ANUAL DE CUMPLIMIENTO DE DERECHOS DE EMISION DE GEI DENTRO DEL

AREA ESPANOLA DEL REGISTRO UE

Inicio de expedicion derechos
y transferencia a las cuentas
del Registro por OECC aiio X

Cancelacion de derechos
por OECC Ao X

30 Junio

Entrega derechos correspondientes

emisiones verificadas por
instalacion/op. aéreo afio X
30 Abril

Inicio expedicion derechos y
transferencia a las cuentas del
Registro por OECC afio X+1

28 Febrero 28 Febrero
Periodo de cumplimiento d_e_kisiones afno X
1 Mayo 1\'\@\/0
Afio X | Aflo X +1
& -
~ "

Periodo de verificacion

Periodo de seguimiento de

Informe de emisiones aio X Entrega informes de
emisiones por CCAA
ala OECC afio X

31 Mayo

las emisiones

Inscripcion emisiones
verificadas en cuentas del
Registro por CCAA aiio X

31 Marzo

Entrega por la instalacion de
informe verificado sobre
emisiones a CCAA afo X

28 Febrero

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién facilitada por la OECC.
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El 30 de diciembre de 2013, la OECC suscribié un contrato de servicios, prorrogado en dos
ocasiones (13 de septiembre de 2017 y 6 de julio de 2018)%® que estuvo vigente durante todo el
periodo fiscalizado, mediante el que se encomendd a una empresa la prestacion del servicio de
apoyo al Administrador Nacional en relacion con el RCDE vy el protocolo de Kioto®. Dicho contrato
no se sometid a fiscalizacion previa de la Intervencion General de la Administracion del Estado, ya
que la retribucion al contratista no implicé gasto presupuestario con cargo a los Presupuestos
Generales del Estado ni pagos de la Hacienda Publica Estatal. El servicio se financia con la
percepcion de las tarifas previstas en la normativa comunitaria de registros, en el marco del
régimen de comercio de derechos de emision, y reguladas en la Orden AAA/351/2013, de 27de
febrero®°.

La facturacion real por los servicios prestados de acuerdo con el contrato firmado y las tarifas a los
usuarios de la Orden AAA/351/2013 se recoge en el siguiente cuadro:

. CUADRO N° 11.
FACTURACION EMPRESA CONTRATISTA ANOS 2017-2019

(EUROS)
TOTAL TOTAL TOTAL
O3 Rl CONCEPTO | pcTURADO 2017 | FACTURADO 2018 | FACTURADO 2019
Cuentas de Haberes de | Apertura 6.000,00 6.000,00 5.000,00
Titular de Instalacion Mantenimiento 129.562,50 126.912,50 124.637,50
Cuentas de Haberes de Apertura 0,00 0,00 1.400,00
Persona Fisica o —
Juridica Mantenimiento 12.750,00 12.458,34 12.562,49
Apertura 0,00 0,00 2.100,00
Cuentas de Comercio
Mantenimiento 24.000,00 23.833,33 25.416,67
Cuenta de Haberes de Apertura 2.000,00 500,00 1.000,00
Operador de Aeronaves | \jantenimiento 5.400,00 5.400,00 5.662,50
Emisiones verificadas de
Titulares de Instalacion y | Emisiones 566.349 00 599.063 83 568.711.34
Operadores de verificadas T ’ ’ T
Aeronaves
Otros ingresos .
(Certificados) Otros ingresos 820,00 840,00 1.040,00
TOTAL 746.881,50 775.008,00 747.530,50
TOTAL CON IVA 903.726,62 937.759,68 904.511,91

Fuente: Elaboraciéon empresa contratista

La Resolucion de apertura y cierre de cuentas corresponde a la OECC de conformidad con el
apartado 2 del art. 3 del RD 1264/2005, ordenando, de esta forma, a la empresa contratista que
proceda a la apertura y cierre de las cuentas.

58 E1 19 de noviembre de 2019 (referencia BOE-B-2019-56089, https://www.boe.es/diario_boe/txt.php?id=BOE-B-2019-
56089), se formalizé con la misma empresa contratista el contrato para la prestaciéon del servicio de gestion de las
tareas de administracion nacional del area espafiola del Registro de la Unién en relacién con el régimen europeo de
comercio de derechos de emision, el Protocolo de Kioto y el Acuerdo de Paris, para el periodo 2020-2022.

59 La empresa adjudicataria es una de las sociedades filiales del grupo operador de todos los mercados de valores de
Espana.

60 Derogada, con posterioridad al periodo fiscalizado y con efectos a partir del 1 de enero de 2020 por la Orden
TEC/813/2019, de 24 de julio, sobre las tarifas del area espafiola del Registro de la Union en el marco 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.
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Respecto al contrato de servicios firmado con la referida empresa contratista el 30 de diciembre
de 2013 y sus prorrogas, cabe efectuar las siguientes consideraciones:

- El objeto principal del servicio lo constituye el conjunto de tareas relativas al apoyo al
Administrador Nacional relacionadas con la gestion ordinaria del area espafiola del Registro
de la Unién, y comprende un elenco de actuaciones mas amplio que el mero registro
contable de titulos representativos o anotaciones en cuenta objeto de transmision o de
operaciones mercantiles.

- En el expediente de contratacién no se concreté su “valor estimado”, lo que tuvo como
consecuencia que el contrato no fuera considerado contrato sujeto a regulacion armonizada
(SARA), lo que habria podido tener repercusion sobre la publicidad comunitaria (obligatoria
de acuerdo con los arts. 17 y 142 del Texto refundido de la Ley de Contratos del Sector
Publico, entonces en vigor)®! y con ello afectar a la concurrencia de ofertas y a la propia
validez del contrato (art. 37.1 del Texto refundido de la Ley de Contratos del Sector
Publico)®?. A este respecto, cabe resaltar que la remuneracion del contratista por medio de
tarifas abonadas por los usuarios y no con cargo a la Hacienda Publica, no implica que la
prestacion carezca de un valor estimado, en los términos del art. 88 del entonces vigente
TRLCSP 3/2011.

- En la ejecucion y cumplimiento de las clausulas contractuales se han identificado las
siguientes deficiencias:

o El contenido de la memoria econdmica, elaborada anualmente en cumplimiento del
epigrafe V del Pliego de Prescripciones Técnicas, no se corresponde con lo
estipulado en el propio Pliego. Asi, el Pliego aludia a “gastos incurridos en el
ejercicio anterior” e “ingresos previsto del afio siguiente a la elaboracion de la
memoria”, mientras que las memorias econdémicas facilitadas se refieren a los datos
reales de ingresos y gastos hasta octubre, estimandose los referidos gastos
correspondientes a noviembre y diciembre del afio en curso.

o No se realizan actas de reconocimiento y comprobacién del trabajo a pesar de que
el Pliego de Prescripciones Técnicas en su apartado V “calendario de entregas y
certificaciones”, recoge que “A la finalizacién del trabajo se elaborara un acta de
reconocimiento y comprobacion del mismo, de acuerdo con lo establecido en el art.
192 de Reglamento General de Contratacién del Estado”.

En cuanto a la relacion de la empresa contratista con las comunidades auténomas, cabe senalar
que la referida empresa, en sus relaciones con la OECC denuncid, reiteradamente, la existencia
de dificultades en la gestién de las cuentas del Registro relacionadas con la dinamica de la
gestion, proponiendo el uso de un modelo estandar para la comunicacion de cambios producidos
en las cuentas y sugiriendo, ademas, la posibilidad de homogenizar las resoluciones de las
comunidades auténomas a través de la emision de una recomendacion en esa linea por parte de
los grupos de trabajo comunes, ya que la Ley 1/2005 no define un formato comun.

Ante estas dificultades surgidas en la gestion de las cuentas del registro, con el fin de disponer de
una herramienta para gestionar los expedientes de las cuentas en el Registro de manera mas
automatizada, la OECC suscribié un acuerdo con el Ministerio de Salud, Seguridad Alimentaria y

61 Real Decreto legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos
del Sector Publico, derogado por la Ley 9/2017, de Contratos del Sector Publico con efectos del 9 de marzo de 2018.

62 Esta circunstancia no se produjo en el contrato firmado en 2019 y vigente a la fecha de realizacién de los trabajos de
fiscalizacion, que si ha sido calificado como contrato SARA.
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Medio Ambiente de Bélgica que facultaba a la OECC a utilizar, sin coste, la aplicacion
desarrollada en ese pais, denominada REMA (Aplicacién para la Gestion del Registro, Registry
Management Application). El acuerdo se firmé el 22 de febrero de 2017 y, posteriormente, el 24 de
noviembre de 2017, la OECC acordé la cesion de una licencia asociada (sublicencia) para uso por
parte de la empresa contratista, dado que serian ellos los que implantarian el REMA en sus tareas
de gestion ordinaria del Registro.

El REMA es un programa informatico que desarrollaron los Administradores belgas del Registro
de la UE, y que pusieron a disposicion del resto de Administradores Nacionales en forma de
cesion gratuita del cddigo fuente del programa, con la Unica obligacion de respetar ciertas
condiciones®®. El objeto del programa es automatizar los procesos de gestion de los datos del
Registro, de forma que sirve de Base de datos para registrar todo el historial de las cuentas y sus
cambios, e incluir la documentacién entregada y la trazabilidad completa de los procesos.
Asimismo, contiene mddulos para poder implantar un sistema de monitorizacién de transacciones,
con objeto de detectar posibles transacciones fraudulentas o sospechosas de serlo, de forma
cuasi-automatica.

Sin embargo, la implantacion del REMA fue infructuosa, sin que se lograra siquiera iniciar su
implantacion en el ambito de la OECC. Ello conllevé que durante varios afios no se produjeran
avances en la solucion de las dificultades antes referidas. Las causas de que no se haya llevado a
término la misma fueron las siguientes:

- El acuerdo solo contemplaba la cesion del codigo fuente y los manuales, sin servicio de
instalacion, mantenimiento y desarrollo o adaptacion a los sistemas de la OECC.

- Los trabajos de configuracion y adaptacion del REMA llevaban aparejados unos costes y
existian circunstancias técnicas que han impedido su integracion tanto en los sistemas del
Ministerio para la Transicién Ecologica y el Reto Demografico (MITERD) (por implicaciones
respecto a los requisitos de seguridad informatica de la red del Ministerio), como en la
empresa contratista (por no disponer de personal cualificado para el desarrollo de estas
tareas). Finalmente, de acuerdo con la informacion facilitada por la OECC, la empresa
contratista ha optado por realizar un desarrollo propio de automatizacion de tareas, que se
prevé pueda implantarse a lo largo del afio 2021.

Entre las funciones que tiene encomendadas la empresa contratista se encuentran las previstas
en el art. 25 del Reglamento (UE) 389/2013, de la Comisidn, en particular, mantener actualizada la
informacion sobre las cuentas y los representantes autorizados®.

1.6.3. Informaciéon y magnitudes del area espaiola del Registro de la UE

El Registro es una base de datos que contiene informacion confidencial e informacion disponible
al publico general, segun el siguiente detalle:

- Informacién accesible al publico, se compone de informacion que es obligatorio difundir para
satisfacer los requisitos de transparencia del mercado de carbono de la UE.

63 Entre las condiciones se encuentra: no modificar el codigo fuente, no modificar las funcionalidades del software
original, no vender o alquilar la licencia, no eliminar los logos y copyrights originales, y poner a disposicion del resto de
las Administraciones a las que se hubieran cedido las licencias las modificaciones que se hubieran hecho.

64 Art. 25.1. del Reglamento (UE) 389/2013, de la Comision: “Todos los titulares de cuentas notificaran al administrador
nacional, en el plazo de diez dias laborables, cualquier cambio de la informacién presentada a efectos de la apertura de
una cuenta. Por otra parte, los titulares de cuentas confirmaran al administrador nacional para el 31 de diciembre de
cada afio que la informacion correspondiente a su cuenta sigue siendo completa, actualizada, exacta y verdadera”.
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- Informacién restringida, de caracter confidencial, que solo es accesible por los titulares de los
distintos tipos de cuentas y por los Administradores Nacionales (y la empresa contratista en
los casos en que esta habilitado). Las comunidades auténomas, por su parte, tienen acceso
a parte de la informacién de las cuentas.

Las cuentas registradas en los afios 2016, 2017, 2018 y 2019 en el area espanola del Registro de
la UE, atendiendo al tipo de usuario, son las siguientes:

, CUADRO N° 12. ,
CATEGORIAS DE CUENTAS DE DERECHOS DE EMISION DE GASES
DE EFECTO INVERNADERO (NUMERO DE CUENTAS)

FECHA
TIPO DE CUENTA 31/12/2016 | 01/05/2017 | 31/12/2017 | 01/05/2018 | 31/12/2018 | 01/05/2019

Cuentas de haberes de titular de instalacion
(incluidas y excluidas) 1.018 1.028 1.012 1.019 1.005 1.009
Cuentas de haberes de titular de instalacion
excluidas 135 135 135 135 135 135
Cuenta de haberes de operador aéreo
(incluidos y excluidos) 69 70 73 72 72 73
Cuentas de haberes de operador aéreo
excluidas 37 37 39 38 38 43
Cuenta de haberes de persona fisica 52 52 50 49 49 46
Cuenta de comercio 25 24 24 24 23 23
Cuentas de verificador 19 19 19 19 19 19
Cuentas de haberes nacionales 5 5 5 5 5 5

TOTAL (salvo cuentas excluidas) 1.188 1.198 1.183 1.188 1.173 1.175

Fuente: Oficina Espafiola del Cambio Climatico.

Las asignaciones gratuitas reconocidas de derechos de emision, tanto para instalaciones fijas
como para operadores aéreos, a 1 de mayo®® (fecha de comienzo del periodo de cumplimiento de
emisiones) de los afios 2017, 2018 y 2019, respectivamente, fueron las siguientes:

65 | as instalaciones y operadores aéreos tienen la obligacion de entregar al area espafiola del Registro de la Union,
antes del 30 de abril de cada afio, un numero de derechos de emision equivalente al dato de emisiones verificadas
correspondientes al afio anterior para su cancelacion.
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CUADRO N° 13.

DERECHOS DE EMISION DE GASES DE EFECTO INVERNADERO GRATUITOS

(NUMERO DE DERECHOS DE EMISION)

(NUMERO DE DERECHOS)
FECHA
NUMERO DE DERECHOS DE EMISION
01/05/2017 01/05/2018 01/05/2019
Asignacion a instalaciones 59.887.826 58.679.569 57.076.719
Asignacion a operadores aéreos 2.378.130 2.377.871 2.394.482
TOTAL 62.265.956 61.057.440 59.471.201

Fuente: Oficina Espafola de Cambio Climatico.

Las emisiones verificadas anotadas en el Registro de la Union Europea, tanto para instalaciones
fijas como para operadores aéreos, a fecha 1 de mayo (comienzo de periodo de cumplimiento de
emisiones) de los afos 2017, 2018 y 2019, respectivamente, fueron las siguientes:

CUADRO N° 14.

EMISIONES DE GASES DE EFECTO INVERNADERO VERIFICADAS

(TONELADAS DE DIOXIDO DE CARBONO EQUIVALENTE)

EMISIONES VERIFICADAS (TONELADAS DE DIOXIDO DE FECHA
R e e ) 01/05/2017 | 01/05/2018 | 01/05/2019
Emisiones verificadas instalaciones 123.552.827 | 136.318.652 | 127.373.884
Emisiones verificadas operadores aéreos 4.523.869 4.588.794 5.047.825
TOTAL 128.076.696 | 140.907.446 | 132.421.709

Fuente: Oficina Espafiola de Cambio Climatico.

Debe recordarse que estas emisiones se toman en consideracion a efectos del cumplimiento de
los compromisos de Espafia en la reduccidon de la emisién de gases de efecto invernadero
(Protocolo de Kioto).

Los derechos asignados a las instalaciones decrecieron levemente en estos tres afios pasando de
59.887.826 en el afio 2017 a 57.076.719 derechos asignados en 2019; y las emisiones verificadas
sufrieron un incremento en 2018 para posteriormente decrecer al afio siguiente, siendo el
incremento de emisiones de 3.821.057 toneladas de dioxido de carbono equivalente a la
diferencia de emisiones del afio 2019 respecto al afio 2017.

Respecto a los operadores aéreos, la OECC, en virtud de la normativa de aplicacién, es el 6rgano
responsable de inscribir el dato sobre emisiones del afio precedente de los operadores aéreos
antes del 31 de marzo del afio al que se refieran. Las magnitudes de esta categoria de emisores
se recogen en la tabla de emisiones verificadas que, a tal fin, existe en el Registro de derechos de
emision.

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2023-6047



*

BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO Zas3
Martes 7 de marzo de 2023 Sec. lll. Péag. 34059

En este sentido, las emisiones reportadas en el afio 2019 por los operadores aéreos en el area
espafnola del Registro de la Union ascendieron a 5.047.825 toneladas. Esta cifra es un 10%
superior al dato reportado en el afio 2018, en que las emisiones intracomunitarias anotadas en el
Registro fueron 4.588.794 toneladas.

Por otra parte, la asignacion gratuita transferida a las cuentas de haberes de los operadores
aéreos fue de 2.394.482 derechos en el afo 2019 y de 2.377.871 de derechos en el afio 2018, y
el total de derechos gratuitos transferidos procedentes de la reserva especial de 528.608°°.

Cabe destacar que, en 2019, la asignacion gratuita cubrié aproximadamente un 47% de las
necesidades de los operadores aéreos, y un 44% en el caso de las instalaciones, por lo que el
resto de los derechos necesarios fueron adquiridos en el mercado secundario o en subastas de
derechos de emision.

Comparando la informacion del area espafola del Registro de la Unién y el Diario de
transacciones europeo se han identificado las siguientes incidencias durante el periodo
fiscalizado, ya que existian 31 instalaciones con cuentas abiertas con permiso revocado, debido a
diferentes causas®’:

- Revocacion de AEGEI, que deberia implicar que la cuenta de dichas instalaciones sea objeto
de cierre antes del 30 de junio de 2021, de conformidad con el Reglamento 389/2013.

- Instalaciones que tienen pendiente la devolucion de anualidades de derechos de emision.
- Instalaciones con incumplimientos en la entrega de emisiones.

- Instalaciones con un saldo de unidades de Kioto CP1 que todavia no han sido canceladas
voluntariamente®®,

- Instalaciones con resoluciones judiciales o administrativas bloqueadas en procedimientos de
embargo, pendientes de actuacién judicial, por lo que hasta que la autoridad judicial no
levante o ejecute el embargo, la cuenta debe mantenerse abierta y bloqueada.

66 Art. 40 de la Ley 1/2005. El tres por ciento de la cantidad de derechos de emision que deban asignarse a los
operadores aéreos a escala comunitaria para los periodos de comercio establecidos en el art. 19 bis se destinara a una
reserva especial para los operadores aéreos:

a) Que comiencen a desarrollar una actividad de aviacién de las contempladas en anexo | una vez transcurrido el afio
de seguimiento para la asignacién de un periodo de comercio.

b) Cuyos datos sobre toneladas-kildbmetro aumenten por término medio mas de un 18% anual entre el afio de
seguimiento para la asignacion de un periodo de comercio y el segundo afio natural de dicho periodo de comercio.

Las actividades descritas en los apartados anteriores no representaran en su totalidad o en parte una continuacion de
una actividad de aviacion realizada previamente por otro operador aéreo.

67 En el tramite de alegaciones la OECC manifesté que estas cuentas se cerraran en el momento en el que se cumplan
los requisitos para ello, que a la finalizacion de los trabajos de fiscalizacion, no se habia producido.

68 E| protocolo de Kioto contemplaba la posibilidad de reducir las emisiones de GEI también a través de “proyectos”, de
tal manera que la reduccion de las emisiones se articula, bien mediante la inversién en proyectos, adicionales
ambientalmente, encaminados a reducir las emisiones antropégenas por las fuentes, o a incrementar la absorcién
antropdégena por los sumideros de los gases de efecto invernadero. Estos instrumentos tienen caracter complementario
a las medidas y politicas internas que constituyen la base fundamental del cumplimiento de los compromisos bajo el
Protocolo de Kioto. Los créditos de Kioto (CERs y ERUs) que fueron emitidos antes del 31 de diciembre de 2012 para la
reduccion de emisiones para el periodo 2008-2012 (llamados créditos CP1) perdieron su elegibilidad en el RCDE el 1 de
abril de 2015.
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1.6.4. Apertura, funcionamiento y cierre de cuentas

Como ya se ha indicado, para la apertura de cuenta en el area Espafola de Registro de la UE, el
administrador nacional verifica si la informacion y la documentacién aportada en la solicitud de
apertura de cuenta estaban completas y actualizadas y eran veraces. A este respecto, las
funciones son desarrolladas por la empresa contratista en el marco del contrato suscrito con la
OECC para el apoyo en la llevanza del area espanola del Registro.

La empresa contratista se encarga, a su vez, de activar la cuenta en el registro de cada operador
aéreo cuando se cumplen los requisitos del art.17 del Reglamento UE 389/2013 (su situacién pasa
de bloqueada a activa). A este respecto, la denegacién de apertura de cuenta se recoge el art. 22
del Reglamento 389/2013 de la Comision®:

Todas las operaciones de expedicion, titularidad, transmision, transferencia, entrega, retirada y
cancelacion de derechos de emisidn deben ser inscritas en el registro. Igualmente, deben
inscribirse las limitaciones a la transmision de derechos, en los supuestos previstos en esta Ley
(concursos de acreedores, entre otros).

Al menos una vez cada tres afios, de acuerdo con el art. 25 del Reglamento 389/2013, la OECC, a
través de la empresa contratista, revisa si la informacion presentada para la apertura de una
cuenta en el Area Espariola del Registro de la Unién sigue siendo completa, actualizada, exacta y
veraz, y solicita, en su caso, que el Titular de Cuenta notifique los eventuales cambios necesarios
que se hubieran producido.

El resultado de la revision realizada (con recursos subcontratados) sobre la gestion de las cuentas
por la ya precitada empresa contratista finalizé el 30 de septiembre de 2019; habiéndose advertido
las siguientes incidencias:

- El 20% de las cuentas no fueron revisadas al tratarse de cuentas de instalaciones en
estado de exclusion que no podian operar, o por ser cuentas de empresas en concurso de
acreedores (en el informe de la auditoria se referia a motivos como cierres, cambio de
situacién de la empresa, nuevos concursos, entre otros).

- El 11% de las cuentas no recibieron conformidad en el curso de la comprobacién y
presentaron deficiencias, principalmente por cambios de titularidad o no aportacion de
documentacion. Estas cuentas pasaron a situacion de suspendidas; disponiendo de seis
meses para subsanar las deficiencias. Cabe sefalar que las deficiencias provinieron de
una falta de rigor suficiente en la comunicacién de las modificaciones por parte de los
titulares de las cuentas™.

69 Causas de denegacion:

- La informacion y documentacion aportada sea incompleta, obsoleta, inexacta o falsa.

- Si el candidato a titular se encuentra en investigacion o en los ultimos cinco afios ha sido declarado culpable de
fraude en relaciéon con derechos de emisién, blanqueo de capitales, financiacién de terrorismo u otros delitos
graves para los que la cuenta pueda servir de instrumentos,

- Si el administrador nacional tiene motivos razonables para creer que la cuenta pueda utilizarse con fines
fraudulentos en relacién con los derechos de emisién, blanqueo de capitales, financiacién de terrorismo u otros
delitos graves.

0 En el tramite de alegaciones, la OECC manifest6 que existian un total de 70 cuentas suspendidas, lo que

representaba el 6% del total de las cuentas. Ahora bien, el calculo de ese porcentaje considera todas las cuentas,

incluidas aquellas que se acordd por la propia OECC con la empresa contratista que no fueran auditables. De hecho, en
el “Informe-memoria de avance anual del servicio de apoyo al administrador nacional del area espafiola del Registro de
la Unidn, afio 2019”, elaborado por la propia OECC se estima ese porcentaje en el 11%, descontadas las cuentas “no
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A su vez, de acuerdo con la informacion facilitada por las comunidades autbnomas se verificd que,
a la finalizacion de los trabajos de fiscalizacion, no se habia iniciado un procedimiento sancionador
por infraccion administrativa grave tipificada en el art. 29.3.2 de la Ley 1/2005 (incumplir la
obligacion de informar sobre la modificacion de la identidad o el domicilio del titular de la misma) a
ninguna instalacion, lo que revela que no se estan ejerciendo las potestades sancionadoras en
este ambito.

Los mecanismos de comunicacion entre la OECC, la empresa que desarrolla las funciones de
apoyo en la llevanza del area espanola del Registro y las comunidades autonomas tienen un
margen de mejora significativo, incorporando medios normalizados a través de plataformas de
interconexion electronicas automatizadas.

Como se ha referido anteriormente, en las cuentas de las instalaciones en el Registro de la UE se
anota el dato de emisiones del periodo inmediatamente anterior por la comunidad auténoma en la
que radique su sede social. Como se ha indicado, la fecha limite para la inscripcion del dato de
emisiones es el 31 de marzo. El 6rgano competente de las comunidades auténomas, como regla
general, introduce directamente los datos de emisiones verificadas en las cuentas del Registro de
la Union Europea a las que tienen acceso (denominadas “de verificador”) que se refieren a las
instalaciones radicadas en su respectivo territorio, salvo en los casos de las comunidades de
Andalucia, Aragon y Catalufia, en los que son estas quienes envian los datos a la OECC para que
en su nombre efectie su carga automatica en el Registro.

En cuanto a la fecha de anotacion del dato de emisiones en el Registro de la UE no se han
observado deficiencias significativas en los afios 2017 y 2018, con la excepcién de una instalacion
(codigo RENADE: ES071901001070), que entregd los derechos con posterioridad a la fecha limite
(30 de abril). Esta incidencia se produjo como consecuencia de una entrega de una cantidad de
derechos incorrecta debido a una incorrecta anotacion de las emisiones realizadas, lo que produjo
un desfase temporal mientras se corregia.

No obstante, la ausencia de una herramienta informatica adecuada en la OECC se tradujo en
ciertas dificultades para facilitar la informacion precisa al Tribunal de Cuentas para la realizacion
de las comprobaciones necesarias, ya que se advirtieron discrepancias en las fechas de
referencia de las anotaciones que requirieron aclaraciones y conciliaciones.

Por ultimo, en lo que respecta a las anotaciones posteriores a 2019, las incidencias advertidas
provinieron, en su practica totalidad, de problemas para la apertura de la cuenta en el registro de
la UE ocasionadas por la Declaracion del Estado de Alarma en marzo de 2020 (dificultades que
tuvo el titular para obtener los documentos requeridos). A este respecto, en la fase 4, se ha
modificado la normativa en el sentido de que sea posible abrir una cuenta aun cuando no se haya
entregado toda la documentacion necesaria, de forma que se permita anotar emisiones y realizar
la entrega, manteniendo a todos los representantes de la cuenta suspendidos hasta que no se
complete la documentacion.

A su vez, de acuerdo con el andlisis de la informacién contenida en la Base de Datos de la OECC,
se han identificado las siguientes deficiencias:

- Se produjo un error en la informacion cargada para 35 instalaciones sobre la asignacion
aprobada por la OECC. Dicha deficiencia fue corregida posteriormente en una nueva

auditables”. Por tanto, se considera que el porcentaje que mejor representa la realidad de la situacion de las cuentas es
el de este “Informe-memoria”. En relacidon con esta cuestién, se reitera la complejidad de las tareas de seguimiento de la
dinamica de las cuentas.
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entrega, evidenciandose, no obstante, las dificultades ocasionadas por la carencia de un
sistema informatico de apoyo en el seguimiento de las instalaciones sujetas al RCDE.

- Se producen desfases temporales entre la revocacion de la AEGEI por ceses definitivos de
la instalacién y su comunicacioén por el érgano de la comunidad auténoma a la OECC, lo
que origina que los derechos asignados tarden en corregirse en los registros internos de la
OECC vy en el Registro de la UE. Tampoco estos ajustes son objeto de Resoluciéon del
SEMA, por lo que no se puede saber la situacion real en un momento dado de la
instalacion. Este Tribunal ha verificado la falta de ajuste de los derechos asignados en los
siguientes casos, detallados en el cuadro:

CUADRO N° 15.
DESFASES TEMPORALES ENTRE REVOCACION AEGEI Y AJUSTE
DE LA ASIGNACION DE DERECHOS
e L RECLI
COD. RENADE | , RESOLUCION PARADA -
INSTALACION | ANO RESII’_I(E)%TOA EXTINGION AEGE! | INsTA/CESE | OBSERVACIONES/AJUSTE ASIGNACION OECC
ASIGNADOS OIS
La OECC suspendié transferencia cuando tuvo
ES080809000552 | 2017 -11.569 12/03/2018 2016 | conocimiento de la parada pero el ajuste solo cuando
tuvo conocimiento de la revocacion de la AEGEI
La OECC suspendio trasferencia cuando tuvo
ES173001000859 | 2017 -18.377 26/10/2017 |  04/02/2014 | conocimiento de la parada pero el ajuste solo cuando
tuvo conocimiento de la revocacién de la AEGEI
La OECC suspendié transferencia cuando tuvo
ES192005000941 | 2017 -73.756 13/12/2017 19/04/2016 | conocimiento de la parada, pero el ajuste solo cuando
tuvo conocimiento de la revocacién de la AEGEI
2017 -17.318 La OECC suspendié transferencia cuando tuvo
ES064201000973 25/10/2018 2014 | conocimiento de la parada pero el ajuste solo cuando
2018 -16.994 tuvo conocimiento de la revocacion de la AEGEI
La OECC realiz6 la transferencia el 30 de marzo de
ES10121310-723 | 2017 -4.214 14/02/2018 15/09/2016 | 2017 por lo que tuvo que realizar una devolucién el 18
de abril de 2018
La OECC suspendié transferencia cuando tuvo
B conocimiento de la parada pero el ajuste solo cuando
ES011408000001 | 2018 2.837 no aportada 2017 tuvo conocimiento de la revocacién de la AEGEI (21
de enero de 2020)
Tramite de La OECC suspendio transferencia cuando tuvo
ES074508000441 | 2019 -3.097 revocacion no 31/12/2018 | conocimiento de la parada pero el ajuste solo cuando
finalizado tenga conocimiento de la revocacién de la AEGEI
La OECC suspendié transferencia cuando tuvo
. ) conocimiento de la parada pero el ajuste solo cuando
ES10121310-884 | 2019 4.452 17/01/2020 2018 tuvo conocimiento de la revocacién de la AEGEI (16
de diciembre de 2020)
Fuente: Elaboracion propia a partir de datos facilitados por la OECC.

- En la instalacion identificada con el cédigo ES10121310885, se ha evidenciado una
divergencia de 1.811 toneladas de CO:; en las emisiones anotadas en los registros internos
de la OECC correspondientes a 2017 con los datos de esta instalacion que constaban en
el Registro de la UE. De acuerdo con los antecedentes examinados, la comunidad
auténoma estimo el nivel de emisiones de esta instalacion en 10.512 toneladas de CO;, en
ausencia de datos facilitados por la propia instalacion. Afo y medio después de la
finalizacion del plazo preceptivo, el 3 diciembre de 2019, se aportd el nivel de emisiones
verificado, que fue de 8.701 toneladas de CO;, validado por la comunidad autonoma por
Resolucion de 11 de diciembre de 2019. Sin embargo, ese valor no se anoté en el Registro
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de la UE que mantuvo el valor estimado original. A este respecto, este procedimiento de
correccion solo ha sido aplicado en una ocasién por una comunidad auténoma.

Estas diferencias y desfases temporales en la anotacién de variaciones en las distintas fuentes de
datos evidencian que la informacién obtenida no siempre alcanza un grado de precisién suficiente.
A este respecto, debe destacarse que la OECC carece de una herramienta informatica de apoyo
en la tramitacion de los procedimientos que conllevan los derechos de emision de GEI, lo que
agrava sus deficiencias.

Respecto al desfase temporal en la comunicacién a la OECC de la extincién de la AEGEI, cabe
recordar que, en el plazo de 10 dias desde la fecha de resolucién, la comunidad auténoma debera
comunicarlo a la OECC de conformidad del art. 8 de la Ley 1/2005. No obstante, de acuerdo con
la informacion facilitada por la OECC, algunas revocaciones de AEGEI se demoran en el tiempo
sin causa justificada.

Por otro lado, la revocacidn es un proceso largo en algunos casos, tal y como se recoge en el art.
7 de la Ley 1/2005, particularmente en el caso de la suspension de la actividad de la instalacion
durante un plazo superior a un afio. Ademas, excepcionalmente, la comunidad autébnoma puede
demorar la extincién de la autorizacién hasta que transcurra un plazo maximo de 18 meses de
suspension de la actividad, lo que dificulta la obtencion de informacion actualizada de la situacion
de las distintas instalaciones.

Cabe destacar a este respecto, que la informacion reflejada en este subapartado sobre los
derechos de emisidn entregados y emisiones verificadas no se corresponde con la reflejada en los
informes de aplicacion del comercio de derechos de emision en Espafia emitidos en virtud del art.
21 de la Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 13 de octubre de 2003,
publicados en la pagina web de la OECC, que se resume en el siguiente cuadro en lo que
respecta a los afios 2017 a 2019.

CUADRO N° 16.
EMISIONES VERIFICADAS, DERECHOS DE EMISION ENTREGADOS Y EMISIONES
VERIFICADAS NO ENTREGADAS INFORME ART. 21 DIRECTIVA 2003/87/CE
(numero de instalaciones)

N° INSTALACIONES
CASUISTICA INSTALACIONES 2017 | 2018| 2019
N° de DE entregados 30 abril >= emisiones verificadas 928 936 951
N° de DE entregados 30 abril < emisiones verificadas 4 5 11
Emisiones verificadas afio anterior no anotadas a 30 de abril 1 1 1
TOTAL 933 942 963

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos del art. 21 Directiva 2003/87/CE.

En relacion con el listado de instalaciones que aparecen con cuenta abierta en el RCDE existen
21 instalaciones no excluidas, en las que figura la leyenda “Fuera ETS en fase 3, cuenta
pendiente de cierre”. De acuerdo con los antecedentes facilitados por la OECC, se trataba de
instalaciones que no tienen obligaciones en el RCDE, cuentas de instalaciones excluidas o de
instalaciones que tienen emisiones cero (esta informacién es concordante con los registros de la
base de datos interna de la OECC y con la informacion enviada por las comunidades auténomas,
que no reflejaban estas instalaciones como abiertas). En ese sentido, ademas, constaba que dos
de esas instalaciones se extinguieron en 2014 y una ceso su actividad en 2012.

Verificable en https://www.boe.es

cve: BOE-A-2023-6047



BOLETIN OFICIAL DEL ESTADO 2hss
Martes 7 de marzo de 2023 Sec. lll. Péag. 34064

Sin embargo, doce de esas veintiuna instalaciones figuraban en el ACM de asignacion de
derechos (once con derechos asignados y una con cero), es decir, tenian derechos de emisién
asignados, pero solo seis constaban en la Resoluciones de la SEMA de 28 de febrero de 2014 de
ajuste en la asignacion de derechos. Las nueve restantes no constaban en el ACM.

Todo ello revela ciertas disfunciones en las actuaciones de preparacion y seguimiento de las
instalaciones y de la titularidad de los derechos de emisién, que se agravan por las carencias
técnicas ya aludidas.

1.6.5. Procedimiento de transmision de unidades de reduccion de emisiones (URE) y de
reduccioén certificada de emisiones (RCE)

El protocolo de Kioto contemplaba la posibilidad de reducir las emisiones de GEI también a través
de “proyectos”, de tal manera que la reduccion de las emisiones se articula, bien mediante la
inversion en proyectos encaminados a reducir las emisiones originadas por actividades
empresariales o industriales, bien mediante el incremento de la absorcion antropogena a través de
los sumideros de gases de efecto invernadero. Estos instrumentos tienen caracter complementario
a las medidas y politicas internas que constituyen la base fundamental del cumplimiento de los
compromisos bajo el Protocolo de Kioto”".

En este sentido, los proyectos de los Mecanismos de Flexibilidad producen dos tipos de unidades:
UREs (Unidad de Reduccién de Emisiones) para los proyectos del Mecanismo de Aplicaciéon
Conjunta, y RCEs (Reduccién Certificada de Emisiones) para los proyectos del Mecanismo de
Desarrollo Limpio™.

La disposicion adicional segunda del RD 1264/2005 desarrolla el régimen de transmision de
unidades de reduccion de emisiones (URE) y de reduccioén certificada de emisiones (RCE) y su
utilizacion para cumplir con la obligacién de entrega de derechos.

Asi, la transmisidn de los créditos procedentes de los mecanismos de aplicacién conjunta o
desarrollo limpio que cumplan todos los requisitos establecidos por Naciones Unidas (URE o RCE)
y hayan sido validamente reconocidos a los efectos de cumplir con la obligacion de entrega
prevista en el art. 4.2.f) de la Ley 1/2005, seran objeto de inscripcion, transferencia, entrega y
cancelacion en el registro, en los términos previstos para los derechos de emision en este Real
Decreto y en el Reglamento (CE) 2216/2004 de la Comisién, de 21 de diciembre de 2004.

71 El ambito objetivo de la fiscalizacion comprende el cémputo y seguimiento de estos proyectos en relacion con las

emisiones de GEI, pero no la planificacién y gestion de estos proyectos, con independencia de si se financian con

fondos de la AGE.

2 Si bien se trata de unidades que, en ambos casos, equivalen a la emision a la atmosfera de una tonelada de CO2, son

activos diferentes y tienen precios distintos en el mercado de carbono. Los referidos mecanismos, basados en

proyectos, cumplen un doble objetivo: facilitan a paises desarrollados o con economias en transiciéon de mercado el

cumplimiento de sus compromisos de reduccion y limitacién de emisiones; y apoyan el desarrollo sostenible de los

paises en desarrollo, a través de la transferencia de tecnologias limpias mediante la inversién en dichos proyectos.

A efectos de la Ley 1/2005 se definen de la siguiente manera:

- Proyecto de aplicacién conjunta: un proyecto de inversién que cumpla los requisitos establecidos en el art. 6 del
Protocolo de Kioto a la Convencion Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico.

- Proyecto de desarrollo limpio: un proyecto de inversion que cumpla los requisitos establecidos en el art. 12 del
Protocolo de Kioto a la Convenciéon Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico.

- Unidad de reduccion de las emisiones (URE): una unidad expedida de conformidad con el art. 6 del Protocolo de
Kioto a la Convencion Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico.

- Reduccioén certificada de las emisiones (RCE): una unidad expedida de conformidad con el art. 12 del Protocolo
de Kioto a la Convencién Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico.
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La utilizacion de estos créditos por parte de los titulares de instalaciones para cumplir con sus
obligaciones de entrega de derechos se realiza conforme a lo previsto en ese Real Decreto, con
respeto al porcentaje maximo de la asignacion correspondiente a cada instalacién. Por otra parte,
la cancelacion de RCE se realiza mediante transferencia desde la cuenta de haberes de la
Administracion General del Estado a la cuenta de cancelacion.

I.7. RECURSOS HUMANOS, MEDIOS DE QOMUNICACION E INFORMATICOS EMPLEADOS
EN EL RCDE Y EN LA COORDINACION ENTRE LOS DISTINTOS ORGANISMOS QUE
PARTICIPAN EN EL REGIMEN DE DERECHOS DE EMISION

I.7.1. Recursos humanos de la OECC

La OECC para la gestion de sus funciones disponia, a 31 de marzo de 2020, de la siguiente
dotacion de efectivos:

- Unidad de Apoyo, con trece funcionarios.

- Subdireccién General de Coordinacion de Acciones frente al Cambio Climatico, que
contaba con veintitrés puestos de personal funcionario de los que cuatro puestos se
encontraban vacantes.

- Subdireccién General de Mercados de Carbono, que contaba con veintiin funcionarios,
incluyendo dos puestos vacantes.

Habida cuenta del volumen de procedimientos relacionados con la gestion de los derechos de
emision, tal y como se desarrolla a continuacion, la dotaciéon de personal es significativamente
escasa. A mayor abundamiento, los perfiles funcionales de los empleados de la OECC, en
ocasiones, no se correspondian con las caracteristicas de las funciones que desempefiaban, ya
que el organismo carecia de funcionarios pertenecientes a cuerpos con especializacion en materia
de gestion de expedientes econdmico-administrativos.

En ese sentido, y como ya se ha indicado en el epigrafe 11.4.2 en relacién con la supervision de las
actividades de los operadores aéreos, se aprecia que la OECC no esta dimensionada para
gestionar el amplio y creciente elenco de competencias y funciones atribuidas, derivando en una
deficiencia organizativa de caracter estructural. La creciente atenciéon que precisa la amenaza del
cambio climatico requiere que exista una estructura administrativa adecuada, que a la finalizaciéon
de los trabajos de fiscalizacion se revela como insuficiente.

En lo que respecta al ambito de las comunidades autdbnomas, de la informacion facilitada a través
de la OECC, se deduce que todas las comunidades disponen de un drgano administrativo
especifico, con rango de Direccion General en la mayoria de los casos, para gestionar los
derechos de emision de GEI. Sin embargo, y al igual que el ambito de la AGE, en lo que respecta
a las comunidades auténomas, los recursos humanos asignados para desarrollar las funciones
que corresponde a las mismas en virtud de la Ley 1/2005 también son muy escasos, a tenor del
volumen de tareas a desarrollar en el ambito autonémico.

Por otra parte, el volumen de gestidn en este campo de las comunidades auténomas es
heterogéneo. Asi, las comunidades con mayor niumero de instalaciones sujetas al régimen de
comercio de derechos de emision tienen, al menos, dos funcionarios y, en algunos casos, como
en Andalucia, colaboran también tres o cuatro técnicos. Por el contrario, Castilla-La Mancha solo
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tiene asignado un técnico de una empresa publica que dedica un 20% de su tiempo de trabajo a
estas tareas.

I.7.2. Medios de comunicacion de la OECC con los distintos entes intervinientes en el
RCDE

Como se ha puesto de manifiesto a lo largo de la exposicion de los subapartados anteriores, en el
ciclo anual del RCDE se produce un flujo de informacion y documentacion por distintos medios de
comunicacion entre la OECC vy los distintos entes intervinientes. A continuacion, se presentan las
principales conclusiones del analisis de los medios utilizados para la instrumentacién de los
procedimientos y la transmisién de informacidn entre los distintos agentes involucrados.

11.7.2.1.a) Comunicaciones con la Comisién Europea

La OECC utiliza la plataforma DECLARE" para el envio a la Comision Europea de los ajustes
anuales de la asignacién a instalaciones que han experimentado cambios por cese parcial,
recuperacion de actividad tras cese parcial, o reduccion significativa de capacidad y los ceses
definitivos. Ademas, se envia la asignacion adicional para los nuevos entrantes por ser nuevas
instalaciones o por aumentos significativos de capacidad. Sin embargo, la plataforma DECLARE
no permite la comunicacion de la asignacion resultante de las fusiones o escisiones de
instalaciones ni tampoco de la asignacion para instalaciones excluidas que se reintroducen en el
régimen de comercio de derechos de emision, o en el caso de que hubieran tenido una asignacién
reconocida cuando se aprobaron las asignaciones al inicio del periodo de comercio.

En lo que respecta al uso de DECLARE para la notificacion y seguimiento de emisiones, su uso es
voluntario y son los organismos autondmicos los que pueden solicitar acceso, a través de la
OECC. No obstante, a la finalizacion de los trabajos de fiscalizacién solo una comunidad
auténoma estaba utilizando DECLARE, lo que evidencia que se no se esta aprovechando el
potencial de la misma.

Por su parte, el envio de la documentacion a la Comision Europea se efectia por conducto de la
Subdirecciéon General de Relaciones Internacionales del MITERD, que a su vez remite la
documentacién al Ministerio de Asuntos Exteriores, Unién Europea y Cooperacion, para su
entrega a la Representacion Permanente de Espana ante la Union Europea, sin que exista
ninguna plataforma especifica al efecto.

11.7.2.1.b) Comunicaciones sobre emisiones de operadores aéreos

Las comunicaciones sobre emisiones de los operadores aéreos entre AESA y la OECC se
articulaban hasta 2017 a través de oficios en papel remitidos por correo postal. En 2018, las
comunicaciones de AESA a la OECC pasaron a efectuarse, parcialmente, por medio de una
plataforma de interconexion y, solo en 2019, las comunicaciones se articularon por medios
electrénicos. En consecuencia, a partir de 2019 se da pleno cumplimiento al mandato contenido
en el art. 3.2 de la Ley 40/2015, de Régimen Juridico del Sector Publico, cuando sefiala que las
relaciones entre Administraciones Publicas y de estas con sus 6rganos, organismos publicos y
entidades vinculados o dependientes deben articularse “a través de medios electronicos, que
aseguren la interoperabilidad y seguridad de los sistemas y soluciones adoptadas [...]".

73La plataforma DECLARE fue creada por la Comision Europea para las comunicaciones entre los Estados miembros y
la propia Comision.
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Cabe sefalar que, para las comunicaciones puntuales a la Comisién Europea sobre operadores
aéreos, aunque sean menos frecuentes, por existir una menor variacion en los derechos
asignados sobre operadores aéreos, se emplea el correo electronico. Debe sefalarse, a este
respecto, que los envios por correo electronico son mas vulnerables desde un punto de vista de la
seguridad de las comunicaciones y conllevan, por tanto, un mayor riesgo en lo que respecta a su
garantia y seguridad.

11.7.2.1.c) Comunicaciones con la empresa contratista

No existio en el periodo fiscalizado una practica homogénea ni un Unico sistema para articular las
comunicaciones de la OECC con la empresa contratista que desarrolla las labores de apoyo en la
llevanza del area espanola del Registro y con los terceros involucrados por los trabajos de
seguimiento de las cuentas del sistema de emisiones.

Asi, las Resoluciones de la OECC que ordenan actuaciones sobre las cuentas, o el intercambio de
datos sensibles de las mismas, se remiten y reciben mediante correo electrénico cifrado o a través
de una utilidad informatica para compartir ficheros informaticos proporcionada por la Secretaria
General de Administracion Digital del Ministerio de Asuntos Econdmicos y Transformacion Digital.
Alternativamente, se ha previsto la entrega por mensajeria con medidas de salvaguarda
especificas, en caso de que los medios anteriores no puedan utilizarse. Por otra parte, los envios
relacionados con solicitudes de apertura de cuentas y documentacioén relativa al contrato se hacen
con documentacion fisica (correo postal certificado). Por ultimo, las incidencias de los usuarios del
Registro, asi como de las propias tareas del Administrador Nacional, se gestionan a través de una
aplicacion de la Comisién Europea, denominada JIRA, a la que tienen acceso tanto la empresa
contratista como la OECC.

En relacion con estas cuestiones, se considera que las comunicaciones que la OECC dirija a los
terceros que ostenten titularidad de cuentas en el sistema de comercio de derechos de emision
pueden tener naturaleza de notificaciones o comunicaciones en el marco de un procedimiento
administrativo, por lo que debian articularse a través de un procedimiento de notificaciones
telematicas sujeto a la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de
las Administraciones Publicas, particularmente si los destinatarios tienen naturaleza de personas
juridicas (en cuyo caso es preceptivo).

En lo que respecta a las relaciones con la referida empresa contratista, deben distinguirse las
notificaciones que se dirijan en el marco del vinculo contractual de la OECC con esta entidad
motivadas por el propio devenir del contrato, que debian articularse por medio de notificaciones
electrénicas, de las comunicaciones de trabajo a consecuencia de las respectivas funciones en
relacion con la gestién de los derechos de emisién. Estas ultimas pueden no tener naturaleza de
notificaciones administrativas, pero, no obstante, dado lo sensible de la informacién que se
incorporan, deberian transmitirse por medios suficientemente seguros, cualidad que no siempre
puede predicarse del correo electronico.

11.7.2.1.d) Comunicaciones con las comunidades auténomas

No ha existido en el periodo fiscalizado un procedimiento homogéneo para el envio de
comunicaciones y la tramitacion de las remisiones de informacion entre las comunidades
auténomas y la OECC. Asi, la practica mas frecuente para el envio de informacion por parte de las
comunidades es una combinacion de informacién y comunicaciones por medio de registro
electronico completadas con el envio de correos electronicos con ficheros informaticos adjuntos,
practica que no es la mas adecuada, puesto que el correo electréonico no garantiza
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suficientemente la privacidad, integridad y trazabilidad de las comunicaciones y, ademas, no
genera apuntes en los registros administrativos.

Otra practica menos frecuente comportaba la articulacién de las comunicaciones por medio de
plataformas de interconexion con apunte en los registros electrénicos respectivos. No obstante,
ciertos ficheros informaticos se enviaban al margen de esa comunicacion formal, a través de la
utilidad de la Secretaria General de Administracion Digital antes referida, lo que minoraba el grado
de seguridad e integridad alcanzada mediante las plataformas de intercambio.

Por otra parte, se seguia utilizando el envio en soporte papel por correo postal, de manera
excepcional, para remitir determinados documentos.

En lo que respecta a las comunicaciones que enviaba la OECC a las comunidades auténomas, la
practica mas frecuente hasta 2020 fue la del correo electrénico, que como ya se ha indicado no
garantiza unos requisitos minimos de seguridad e integridad y no cumple el principio de “no
repudio” en el caso de notificaciones telematicas. Persistia también el envio de documentacion por
correo postal.

Estas practicas no se compadecen con el principio enunciado en el art 3.2 de la Ley 40/2015
cuando sefala que “las Administraciones Publicas se relacionaran entre si y con sus érganos,
organismos publicos y entidades vinculados o dependientes a través de medios electrénicos, que
aseguren la interoperabilidad y seguridad de los sistemas y soluciones adoptadas”. Ademas, se
encuentra a disposicion de la Administracion General del Estado y del resto de Administraciones
Publicas, desde hace afios, un sistema de intercambio de registros administrativos por medios
electronicos entre Administraciones Publicas, en este caso la OECC y las comunidades
auténomas, que cumple las garantias exigidas por la Ley 39/2015, de 1 de octubre, y los Reales
Decretos 3/2010, de 8 de enero, por el que se regula el Esquema Nacional de Seguridad en el
ambito de la Administracion Electrénica y 4/2010, de 8 de enero, por el que se regula el Esquema
Nacional de Interoperabilidad en el ambito de la Administracion Electronica.

Con posterioridad al periodo fiscalizado, el Real Decreto 1089/2020, de 9 de diciembre, por el que
se desarrollan aspectos relativos al ajuste de la asignacion gratuita de derechos de emisidén de
gases de efecto invernadero en el periodo 2021-2030, introduce modificaciones a este respecto,
en concreto, estableciendo el informe de actividad se remita en el formato electronico establecido
al efecto por la Comisién Europea. Por otra parte, gradualmente se va avanzando en el envio de
documentos y comunicaciones a través de las utilidades de intercambio de registros electronicos.

11.7.2.1.€) Comunicaciones con otros agentes relacionados con el sistema de gestion de los
derechos de emision: verificadores y las entidades nacionales de certificacion,
instalaciones y operadores aéreos

La OECC se relacionaba en el desarrollo de sus funciones con multiples agentes: verificadores,
ENAC, titulares de instalaciones y operadores aéreos.

Cabe destacar que la practica de la OECC no se ha ajustado plenamente al contenido del art. 14.2
de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, ya que no ha tenido en cuenta que las personas juridicas,
entes sin personalidad juridica, entre otros agentes, estan obligadas a relacionarse por medios
electronicos y telematicos con las Administraciones Publicas, lo que afectd a la remisién por
correo electronico de determinadas comunicaciones de la OECC a los verificadores y ENAC, que
incluian notificaciones de posibles incumplimientos del Reglamento de acreditacion y verificacion,
revisiones de informes de emisiones y de verificacién, documentacion de verificacion interna e
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inspecciones de conformidad, que debié hacerse mediante notificaciones telematicas. Esta misma
incidencia afectd a notificaciones a instalaciones y a operadores aéreos.

1.7.3. Medios informaticos empleados

En el curso de la fiscalizacion, tal y como se ha puesto de manifiesto en los diferentes
subapartados, se ha advertido que la base de datos empleada por la OECC para la Gestion del
RCDE adolecia de ciertas deficiencias que, por una parte, afectaban al adecuado cumplimiento de
los principios de conservacion de los datos, integridad y trazabilidad aplicables a la gestién en
entornos informaticos (art. 1 del RD 3/2010 de 8 de enero, por el que se regula el Esquema
Nacional de Seguridad en el ambito de la Administracion Electrénica); y, por otro, han dificultado la
gestion de los expedientes por el personal. Entre estas deficiencias cabe destacar las siguientes:

- El disefo de la aplicacion se centré en presentar la informaciéon completa de la situacion
actual de las instalaciones, por lo que no resulta posible acceder a la informacién original de
la tramitacion de la instalacion y a la situacion en momentos precedentes en determinadas
interfaces, lo que implica que se ha perdido la trazabilidad e integridad de los registros.

- No esté integrado con el registro de la sede electrénica el “volcado” automatico de los datos
de las comunicaciones presentadas, lo que requiere que estos sean introducidos
manualmente, con el consiguiente coste en horas de trabajo y riesgo de error.

De hecho, el “volcado” de los datos a través de formularios por parte de los gestores, en
ocasiones, ha conllevado errores, que produjeron divergencias entre la informacién que
arrojaba el RCDE vy la recogida en sus registros internos (RENADE).

- La base de datos presentaba limitaciones en la preparacién de informes, asi como en la
exportacion de estos datos a otras aplicaciones ofimaticas de trabajo (informacién a remitir
a la UE, informacion de ACM y resoluciones de la SEMA, entre otros).

- Por ultimo, la exportacion de informacién facilitada a este Tribunal en el curso de los
trabajos de fiscalizacion adolecia de ciertas deficiencias, que precisaron trabajos
posteriores de conciliacion, que afectaron a los datos sobre 35 instalaciones que,
inicialmente, figuraban como “inexistentes”.

En virtud de lo expuesto, las herramientas informaticas utilizadas por la OECC adolecian de
limitaciones técnicas significativas, no cumplian los requisitos de integridad y trazabilidad en los
registros de las instalaciones y operadores aéreos y carecian de un grado de interconexion
suficiente. Estas deficiencias de la base de datos suponen un riesgo significativo de incidencias en
la gestion de expedientes con un incremento de la carga de trabajo del personal del OECC vy del
riesgo de errores, asi como un incumplimiento de los principios de integridad, trazabilidad y
fiabilidad aplicables a la gestién de entornos informaticos (art. 1 RD 3/2010, de 8 de enero, por el
que se regula el Esquema Nacional de Seguridad en el ambito de la Administracion Electronica).

1.8. SANCIONES

La Ley 1/2005, en su capitulo VII, recoge el régimen sancionador en materia de derechos de
emisién de GEIl. En esta disposicion se configura un ejercicio de la potestad sancionadora
compartido entre la AGE y las comunidades autonomas, de tal suerte que:
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- A las comunidades auténomas les corresponde el ejercicio de la potestad sancionadora
sobre instalaciones, con la excepcion de lo previsto en el art. 29.2.4° de la Ley 1/2005.

- El 6rgano competente para imponer las sanciones por las conductas tipificadas en el
referido art. 29.2.4°* de la Ley 1/2005 es el Consejo de Ministros, correspondiendo a la
OECC la iniciacion e instruccion de los procedimientos sancionadores.

- La competencia para sancionar las infracciones cometidas por operadores aéreos también
esta atribuida a la AGE. En el periodo fiscalizado, la competencia correspondia a MITERD,
previo informe de AESA”, siendo competente la OECC para la iniciacion e instruccion de
los procedimientos.

En relacién con los mecanismos de coordinacién en materia de sanciones, esta previsto en el
reglamento de funcionamiento de la Comision de Coordinacion de Politicas de Cambio Climatico
que las comunidades auténomas comuniquen a la OECC las sanciones impuestas a las
instalaciones y los expedientes sancionadores pendientes de inicio y en tramitacion, cuando esta
elabora el informe sobre la aplicacion del RCDE previsto en el art. 21 de la Directiva 2003/87/CE,
lo que se articula a través de la remision de un informe anual por parte de la OECC a través de
EIONET, cuyo plazo finaliza antes del 30 de junio del afio siguiente al que se refiera.

El art. 30 de la ley 1/2005 regula las sanciones tanto para instalaciones como para operadores
aéreos en funcién de la infraccion. A este respecto, se prevén sanciones pecuniarias de hasta
2.000.000 euros para las infracciones muy graves y, a su vez, una medida especifica para las
instalaciones en algunos casos, que comporta la clausura total o parcial de la instalacion por un
periodo de dos afios y la extincidon o suspension de la autorizaciéon por un periodo de uno o dos
anos.

A la fecha de realizacion de los trabajos de fiscalizacion, la OECC habia tramitado veintidds
expedientes sancionadores a instalaciones y dieciocho a operadores aéreos (estando pendientes
de inicio otros cinco expedientes a la fecha de entrega de la informacion) para el periodo de
comercio 2013-2020.

11.8.1. Instalaciones

De los veintidés expedientes sancionadores tramitados a instalaciones por infraccion recogida en
el art. 29.2.4° de la Ley 1/2015, por asignaciones entre los afios 2013 y 2016, cuatro se
encontraban en tramitacion (procedimientos por asignaciones gratuitas de 2016); mientras que de
los otros dieciocho, cuatro se han resuelto sin sancion, diez con una sancién de 50.001 euros y
cuatro con una sancion de 30.000,06 euros.

Por otra parte, las comunidades autonomas no remiten informacién ni estadistica, ni de ningun
otro tipo a la OECC sobre los procedimientos sancionadores tramitados por ellas. Recabada
informacion sobre este particular a través de la OECC, se desprenden las siguientes conclusiones:

74 Ocultacion o alteracion intencionada de la documentacion que acompania a la asignacion individualizada de derechos
de emisién, o incumplimiento de la obligacién de informar al amparo del art. 6 de la Ley 1/2005, de cambios de la
instalacion que pudieran tener incidencia en la determinacion del volumen de derechos asignados.

75 En el art. 35 de la Ley 1/2005 se atribuia la competencia al Ministerio de Medio Ambiente, habiéndose modificado
este precepto en 2020 para otorgar la competencia a la SEMA.
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- Salvo cuestiones puntuales, como es la asignaciéon de competencias sancionadoras en su
ambito territorial, ninguna comunidad auténoma ha desarrollado normativa especifica en
relacién con el procedimiento sancionador en su ambito competencial.

- Cuando una comunidad auténoma impuso una sancion y se produjo su ingreso, este se
imputo al presupuesto de ingresos de la comunidad auténoma.

- La incompleta cumplimentacion del cuestionario a remitir por parte de las comunidades
autéonomas a la OECC del art. 21 de la Directiva 2003/87/CE, dificulta la identificacion de las
conductas susceptibles de constituir infracciones de su ambito competencial, ya que algunos
tipos de infracciones estan muy relacionadas’.

La complejidad en la atribucion de las competencias ha motivado que se introdujeran diversas
modificaciones en los preceptos que lo regulan, cuya redaccion, ademas, no siempre ha facilitado
la interpretacion:

- En 2018, se introdujo el art. 35 bis.3 por la Ley 9/2018, estableciendo que cuando la
competencia sea de la Administracion General del Estado, la resolucion del procedimiento
recaera en el Consejo de Ministros, previo informe de la Abogacia del Estado.

- En 2020, con posterioridad al periodo fiscalizado, se volvié a modificar el referido art. 35 (Ley
9/2020 de 16 de diciembre, de modificacién de la Ley 1/2005), atribuyendo al titular de la
Secretaria de Estado de Medio Ambiente la potestad sancionadora sobre los operadores
aéreos y para aquellas infracciones cometidas por instalaciones cuya competencia no
corresponda al Consejo de Ministros (art. 29.2.4° de la referida Ley 1/2005).

De la informacién analizada en el curso de la fiscalizaciéon y recabada por la OECC de las
comunidades auténomas, se identific6 en un caso la tramitacion de dos expedientes
sancionadores a una misma instalacion por dos infracciones en el mismo ejercicio (una por la
comunidad auténoma y la otra por la OECC), motivadas por infracciones de los apartados 2 y 4
del art. 29, sin que existiera comunicacion mutua de esta circunstancia entre la OECC vy la
comunidad autéonoma. A este respecto, la similitud de las conductas tipificadas en ambos
apartados y la ausencia de cauces de comunicacién de la incoacion de procedimientos
sancionadores pueden ocasionar problemas de coordinacién entre la OECC y las comunidades’”.

1.8.2. Operadores aéreos

Tal y como se ha mencionado, el MITERD a través de la OECC, ejerce la potestad sancionadora
sobre los operadores aéreos previo informe de la AESA. A la fecha de finalizacion de los trabajos
de fiscalizacién, la OECC habia tramitado dieciocho expedientes sancionadores para el periodo de
comercio 2013-2020 (estando pendientes de inicio otros cinco expedientes) de los que solo uno
ha terminado abonando la sancién. Los dieciocho expedientes corresponden a diez operadores
aéreos extranjeros (de cuatro nacionalidades de fuera de la Unién Europea y en su mayoria

76 Entre otros, ocultar o alterar intencionadamente la informacion exigida en el art. 19.3 o incumplir la obligacién de
informar, al amparo del art. 6, de cambios en la instalacion que pudieran tener incidencia en la determinacion del
volumen de derechos asignados.

77 De acuerdo con la informacion facilitada por la OECC al Tribunal de Cuentas, se considera que se ha cometido
infraccién del art. 29.2.2° de la Ley 1/2005 cuando el incumplimiento de la obligacién de informar a la que se refiere el
precepto tiene incidencia en los datos de emisiones y en la metodologia de seguimiento. En cambio, se considera que
se ha cometido la infraccién del art. 29.2.4° cuando la informacion a que se refiere el precepto (respecto de la solicitud
de asignacion o de notificaciéon de cambios en los niveles de actividad, en virtud del art. 6 de la Ley 1/2005) tiene
incidencia en la asignacion gratuita de derechos de emision que corresponde a la instalacion.
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procedentes de la Federacion Rusa), lo que dificulta la tramitacion de las sanciones al intervenir
un operador aéreo con sede en el extranjero.

El 6rgano sancionador en caso de operadores aéreos es el titular de la Secretaria de Estado de
Medio Ambiente, previo informe de la Agencia Estatal de Seguridad Aérea.

Por otra parte, como se ha anticipado, la tramitacién del procedimiento sancionador, ya de por si
compleja, afronta dificultades especificas en el caso de que el presunto infractor sea un operador
aéreo extranjero. Entre los obstaculos especificos a los que se enfrenta este tipo de tramitacién
cabe destacar los siguientes:

- Existen dificultades para recabar el domicilio del operador aéreo a efectos de notificaciones,
requiriendo el apoyo de Eurocontrol en multiples ocasiones.

- El seguimiento del curso de las notificaciones no es viable en mdltiples ocasiones,
transcurriendo, ademas, un largo periodo de tiempo hasta que llegan a su destino.

- En el caso de evidenciarse la falta de recepcion de la notificacion, o en caso de ausencia de
evidencia alguna, se ha precisado tramitar la publicacion de edictos en el Boletin Oficial del
Estado (BOE), lo que ralentizé aun mas el procedimiento.

- En el caso de que la notificacion llegd a buen fin, en diecisiete casos de los dieciocho
analizados, el operador aéreo no pagé el importe de la sancién ni en periodo voluntario ni en
via ejecutiva, pese a que los derechos estaban recogidos en los registros de la Agencia
Estatal de la Administracion Tributaria por un importe total de 885.514 euros. A este
respecto, las facultades recogidas en el art. 56 de la Ley 39/2015, asi como en la Ley 1/2005,
en su art. 31, o como la Ley 21/2003, de Seguridad Area, en su art. 30, parecen dificilmente
aplicables en estos casos.

En consecuencia, si bien en el ambito de la Unidon Europea existen cauces de colaboracion
internacional para reclamar importes adeudados en el marco de expedientes sancionadores
(verbigracia RD 1558/2012), lo cierto es que las conductas de operadores aéreos
extracomunitarios quedan impunes, sin que se hayan habilitado mecanismos de garantia para
evitarlo.

1.9. GESTION REALIZADA POR LOS DISTINTOS ENTES EN LA APLICACION DE LOS
RECURSOS PRESUPUESTARIOS DERIVADOS DE LOS INGRESOS DE SUBASTAS

1.9.1. Cuestiones generales de la asignacién de recursos prevista en la normativa

La aplicacion de los fondos obtenidos en las subastas de derechos de emision de GEI se rige por
la disposicidn adicional quinta de la Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de Presupuesto Generales
del Estado para el afio 2013, que estipuld que en las Leyes de Presupuestos Generales del
Estado de cada afo se destine a financiar los costes del sistema eléctrico previstos en la Ley
54/1997, de 27 de noviembre, del Sector Eléctrico, referidos a fomento de energias renovables,
“un 90 por ciento del ingreso estimado por la subasta de los derechos de emisién de gases de
efecto invernadero, con un maximo de 450 millones de euros”. Asimismo, esa disposicion
determiné que “el 10 por ciento restante del ingreso estimado por la subasta de los derechos de
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emision de gases de efecto invernadero, con un maximo de 50 millones de euros”, quede afectado
a la politica de lucha contra el cambio climatico’®.

En la precitada disposiciéon adicional se especificaba que la aportaciéon que hubiera de realizarse
en funcion de la recaudacion del mes de diciembre se efectuaria con cargo al presupuesto del
ejercicio siguiente. A su vez, si los ingresos de subastas superaban lo previsto en los
Presupuestos Generales del Estado, se recogia la posibilidad de tramitar una generacién de
crédito.

En cumplimiento de lo dispuesto, los Presupuestos Generales del Estado incluyeron en el marco
de diferentes programas presupuestarios, dotaciones presupuestarias gestionadas por distintos
organismos y direcciones generales actualmente dependientes o adscritos a la Secretaria de
Estado de Medio Ambiente que se encargaron de la ejecucidon de politicas de lucha contra el
cambio climatico. A su vez, algunos de estos organismos y direcciones generales transfirieron
fondos a distintas comunidades autébnomas para dichos fines. Adicionalmente, la Secretaria de
Estado de Energia también intervino en la aplicacion de los fondos provenientes de las subastas
de los derechos de emision de GEI.

Cabe subrayar que la Directiva 2003/87/CE, en su art. 3 quinquies, apartado cuatro, impone un
deber de transparencia a los Estados miembros en la aplicacién de los recursos generados por la
subasta de derechos de emisién, sefalando expresamente que “la transparencia sobre el uso de
ingresos procedentes de la subasta de derechos de emision en el marco de la Directiva es
fundamental para respaldar los compromisos de la Union”.

En el cuadro siguiente se refleja el importe de las obligaciones reconocidas netas de las partidas
en las que constan “Actuaciones financiadas con ingresos procedentes de subastas de derechos
de emision” para el periodo 2017-2019, junto con los derechos reconocidos netos por ingresos de
subastas de derechos de emision del mismo periodo.

8 1a disposicion transitoria 52 del Real Decreto-ley 25/2018, de 21 de diciembre, modifica los importes para el afio 2019
de tal manera que, con efectos exclusivos en el ejercicio de 2019, el empleo de los ingresos procedentes de las
subastas de derechos de emisién de gases de efecto invernadero, contemplado en la Disposicion adicional quinta de la
Ley 17/2012, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2013, sera el siguiente:
a) Para financiar los costes del sistema eléctrico previstos en la Ley del Sector Eléctrico, referidos a fomento de
energias renovables, hasta un importe de 1.000 millones de euros.
b) Para otras actuaciones de la politica de transicién justa y de lucha contra el cambio climatico, hasta un importe
de 100 millones de euros.
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CUADRO N° 17.

DERECHOS RECONOCIDOS NETOS POR SUBASTAS DE DERECHOS DE EMISION Y

EMPLEO DADO AL FOMENTO DE ENERGIAS RENOVABLES Y POLITICAS DE LUCHA

CONTRA EL CAMBIO CLIMATICO

(EUROQOS)
DERECHOS RECONOCIDOS SUBASTAS DERECHOS DE EMISION
2017 2018 2019

DERECHOS RECONOCIDOS NETOS 493.529.873,59 | 1.305.991.321,85 | 1.245.157.348,20
Transferencias del Banco de Espafia al Tesoro 90% 444.176.886,23 | 1.175.392.189,66 | 1.120.641.613,38
Transferencias del Banco de Espafia al Tesoro 10% 49.352.987,36 130.599.132,19 124.515.734,82
OBLIGACIONES RECONOCIDAS NETAS CON CARGO A INGRESOS SUBASTAS DE DERECHOS DE EMISION
SERVICIOS/ORGANISMOS/DIRECCIONES
GENERALES 2017 2018 2019
Secretaria de Estado de Energia transferencia a la
CNMC para financiar costes del sector eléctrico 372.908.145,91 450.000.000,00 954.114.744,54
SUBTOTAL COSTES ELECTRICOS 372.908.145,91 450.000.000,00 954.114.744,54
OOAA Parques Nacionales. Plan PIMA ADAPTA 1.500.000,00 0,00 1.183.810,00
Direccion General del Agua 21.427.306,85 7.652.249,62 18.516.979,67
Direccién General de la Costa y el Mar 950.832,44 20.267.106,58 2.377.486,24
Direccién General de Calidad y Evaluacion Ambiental y
Medio Natural 4.000.000,00 2.000.000,00
Oficina Espariola de Cambio Climatico (OECC) 12.448.348,00 8.000.000,00 10.362.618,95
OECC gastos de la 25 Conferencia de Convencién Marco
de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico 61.037.381,00
SUBTOTAL LUCHA CONTRA EL CAMBIO CLIMATICO 36.326.487,29 39.919.356,20 95.478.275,86

TOTAL 409.234.633,20 489.919.356,20 | 1.049.593.020,40

Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos facilitados por la oficina presupuestaria de la SEMA.

- En el gjercicio 2019, figuran desagregadas las obligaciones reconocidas por la OECC, a fin
de que la comparacion de datos con los ejercicios 2017 y 2018 sea homogénea en cuanto a
la utilizacion de ingresos, ya que, excepcionalmente, en 2019 se financiaron con gastos
corrientes de la OECC, con cargo a ingresos procedentes de subastas, la 25 Conferencia de
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, celebrada en Espana
en diciembre de 2019, que supusieron unas obligaciones reconocidas netas de 61.037.381
euros.

- En ningun ejercicio de los analizados se ha llegado a aplicar el importe total de los derechos
reconocidos netos por ingresos de subastas, si bien la obligacion legal alude a “un maximo”,
también contempla la posibilidad de generar crédito por los excesos de recaudacion.

1.9.2. Incidencias identificadas en el analisis de las transferencias a la CNMC para
financiar los costes del sistema eléctrico

Por otra parte, la aplicaciéon de los fondos por la Secretaria de Estado de Energia para financiar
los costes del sistema eléctrico referidos al fomento de energias renovables se ha instrumentado
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a través de trasferencia de fondos a la CNMC. Del analisis efectuado se desprenden las
siguientes consideraciones:

- El calculo de los costes del sistema eléctrico a compensar se efectia por medio de una
certificacion expedida por la Oficina Nacional de Contabilidad de la Intervencién General de
la Administracién del Estado (IGAE).

- El sector eléctrico supone en torno al 44% de las emisiones de GEI (cuadro n° 2). Como ya
se ha sefialado en el subapartado 1.3, las instalaciones dedicadas a la generacion de
energia eléctrica que emiten GEI, han de adquirir derechos de emision en las subastas o en
el mercado secundario, por lo que ese coste se traslada al mecanismo de fijacién de precios
de la energia eléctrica.

- La aplicacion de la mayor parte de los ingresos procedentes de la subastas se asignan a la
compensacion de los costes del sistema eléctrico “referidos a fomento de energias
renovables”, resaltando que el sector energético supone el 44% de las emisiones de GEl, de
tal suerte que, en cierto modo, parte de los costes del uso de energias no renovables se
retorna a las empresas del sector energético.

- La aplicacion de la disposicion adicional 52 de la Ley de Presupuestos Generales del Estado
para 2013, que dispone que “se emplearan los ingresos de las subastas para financiar los
costes del sistema eléctrico previstos en la Ley del Sector Eléctrico, referidos a fomento de
energias renovables, hasta un importe de 1.000 millones de euros”, se traduce en que los
recursos provenientes de la subasta de derechos de emision se integran en los ingresos del
sistema eléctrico, conjuntamente con los otros recursos previstos en la normativa de
aplicacion. Asi, de acuerdo con las alegaciones formuladas por la Secretaria de Estado de
Energia “la principal fuente de ingresos del sistema eléctrico son los ingresos procedentes de
la facturacion por peajes y cargos que pagan los consumidores”. A su vez, “para el pago de
las cuantias destinadas al fomento de las renovables, cogeneracion y residuos, se perciben
ingresos de los PGE que nunca superan los costes”. En cuanto al mecanismo de pago, es
importante destacar, segun sefiala la Secretaria de Estado de Energia “que no se produce
una asignacion directa de los recursos que proceden de los PGE (subastas de CO. vy Ley
15/2012) a las plantas de renovables, cogeneracion y residuos, sino que el dinero de PGE de
subastas de CO y de la Ley 15/2012, asi como los ingresos de peajes y cargos van a un
sistema comun (el sistema de liquidaciones de la CNMC) y con estos ingresos se pagan los
costes del sistema eléctrico”. A su vez, esta Secretaria de Estado puntualiza que “las
liquidaciones del sistema eléctrico cubren, entre otros, los importes que perciben las
instalaciones renovables en concepto del régimen retributivo especifico y que han de
garantizar que las instalaciones perciban una rentabilidad razonable. En este sentido, los
importes que perciben las instalaciones son independientes del origen de los fondos que
financian dicho régimen retributivo especifico”.

En suma, no esta contemplado en la normativa del sistema eléctrico, ni en su procedimiento
de liquidaciones, una transferencia directa entre los ingresos procedentes de partidas
presupuestarias (entre las que se encuentran los ingresos por derechos de emisiéon de COy),
a un coste o sujeto especifico destinado al fomento de las energias renovables. De ello, se
infiere que, en palabras de la Secretaria de Estado de Energia, la aplicacion de los ingresos
provenientes de los derechos de emision “contribuye a sostener financieramente, entre otras
cosas, parte de la financiacion de las empresas de energias renovables (denominadas de
forma mas técnica, instalaciones de régimen retributivo especifico)”. Por tanto, no existe un
fomento directo del uso de las energias renovables con cargo a los recursos de las subastas
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de derechos de emision, sino que forman parte de los recursos existentes en el sistema para
favorecer su utilizacion mediante el aseguramiento de un nivel de rentabilidad.

- [Esta configuracion determina que la informacion sobre la aplicacion de los recursos
provenientes de los derechos de emision, en aplicacion del principio de transparencia exigido
por la Directiva 2003/87/CE, se obtenga de los mecanismos de reporte del sistema eléctrico
(informes del Instituto para la Diversificacion y Ahorro de Energia sobre energias renovables,
y de la CNMC sobre las liquidaciones del sistema eléctrico). En consecuencia, en lo que
respecta a la proporcion de los ingresos por derechos de emisién que se integran en el
sistema eléctrico, la configuracion establecida en Espafia no contempla un sistema finalista
que vincule los ingresos por subastas de derechos de emisiéon con la promocion directa del
uso de las energias renovables. Estos recursos (822 millones de euros en 2017 y 2018, y
954 millones en 2019) tienen una cuantia significativa, aunque la liquidacion del sistema de
retribucién especifica alcanzé un importe de 7.157 millones de euros en 2019, de acuerdo
con la informacion aportada en el tramite de alegaciones por la Secretaria de Estado de
Energia.

- Las resoluciones de autorizaciéon y compromiso del gasto para la realizacion de las
transferencias a la CNMC con cargo al crédito presupuestario 23.03.000X.737,
correspondientes al ejercicio 2019 (y que incluyen recursos procedentes de subastas de
derechos de 2018), por importe de 954.114.745 euros, fueron llevadas a cabo por el
Secretario de Estado de Energia por delegacion de la Ministra, con invocacion expresa del
articulo 2.1 de la Orden TEC/1425/2018, de 17 de diciembre, que amparaba dicha actuacion.
Sin embargo, la autorizacion de los correspondientes documentos contables ADOk (de
autorizacion, compromiso, reconocimiento de obligaciones y propuesta de pago’®) que,
ademas, incorporaban el acto administrativo de reconocimiento de la obligacion, fue llevada a
cabo por el Director del Gabinete del Secretario de Estado de Energia.

Esta actuacion del Director del Gabinete fue articulada mediante una invocacioén genérica de
la Orden TEC/1425/2018, de 17 de diciembre, de delegacion de competencias (sin mencién
en este de ningun articulo especifico de la Orden), ya que la competencia originaria para
adoptar dichos actos corresponde a la Ministra titular del departamento, como se ha
sefialado. Sin embargo, esta pretendida delegacion no esta comprendida en realidad en
ninguno de los supuestos contemplados en la referida Orden ni, ademas, tampoco podria
estarlo dado que los miembros de los gabinetes no pueden, en ningun caso, adoptar actos o
resoluciones que correspondan legalmente a los érganos de la Administracion General del
Estado. En definitiva, los referidos actos de compromiso de gasto y reconocimiento de
obligaciones fueron adoptados por un érgano que no era competente para ello, pudiendo
haber comprometido con ello su validez (arts. 47.1.b y 48 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
del Procedimiento Administrativo Comun)®.

70 Posibilidad recogida en la Regla 61 apartado 2 de la Orden del Ministro de Economia y Hacienda, de 1 de febrero de
1996, por la que se aprueba la Instruccion de operatoria contable a seguir en la ejecucion del gasto del Estado.

80 En el tramite de alegaciones la Secretaria de Estado de Energia ha interpretado el parrafo segundo del art. 2.1 de la
Orden TEC/1425/2018 (“Se delega por la Ministra en los subdirectores generales, y asimilados, competentes por razén
de la materia, con independencia de la cuantia, la competencia para reconocer obligaciones”) en el sentido de
considerar competente, por delegacion, al Director de Gabinete, en tanto que érgano asimilado al Subdirector General
reconociendo su competencia en materia de gasto, por un lado, al referirse a créditos del servicio presupuestario 03
“Secretaria de Estado de Energia” de la que es titular del Gabinete, y por otro, como dérgano de la Secretaria de Estado
de Energia, que tiene atribuidas las competencias, de acuerdo con el articulo 2 del Real Decreto 500/2020, de 28 de
abril, de estructura del ministerio.

Sin embargo, no puede compartirse esta interpretacion toda vez que las competencias en cuestion, tanto por razén de la
materia, como por la titularidad de los créditos presupuestarios gestionados, corresponden, de acuerdo con el Real
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A este respecto debe recordarse que el art. 9.1 de la LRJSP prevé que “los érganos de las
diferentes Administraciones Publicas podran delegar el ejercicio de las competencias que
tengan atribuidas en otros érganos de la misma Administracién, aun cuando no sean
jerarquicamente dependientes, o en los Organismos publicos o Entidades de Derecho
Publico vinculados o dependientes de aquéllas”. A su vez, el art. 10 de la Ley 50/1997, del
Gobierno, regula los Gabinetes de los Secretarios de Estado configurandolos como 6rganos
sui generis, con funciones propias claramente definidas, al configurarlos como “érganos de
apoyo politico y técnico” -en este caso de los Secretarios de Estado-, cuyos miembros
“‘realizan tareas de confianza y asesoramiento especial”’. Se trata por tanto de 6rganos de
naturaleza cualitativamente distinta a la de los 6rganos administrativos que, de acuerdo con
el art. 5 de la LRJSP, son aquellos a los que el ordenamiento juridico atribuye “funciones que
tengan efectos juridicos frente a terceros, o cuya actuacion tenga caracter preceptivo”. Por
esta razon, el propio art. 10 de la Ley del Gobierno, de forma inequivoca y taxativa, establece
que dichos Gabinetes “en ningun caso puedan adoptar actos o resoluciones que
correspondan legalmente a los érganos de la Administracion General del Estado o de las
organizaciones adscritas a ella”. De hecho, es el propio art. 10 el que establece tan solo dos
Unicas excepciones, habilitando de forma expresa a sus miembros a que participen en la
adopcién de decisiones administrativas por parte de los 6rganos colegiados a los que
pertenezcan o, en el caso de los Jefes de Gabinete, a que dicten “actos administrativos
propios de la jefatura de la unidad que dirigen”. A ello debe afiadirse que, en coherencia con
esta regulacion, los miembros de los Gabinetes, y en este caso en particular el Director, de
acuerdo con la Relacién de Puestos de Trabajo de MITERD, tienen la condicion de personal
eventual que, conforme al art. 13 Texto Refundido de la Ley del Estatuto Basico del
Empleado Publico “solo realiza funciones expresamente calificadas como de confianza o
asesoramiento especial™’.

Decreto 500/2020, de 28 de abril, actualmente en vigor, y con el Real Decreto 864/2018, de 13 de julio, en vigor en el
periodo fiscalizado, a los érganos administrativos del ministerio (no a los gabinetes); en concreto, a los titulares de la
Secretaria de Estado de Energia, de la Direccién General de Politica Energética y Minas y de la Subdireccién General
de Energia Eléctrica. La asimilacion a la que se refiere la Secretaria de Estado de Energia en sus alegaciones no puede
por tanto ser extendida en ningun caso al Director del Gabinete, porque, ademas de lo ya senalado, dicha extension
vulneraria la prohibicién expresa establecida por el articulo 10 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno.

81 Por su parte, y en la misma linea que la Secretaria de Estado de Energia, la Intervencién General de la
Administracion del Estado sefiala en sus alegaciones que esos actos fueron adoptados por delegacién de la Ministra de
tal suerte que “La delegacion de competencias se encuentra regulada en el art. 9 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico y en el art. 20 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno. Ninguno de
estos dos preceptos establecen limitacion alguna, ni por razén de la persona ni por razén de la materia, para establecer
delegaciones de competencia a favor de los Directores de Gabinete, sin que se pueda hacer una interpretacion
extensiva de estas limitaciones. De lo anterior se deriva que la Ministra para la Transicion Ecolégica y Reto Demogréfico
cuando dicté la Orden TEC/1425/2018 no tenia limitaciones para efectuar dicha delegacién y que en este caso el
Director de Gabinete de la Secretaria de Estado de Energia actia por delegacion, amparandose en la Orden de
delegacién de competencias expresamente, siendo dicha Orden vaélida”.

De igual manera que en el caso de la alegacion de la Secretaria de Estado de Energia, este Tribunal no puede
compartir el criterio sostenido por la Intervencién General toda vez que el articulo 10 de la Ley del Gobierno si establece
una limitacion expresa y clara: los miembros de los gabinetes “en ningtin caso pueden adoptar actos o resoluciones que
correspondan legalmente a los 6rganos de la Administracion General del Estado”. A pesar de la literalidad de este
precepto, considera la IGAE que esta limitacion se refiere a la atribucion de la titularidad de las competencias propias de
los Directores de Gabinete, pero no al ejercicio de competencias delegadas. Sin embargo, donde la Ley no distingue no
se debe distinguir y, por tanto, si la Ley no admite ninguna excepcién (“en ningln caso”), esa limitacion alcanza a
cualquier forma de ejercicio de la competencia, ya sea esta como competencia propia o, a mayor abundamiento, por
delegacion. Admitir que por la via de la delegacion los 6rganos de los gabinetes pudieran adoptar actos o resoluciones
que legalmente corresponden a los 6érganos administrativos supondria admitir actos realizados al amparo de una norma
(la orden de delegacion) con un resultado prohibido por el ordenamiento juridico (el articulo 10 de la Ley del Gobierno),
lo que no puede ser compartido en ningun caso por este Tribunal de Cuentas.
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Por tanto, si por disposicion expresa de la ley, los miembros de los Gabinetes “solo” realizan
funciones de confianza y asesoramiento especial y “en ningun caso” pueden adoptar actos o
resoluciones que correspondan a 6rganos administrativos (como son la autorizacion del
compromiso de gasto o el reconocimiento de obligaciones para la realizacién de
transferencias a la CNMC en concepto de compensacion de los costes del sistema eléctrico),
no cabe que una norma con rango inferior a la Ley, como es una orden ministerial, les
confiera el ejercicio de otro tipo de atribuciones y menos aun por via de delegacion.

- A mayor abundamiento, en estas transacciones se ha verificado la existencia de una
discordancia entre la fecha de reconocimiento de la obligacion de una de las transferencias a
la CNMC, por importe de 81.597.295 euros, que figura en el sello estampado de los
documentos en papel y en el Sistema de Informacién Contable de la Administracion General
del Estado, con la fecha real de adopcion del acto que es la que se registré en la aplicacion
informatica IRIS de la Intervencion General de la Administracion del Estado. A este respecto,
en el momento de aprobacion del precitado acto de reconocimiento de la obligacion, marzo
de 2019, en el ambito de la Secretaria de Estado de Energia, convivia la tramitacion en
soporte papel de los actos de ejecucion del presupuesto de gastos con la efectuada por
medios electrénicos y telematicos, lo que dio lugar a que un error material en el fechado del
documento en papel, no detectado en el registro contable de la operacion, provocase la
incoherencia antes referida. De ello se desprende que la duplicidad de soportes supone una
debilidad de los procedimientos, ademas de una mayor carga de trabajo al requerirse la
digitalizacion y exportacion de documentos®?.

1.9.3. Aplicacion de estos recursos en otros Estados de la Uniéon Europea

En el curso de los trabajos se consulté a la OECC si se habian desarrollado estudios
comparativos con otros Estados miembros de la UE en relacion con los mecanismos de aplicacion
estos recursos. A este respecto, la OECC indicd que el sistema utilizado en Espafia es singular,
en la medida en que en otros Estados los recursos aplicados en la lucha contra el cambio
climatico se incluyen directamente en los presupuestos, encuadrados en los programas
destinados a esta finalidad.

Por ultimo, cabe sefnalar que, tal y como se ha reflejado en el subapartado 1I.1, el resumen de los
ingresos recibidos junto con la aplicacion de los fondos en la lucha del cambio climatico se plasma
en un informe anual que envian todos los Estados miembros a través de la plataforma EIONET de
conformidad con el art. 17 del Reglamento (UE) n° 525/2013, a efectos del cumplimiento de la
normativa comunitaria respecto al uso de los ingresos derivados de las subastas de derechos de
emision de los gases de efecto invernadero.

La informacion para elaborar el informe sobre el importe de los recursos empleados en la lucha
contra el cambio climatico se recaba, por la OECC, de los érganos y entes intervinientes, si bien la
informacion remitida no tiene una estructura ni un contenido homogéneo (se agregan magnitudes
no estrictamente comparables como obligaciones reconocidas netas, pagos, compromisos de
gastos, entre otros). A este respecto, se han identificado discrepancias entre los importes que
refleja la oficina presupuestaria que se plasman en este subapartado y los importes que refleja
dicho informe enviado a través de EIONET.

82 En febrero de 2020 entr6 en vigor la Orden HAC/552/2019, de 11 de abril, de modificacion de la Orden de 1 de
Febrero de 1996, por la que se aprueba la Instruccion de operatoria contable a seguir en la ejecucién del gasto del
Estado, que formaliza la tramitacion de los documentos contables en soporte exclusivamente electrénico.
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1.10. CUMPLIMIENTO DE LAS PREVISIONES LEGALES EN RELACION CON LA LEY
ORGANICA 3/2007, DE 22 DE MARZO, PARA LA IGUALDAD EFECTIVA DE MUJERES
Y HOMBRES, Y CON LA LEY 19/2013, DE 9 DE DICIEMBRE, DE TRANSPARENCIA,
ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA Y BUEN GOBIERNO

1.10.1. Cumplimiento de la Ley Organica 3/2007 para la igualdad efectiva de mujeres y
hombres

En el desarrollo de este procedimiento fiscalizador no se han puesto de manifiesto
incumplimientos de la Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres
y hombres.

1.10.2. Cumplimiento de la Ley 19/2013 de transparencia, acceso a la informacién publica
y buen gobierno

Respecto de la informacién preceptiva a publicar por los 6rganos y entes dependientes de la AGE,
a los efectos de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion
publica y buen gobierno, en relacién con la OECC cabe distinguir la informacion preceptiva,
exigida por esa disposicion, y otra informacién disponible en la pagina web de la Oficina.

Asi, la mayor parte de la informacién que es comun con la de otros 6rganos y entes de MITERD
esta disponible en los portales de la AGE (verbigracia https://transparencia.gob.es/ o
https://contrataciondelestado.es/wps/portal/plataforma).

Adicionalmente, en la web de la OECC se publica informacion sobre el RCDE-UE y su aplicacion
practica. Sin embargo, no se incluyeron todos los ajustes introducidos en virtud de las
Resoluciones de la SEMA del periodo de 2013-2020, ni los convenios suscritos o los informes de
organos de control externo (por ejemplo, el del Tribunal de Cuentas Europeo n°® 15/2020, sobre el
sistema de comercio de derechos de emision®?).

83 https://www.eca.europa.eu/es/Pages/Docltem.aspx?did=54392
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lll. CONCLUSIONES DE LA FISCALIZACION

ll.1. CONCLUSIONES SOBRE LA NATURALEZA Y REGIMEN JURIDICO DE LOS

1.

DERECHOS DE EMISION DE GASES DE EFECTO INVERNADERO

Los gases de efecto invernadero son aquellos que estan incluidos en el listado del anexo Il de
la Ley 1/2005 (diéxido de carbono, metano, Ooxido nitroso, hidrofluorocarburos,
perfluorocarburos y hexafluoruro de azufre). En el anexo | de esa Ley se definen las
actividades que estan sujetas al ambito de aplicacion del sistema de comercio de derechos de
emision en nuestro pais, que se enmarca en la Directiva 2003/87/CE.

A este respecto, en el ambito de la Unidon Europea no existe homogeneidad en lo que
respecta a la definicion de la naturaleza juridica de los derechos de emision de gases de
efecto invernadero, como ha tenido ocasién de manifestar el Tribunal de Cuentas Europeo.
Por su parte, en Espania, la titularidad originaria de los referidos derechos corresponde a la
Administraciéon General del Estado y su régimen juridico se contiene, principalmente, en 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.

Los derechos de emision se asignan, primariamente, a través de dos mecanismos: asignacion
gratuita y subasta, existiendo, posteriormente, un mercado secundario de los mismos. En este
sentido, el sistema se fundamenta en el principio de “quien contamina, paga”, estableciéndose
ademas un umbral decreciente del maximo de derechos de emisién asignados con el fin de
promover una reduccion gradual de las emisiones.

De acuerdo con los registros de la Oficina Espanola de Cambio Climatico, al finalizar el
periodo fiscalizado (2019), los derechos de emisidon adquiridos en subastas o en el mercado
secundario supusieron el 53% de las necesidades de los operadores aéreos, y un 56 % en el
caso de las instalaciones, proviniendo el resto de asignaciones gratuitas. De ello se
desprende que existe margen para que se reduzca aun mas la proporcion que suponen las
asignaciones gratuitas, lo que puede reforzar el efecto incentivador del sistema de derechos
de emision para la reduccion de las emisiones (subapartado 1.1 y epigrafe 11.6.2).

El concepto presupuestario en el que se registran los ingresos provenientes de estas
subastas es el 557. En el periodo fiscalizado se contabilizaron derechos reconocidos netos
correspondientes a subastas de derechos de emisién por importe de 493.529.874 y
1.305.991.322 euros en los ejercicios 2017 y 2018, respectivamente.

Las subastas se gestionan en el ambito competencial de la Comisién Europea, transfiriéndose
al Tesoro por conducto de una cuenta TARGET-2 del Banco de Espafa. A este respecto, el
procedimiento empleado en la Oficina Espafiola de Cambio Climético para la gestion de las
transferencias desde esa cuenta TARGET-2 a las cuentas operativas del Tesoro no es el mas
adecuado, ya que no comporta una firma mancomunada de la orden por dos intervinientes
autorizados, lo que supone una debilidad en el procedimiento, en la medida en que una doble
firma asegura un control reforzado de estas transacciones y un menor nivel de riesgo
(epigrafe 11.1.2).

ll.2. CONCLUSIONES SOBRE EL PROCEDIMIENTO DE AUTORIZACION PARA EMITIR

GASES EFECTO INVERNADERO EN INSTALACIONES Y OPERADORES AEREOS

3. Las instalaciones incluidas en el ambito de aplicacion del sistema de derechos de emision

estan obligadas a solicitar autorizacién para operar, siendo la comunidad auténoma la
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administracion competente para otorgarla. Las autorizaciones para las instalaciones que
podian emitir gases en el periodo 2013-2020 se otorgaron en el afio 2010, aunque se
contempla un procedimiento especifico para autorizar nuevos entrantes. En relacién con esta
cuestion, los controles y procedimientos implantados en las distintas comunidades auténomas
para comprobar que todas las instalaciones que emiten gases de efecto invernadero estaban
incluidas o excluidas del RCDE no eran homogéneos.

En este sentido, se advirtié una cierta disfuncién en la gestion de las instalaciones excluidas y
en las que cesaron su actividad en el periodo, ya que, en muchos casos, no recibieron una
resolucion expresa por parte de las comunidades autéonomas confirmando su situacion
(epigrafe 11.2.1).

4. Estan incluidos en el ambito de aplicacién del sistema de comercio de derechos de emision
los operadores aéreos comerciales y no comerciales, si bien solo en lo que se refiera a
emisiones de vuelos con origen y destino en aerédromos comprendidos en el ambito
geografico de la Unién Europea (con determinadas excepciones, aeronaves de menor
dimension, rutas de conexién con regiones ultraperiféricas, entre otros). En consecuencia,
existe una limitaciéon significativa de la efectividad de esta medida, ya que las aeronaves de
mayor tamafo, asi como los trayectos mas largos (y con un mayor nivel de emisiones) operan
en vuelos de caracter intercontinental. No obstante, estas limitaciones del régimen afectan no
solo a Espainia, sino al conjunto de la Unién Europea.

A este respecto, todos los datos necesarios para la aplicacion de las reglas del sistema se
aportan por Eurocontrol, que elabora las bases de datos con los calculos de emisiones,
partiendo de las rutas operadas y las aeronaves utilizadas. En este sentido, cada Estado es
responsable de los operadores comerciales a los que ha concedido la licencia de explotacion,
asi como de aquellos extranjeros o no comerciales que hubieran supuesto la mayor parte de
las emisiones de los vuelos operados por dicho operador durante el periodo de referencia, lo
que en ocasiones da lugar a disfunciones, como la dificultad de ejercer el régimen
sancionador sobre estos ultimos (epigrafe 11.2.4).

ll.3. CONCLUSIONES SOBRE EL PROCEDIMIENTO DE ASIGNACION Y AJUSTE DE
DERECHOS DE EMISION DE GASES EFECTO INVERNADERO

5. Las instalaciones y operadores aéreos disponen de derechos de emision procedentes de
asignaciones gratuitas, subastas y adquisiciones en el mercado. Al principio de cada afio, los
operadores aéreos Yy las instalaciones entregan al sistema un numero de derechos de emision
igual a las emisiones realizadas durante el afio anterior. Con esta entrega, los derechos de
emision correspondientes quedan cancelados en el Registro.

Por su parte, las asignaciones gratuitas de derechos de emision se efectuaron inicialmente
mediante Acuerdo del Consejo de Ministros, que concreta la asignacion por afio e instalacion
y se efectud para todo el periodo 2013-2020. Asi, las instalaciones no incluidas en los
antecedentes que se tomaron como referencia, cerrados 30 de junio de 2011, se sometian al
régimen de “nuevos entrantes”. De las actuaciones realizadas, se ha desprendido que el
contenido de los diferentes Acuerdos de Consejo de Ministros no era homogéneo en aspectos
formales, tales como el cédigo de identificacién de la instalacion, ya que no siempre se ha
utilizado el mismo, o la cifra de derechos asignados procedentes de la reserva de nuevos
entrantes, incluyendo el dato exacto en unos casos y redondeado en millones en otros, lo que
dificulta su seguimiento.
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Tampoco se han publicado en la pagina web de la Oficina Espanola de Cambio Climatico las
resoluciones de la Secretaria de Estado de Medio Ambiente, de acuerdo con lo previsto en el
art. 19.7 de la ley 1/2005 (subapartado 11.3).

6. La complejidad del procedimiento de modificaciéon de derechos gratuitos asignados a las
instalaciones, unido al dinamismo de su actividad, produce desfases entre la situacion real de
las instalaciones y la adopcion de las resoluciones de la Secretaria de Estado de Medio
Ambiente que formalizan las modificaciones de las asignaciones originales acordadas por el
Consejo de Ministros, lo que se agrava por la carencia de un registro interno en la Oficina
Espafola de Cambio Climatico, que permita hacer un seguimiento de los ajustes realizados y
pendientes de registrar.

Ademas, al no incluirse en las resoluciones de la Secretaria de Estado de Medio Ambiente los
ajustes a cero de la asignacion de derechos de emision derivados del cese de actividad por
cierre de instalacion que originen la extincion de la autorizacién, no se dispone de una
informacion actualizada.

Por ultimo, en algunos casos, las comunidades autbnomas demoran la tramitacion y remision
de los acuerdos de revocacion de las autorizaciones para emitir gases de efecto invernadero,
incumpliendo el art. 8 de la Ley 1/2005 (subapartado 11.3).

7. Del analisis de los registros internos de la Oficina Espafiola de Cambio Climatico se
desprende lo siguiente (epigrafes 11.3.1 y 11.3.3):

- Persisten cédigos y numeros de registros no homogéneos para las instalaciones, que han
tenido codificaciones y funciones diferentes a lo largo del tiempo, por lo que sigue
pendiente abordar una homogeneizacion y unificacion que facilite el seguimiento y gestion
de las instalaciones en estos casos.

- Se ha advertido ademas que una instalacion, en un mismo afio, fue objeto de un
incremento de capacidad, aprobado por Acuerdo de Consejo de Ministros y de una
disminucién de capacidad, aprobada por Resolucion de la Secretaria de Estado de Medio
Ambiente, lo que no resulta compatible con un marco de gestién anual de los derechos de
emisién de GEI (al comunicar las instalaciones al final del afio a la comunidad auténoma
las variaciones significativas de capacidad).

- Existen once instalaciones con cuenta en el Registro de la UE (situacion de mayo de 2020)
que, de acuerdo con los antecedentes analizados, continian teniendo derechos asignados
pese a que recayeron sobre los titulares resoluciones de ajuste a cero (estos que
carecerian de derechos), revelando una discrepancia entre su situacion juridica real y el
reflejo en el Registro, lo que pone de manifiesto la dificultad en el seguimiento y
actualizacion de los datos de las instalaciones sujetas al régimen de comercio de derechos
de emision.

lll.4. CONCLUSIONES SOBRE LAS OBLIGACIONES DE LAS INSTALACIONES Y DE LOS
OPERADORES AEREOS EN EL REGIMEN DE COMERCIO DE DERECHOS DE EMISION

8. Se han identificado debilidades en el procedimiento seguido para detectar los cambios
significativos de capacidad y ceses de actividad de instalaciones no comunicados por los
propios titulares, y que finalmente se advierten por la Oficina Espafiola de Cambio Climatico
por oftras circunstancias (verificaciones del informe de emisiones de gases de efecto
invernadero y en las solicitudes de asignacion presentadas en la OECC en la fase IV, al
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10.

compararlas con las de la fase Ill). Como consecuencia de ello, se produjeron demoras en la
reasignacion de derechos de emision en el momento preciso y en la devolucién de los
derechos de emision asignados en exceso en su caso. Este procedimiento de devolucion no
se reguld hasta el afio 2020.

En este sentido, en el curso del analisis sobre el contenido de los Acuerdos de Consejo de
Ministros, se verificé que se aprobaron por Consejo de Ministros asignaciones adicionales de
derechos de emision por incrementos de capacidad referentes a periodos previos de hasta
cuatro anos, lo que no se compadece con un sistema que prevé la comunicacion anual de los
incrementos y decrementos de capacidad significativos (epigrafe 11.4.1).

La Agencia Espafola de Seguridad Aérea viene ejerciendo funciones de apoyo técnico
relacionadas con las emisiones de gases de efecto invernadero de los operadores aéreos que,
no le estan explicitamente atribuidas en la Ley 1/2005. Entre estas funciones puede aludirse al
apoyo en la elaboracién del informe a remitir anualmente a la Comisién Europea, en virtud del
art. 21 de la Directiva 2003/87 y del informe anual remitido al organismo nacional de
acreditacion, en virtud del art 73. del Reglamento UE N° 2067/2018; asi como su participacion
en los grupos de trabajo de indole técnico establecidos en el seno de la Comisién Europea
(epigrafe 11.4.2).

La intervencién de Agencia Espafiola de Seguridad Aérea y, por extension, de la Oficina
Espanola de Cambio Climatico, como 6rganos competentes para desarrollar las funciones de
supervision en relacion con las emisiones de los operadores aéreos, entre ellas la revision de
planes de seguimiento, la revision de los informes de verificaciones de emisiones, entre otras,
(arts. 22 y 35 de la Ley 1/2005), han sido trasladadas en su totalidad, por medio de encargos a
medios propios a SENASA, cuyo personal es el que realiza las actuaciones, elabora los
informes y revisa la informacion que presentan los operadores aéreos, entre otras tareas.

Esta situacion revela, de una parte, la existencia de deficiencias organizativas de caracter
estructural, derivadas de un inadecuado dimensionamiento de los recursos humanos y
técnicos de la Oficina Espanola de Cambio Climatico y de la Agencia Espafiola de Seguridad
Aérea para atender sus funciones ya que estan haciendo uso del encargo a medios propios
como medio para satisfacer unas necesidades operativas permanentes y no puntuales; y por
otra, la participacion de SENASA, como Sociedad Mercantil Estatal, en la realizacion de
trabajos cuyo desempefio puede llevar aparejado el ejercicio de potestades publicas, lo que no
esta permitido por nuestro ordenamiento juridico. En este sentido, el alcance y la amplitud de
los trabajos que desarrolla esta sociedad conlleva que la Agencia Espanola de Seguridad
Aérea o la Oficina Espanola de Cambio Climatico deban asumir como propios, sin
practicamente posibilidad real de revisarlos, o de seguir un criterio distinto, los informes y
propuestas elaborados por SENASA. Esta circunstancia es singularmente relevante, por
cuanto afecta de plano al posible ejercicio de potestades publicas en los encargos conferidos
para la realizacion de “trabajos de apoyo en procedimientos sancionadores”, o para la “revision
de los planes de seguimiento de emisiones” o la “revision de los informes verificados de
emisiones presentados”, de los que pueden derivarse procedimientos sancionadores (epigrafe
11.4.2).

lI.5. CONCLUSIONES SOBRE LA VERIFICACION DE EMISIONES

11.

El titular de cada instalacion es responsable de la elaboracion de un informe anual sobre
emisiones de gases de efecto invernadero, estando exclusivamente sometidos dichos
informes a la revisidbn de los verificadores acreditados. Sin embargo, el procedimiento
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12.

disefiado no es plenamente fiable, ya que la Oficina Espafnola de Cambio Climatico continua
detectando variaciones en la capacidad de las instalaciones y en los derechos asignados que
no habian sido notificados en los informes de verificacion, por lo que el grado de precisiéon de
los mecanismos de medicion de las emisiones tiene margen de mejora (subapartado I1.5).

Pese a las recomendaciones del Grupo de Trabajo de Comercio de Emisiones de la Comision
de Coordinaciéon de Politicas de Cambio Climatico, persisten retrasos en la entrega de los
informes de emisiones por parte de las comunidades auténomas, cuyo plazo finaliza el 31 de
mayo de cada afio (subapartado I1.5).

l.Le. CONCLUSIONES SOBRE EL AREA ESPANOLA DEL REGISTRO DE LA UNION

13.

14.

15.

EUROPEA

El Registro de la Union Europea permite el seguimiento de todas las transacciones con
derechos de emisién y la difusién de informacion esencial para el mercado, estando su gestion
descentralizada, ya que cada Estado es responsable de introducir la informacion sobre la
apertura, gestion y actualizacién de las cuentas en las secciones nacionales del Registro. En
Espana, la Oficina Espafola de Cambio Climatico ostenta la responsabilidad de la apertura,
gestion y actualizacion de las cuentas de su seccion nacional del Registro de la Union. Para la
realizacion de sus funciones, la Oficina Espafiola de Cambio Climatico ha recabado el apoyo
de la una empresa. Dicha colaboracion se instrumentd mediante un contrato de servicios, que
comenzé a ejecutarse el 30 de diciembre de 2013 y fue prorrogado en dos ocasiones. En
relacion con este contrato se han identificado las siguientes incidencias (epigrafe 11.6.2):

- En el expediente de contratacion no se concreté su “valor estimado” lo que tuvo como
consecuencia que el contrato no fuera considerado contrato SARA (sujeto a regulacion
armonizada). Esta circunstancia habria podido tener repercusion sobre la publicidad
comunitaria (obligatoria de acuerdo con los arts. 17 y 142 del TRLCSP 3/2011, entonces
en vigor) y con ello afectar a la concurrencia de ofertas y a la propia validez del contrato
(art. 37.1 del TRLCSP 3/2011). A este respecto, cabe resaltar que la remuneracién del
contratista por medio de tarifas abonadas por los usuarios y no con cargo a la Hacienda
Publica, no implica que la prestacién carezca de un valor estimado, en los términos del art.
88 del entonces vigente TRLCSP 3/2011.

- En la ejecucion y cumplimiento de las clausulas contractuales se ha identificado que el
contenido de la memoria econdémica elaborada anualmente en cumplimiento del epigrafe V
del Pliego de Prescripciones Técnicas no se corresponde con lo estipulado en el propio
Pliego y que no se realizan actas de reconocimiento y comprobacién del trabajo a pesar de
que el referido Pliego asi lo recoge.

La empresa contratista en las labores de apoyo en la llevanza del area espafola del Registro
puso de manifiesto, reiteradamente, la existencia de dificultades en las cuentas del Registro
relacionadas con su dinamica de gestion (falta de homogeneidad en la informacion recibida),
proponiendo el uso de un modelo estandarizado para la comunicacion de cambios producidos
en las cuentas y sugiriendo, ademas, la posibilidad de homogenizar las resoluciones de las
comunidades autonomas. Sin embargo, no se ha desarrollado ninguna herramienta para
resolver estas dificultades, ni tampoco tuvo éxito un proyecto para utilizar un sistema
informatico desarrollado por las autoridades belgas, por lo que a la finalizaciéon de los trabajos
de fiscalizacién persisten esas dificultades (epigrafe 11.6.2).

Se ha observado que en la revision efectuada por la OECC (a través de la empresa
contratista), sobre la idoneidad de la informacién presentada para la apertura de una cuenta
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16.

en el Area Espafiola del Registro de la Unién, el 11% de las cuentas no recibieron conformidad
en el curso de la comprobacion y presentaron deficiencias, principalmente, por cambios de
titularidad o no aportacion de documentacién. A su vez, pese a que de acuerdo con el art.
29.3.2 de la Ley 1/2005 existe una infraccidn consistente en incumplir la obligacion de informar
sobre la modificacion de la identidad o el domicilio del titular de la cuenta del Registro de la
UE, no se habian tramitado sanciones por este incumplimiento (epigrafe 11.6.4).

La ausencia de una aplicacion informatica integrada para la gestién de los derechos de
emisiéon ha ocasionado deficiencias en la informacion que utiliza la Oficina Espanola de
Cambio Climatico. De hecho, se han identificado desfases temporales entre el contenido de la
informacion y la situacion real, asi como en las comunicaciones de las comunidades
auténomas a la Oficina Espafola de Cambio Climatico de las revocaciones de autorizacion de
emisiones de las instalaciones. Adicionalmente, existen diferencias en los derechos asignados
a algunas instalaciones entre lo recogido en la base de datos de la OECC vy las resoluciones
de la Secretaria de Estado de Medio Ambiente (epigrafe 11.6.4).

lI.7. CONCLUSIONES SOBRE LOS MEDIOS DE COMUNICACION E INFORMATICOS

17.

18.

EMPLEADOS EN EL RCDE Y LA COORDINACION ENTRE LOS DISTINTOS
ORGANISMOS QUE PARTICIPAN EN EL REGIMEN DE DERECHOS DE EMISION.
RECURSOS HUMANOS DEDICADOS A LA GESTION DEL RCDE

Los recursos de la Oficina Espafola de Cambio Climatico no estan dimensionados para
gestionar el amplio y creciente elenco de competencias y funciones atribuidas, derivando en
una deficiencia organizativa de caracter estructural. Esta insuficiencia de recursos afecta tanto
a los recursos humanos como a los medios técnicos disponibles (epigrafes 11.7.1 y 11.7.3).

- En lo que respecta a los recursos humanos, y en particular, al perfil funcional de los
empleados publicos, existe una carencia de funcionarios con especializacion en gestion de
expedientes econdmico-administrativos. A ello ha de afiadirse una dotacion estructural de
funcionarios escasa para el amplio y creciente abanico de funciones, produciéndose, en
los ultimos afos, un creciente numero de puestos vacantes.

- Enlo que se refiere a los medios técnicos, la Oficina Espafiola de Cambio Climatico carece
de una herramienta informatica integrada para el desarrollo de sus funciones en relacion
con los derechos de emisién de gases de efecto invernadero. Asi, las herramientas
utilizadas en el periodo fiscalizado adolecian de ciertas deficiencias y limitaciones, que
afectaban a la integridad y trazabilidad de la informacién que contienen y a su
interconexion con otras aplicaciones como, por ejemplo, los registros telematicos.

Las notificaciones y comunicaciones emitidas y recibidas por la Oficina Espafiola de Cambio
Climatico en el marco de sus funciones con frecuencia no se efectuaron con arreglo a lo
dispuesto en las Leyes 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo y 40/2015,
de 1 de octubre, del Sector Publico, ya que se instrumentaron en ocasiones por correo
electronico. Asimismo, los envios a determinados destinatarios como la empresa contratista,
los verificadores, las instalaciones y los operadores aéreos nacionales no tuvieron en
consideracion la obligacion de relacionarse con medios electrénicos con la Administracion
(epigrafe 11.7.2).

1l.8. CONCLUSIONES SOBRE SANCIONES

19.

Las sanciones impuestas a operadores aéreos extracomunitarios por incumplimientos de la
normativa de derechos de emision de gases de efecto invernadero y cuya gestion esta
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atribuida a Espafa no se logran recaudar, quedando, por tanto, esas conductas impunes, sin
que se hayan disefiado mecanismos de garantia que eviten estas practicas (subapartado 11.8).

l.9. CONCLUSIONES SOBRE LA GESTION REALIZADA POR LOS DISTINTOS ENTES EN

20.

21.

22.

LA APLICACION DE LOS RECURSOS PRESUPUESTARIOS DERIVADOS DE LOS
INGRESOS DE SUBASTAS

Los ingresos procedentes de las subastas de derechos de emision de gases de efecto
invernadero que, en aplicacion de la Ley 15/2012, se destinan al sistema eléctrico para el
fomento de las energias renovables (373, 459 y 954 millones de euros en 2017, 2018 y 2019,
respectivamente), se integran en el conjunto de ingresos de ese sistema conjuntamente con
los procedentes de la facturacion por peajes y cargos que pagan los consumidores. Por tanto,
no existe un fomento directo del uso de las energias renovables con cargo a los recursos de
las subastas de derechos de emision, esto es, no se produce una asignacion directa de los
recursos que proceden de esas subastas a las plantas de energias renovables, cogeneracion
y residuos, sino que esos fondos se integran en sistema de liquidaciones de la Comision
Nacional de los Mercados y la Competencia que sufragan los costes del sistema eléctrico.
Estas liquidaciones cubren, entre otros, los importes que perciben las instalaciones renovables
en concepto del régimen retributivo especifico, destinado a favorecer su rentabilidad. En
consecuencia, el empleo de este mecanismo indirecto no permite individualizar y cuantificar la
efectividad de la promocion del uso de las energias renovables financiada con cargo los
ingresos procedentes de los derechos de emision.

Ademas, se ha verificado que el cumplimiento del deber de transparencia impuesto a los
Estados miembros por la Directiva 2003/87/CE, en su art. 3 quinquies, apartado cuatro, en
relacion con la aplicacion de los recursos generados por la subasta de derechos de emision no
se traduce en la elaboracion y publicacion de informacion especifica sobre este particular por
parte de los 6rganos del Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico, sino
que se cumplimenta a través de los mecanismos de reporte generales del sistema eléctrico:
informes del Instituto para la Diversificacion y Ahorro de Energia sobre energias renovables, y
de la Comision Nacional de los Mercados y la Competencia sobre las liquidaciones del sistema
eléctrico (epigrafe 11.9.2).

Adicionalmente, el informe anual sobre los ingresos recibidos por la subasta de los derechos
de emision y su aplicacion, que ha de elaborarse preceptivamente, adolece de ciertas
deficiencias, existiendo discrepancias entre los datos que facilita la Oficina Presupuestaria del
Ministerio para la Transicion Ecolédgica y el Reto Demografico (tanto ingresos como gastos) y
los que recaba directamente la Oficina Espafiola de Cambio Climatico de los érganos que han
aplicado los fondos, debido a que estos ultimos no suministran una informacién homogénea
(se agregan magnitudes no estrictamente comparables como obligaciones reconocidas netas,
pagos, compromisos de gastos, entre otros) (epigrafes 11.9.2 y 11.9.3).

Se ha evidenciado que los actos de reconocimiento de la obligacion mediante los que se
articularon las transferencias a la CNMC con cargo al crédito presupuestario 23.03.000X.737,
correspondientes al ejercicio 2019 (y que incluyen recursos procedentes de subastas de
derechos de 2018), por importe de 954.114.745 euros (instrumentados mediante documentos
contables ADOK) fueron adoptados por el Director del Gabinete del Secretario de Estado de
Energia, que no era competente para ello, dado que los miembros de los gabinetes no
pueden, en ningun caso, adoptar actos o resoluciones que correspondan legalmente a los
organos de la Administracion General del Estado (epigrafe 11.9.2).
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IV. RECOMENDACIONES

V1.

IvV.2.

5.

RECOMENDACIONES DIRIGIDAS AL MINISTERIO PARA LA TRANSICION ECOLOGICA
Y EL RETO DEMOGRAFICO

Se considera conveniente incrementar los recursos humanos asignados a la Oficina
Espanola de Cambio Climatico, reforzando, particularmente, los perfiles especializados en
materia de gestion y tramitacion administrativa. A su vez, deberian valorarse las medidas
que procedan para evitar la rotacion de los funcionarios que obtengan destino en este
centro directivo, habida cuenta de la naturaleza especializada de sus funciones y el periodo
de formacion y adaptacion que se precisa.

Se sugiere abordar la modernizacion de los medios informaticos de los que dispone la
Oficina Espafiola de Cambio Climatico para asegurar el cumplimiento de los requisitos
técnicos de la tramitacion electronica de los procedimientos y facilitar una gestién mas agil y
eficiente. En ese contexto, deberia valorarse la oportunidad de implantar una aplicacion que
permitiera una gestion integrada de los aspectos que comporta la dinamica de los derechos
de emision de gases de efecto invernadero que esté conectada con los registros
electronicos, para favorecer la interconexién con las comunidades auténomas y con el resto
de agentes intervinientes, y que permita, a su vez, un seguimiento actualizado de los
distintos aspectos relacionados con los derechos de emisién, asegurando la seguridad,
integridad y trazabilidad de los registros.

Se sugiere valorar conjuntamente con la Agencia Estatal de Seguridad Aérea la posibilidad
de implementar algiin mecanismo de garantia (verbigracia depdsito o caucion al aterrizar en
suelo espanol) a aplicar a las aeronaves de operadores aéreos de paises ajenos a la Union
Europea, atribuidos a Espana a efectos de la gestion de los derechos de emision, con los
que no existan acuerdos que permitan hacer efectivo el cobro de derechos a favor de las
administraciones publicas espafiolas.

Se sugiere valorar la oportunidad de destinar una parte de los ingresos provenientes de las
subastas de derechos de emisiéon a financiar actuaciones directas de fomento de las
energias renovables en el sector eléctrico incorporando, en su caso, medidas de
condicionalidad, con el fin de promover una mayor efectividad en el uso de estos cuantiosos
recursos.

RECOMENDACIONES DIRIGIDAS A LA OFICINA ESPANOLA DEL CAMBIO CLIMATICO

Se considera conveniente que la transferencia de efectos liquidos desde la cuenta
TARGET-2 al Tesoro se efectue con firma mancomunada de, como minimo, dos
intervinientes. A tal fin, se sugiere autorizar a algun funcionario de la Oficina Espanola de
Cambio Climatico adicional para que pueda firmar mancomunadamente con otro de los
autorizados, con el proposito de mejorar la operatividad y las garantias en esas
operaciones.

Se recomienda que, en la elaboracién del Informe preceptivo a elaborar sobre la aplicacion
de los fondos en la lucha del cambio climatico (Reglamento UE n° 525/2013), la informacion
considerada sea, exclusivamente, la que proporcione la Oficina Presupuestaria del
Ministerio.
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Resultaria conveniente que la Oficina Espafola de Cambio Climatico abordase una
homogeneizacion y racionalizacion de los coédigos y numeros de registro de las
instalaciones, con el fin de unificar la codificacion y facilitar su seguimiento y gestion.

Se sugiere reforzar los mecanismos de coordinacion entre la Oficina Espafola de Cambio
Climatico, la empresa contratista para el apoyo en la llevanza del area espafola del
Registro y las comunidades autdbnomas, mediante la estandarizacién de procedimientos
internos de control y de las comunicaciones de datos, implementaciéon de plataformas de
conexion y automatizacion de tareas para su pertinente trazabilidad. En concreto, en el
ambito de las infracciones cometidas por las instalaciones, se deberian reforzar los
mecanismos de comunicaciéon entre aquellas para mejorar su coordinacion, habida cuenta
de las conexiones existentes entre las conductas tipificadas.

Resultaria conveniente revisar la redaccion del epigrafe V del pliego de prescripciones
técnicas del contrato de servicios firmado con la empresa contratista de las labores de
apoyo en la llevanza del area espafiola del Registro, de tal manera que la memoria a

presentar sea concordante a un ejercicio econdmico de gastos e ingresos reales o
previstos.

Madrid, 24 de junio de 2021

LA PRESIDENTA

Maria José de la Fuente y de la Calle
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ANEXOS

RELACION DE ANEXOS

ANEXO 1 PROCEDIMIENTO DE MODIFICACION DE LA ASIGNACION DE DERECHOS
DE EMISION EN NUEVAS INSTALACIONES Y AMPLIACION SIGNIFICATIVA DE
CAPACIDAD.

ANEXO 2 PROCEDIMIENTO SEGUIDO EN LOS CAMBIOS DE LAS INSTALACIONES
QUE CONLLEVE AJUSTE EN LA ASIGNACION DE DERECHOS DE EMISION
POR CESE PARCIAL, REDUCCION SIGNIFICATIVA DE CAPACIDAD Y
RECUPERACION DE ACTIVIDAD TRAS CESE PARCIAL.

ANEXO 3 RESOLUCIONES DE LA SEMA POR MOTIVO DE AJUSTE.

ANEXO 4 PROCEDIMIENTOS APLICADOS EN LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
RESPECTO A LAS OBLIGACIONES DE LAS INSTALACIONES EN EL RCDE.

ANEXO 5 INFORMES QUE EMITEN LOS ORGANOS AUTONOMICOS A LO LARGO DEL
CICLO DE CUMPLIMIENTO.

ANEXO 6 PROCEDIMIENTO SEGUIDO EN LA REVISION DEL INFORME DE EMISIONES
DE LOS OPERADORES AEREOS.

ANEXO 7 ACTIVIDADES REALIZADAS POR SENASA EN VIRTUD DE LOS DIFERENTES
ENCARGOS FIRMADOS CON AESA.

ANEXO 8 PROCEDIMIENTO SEGUIDO POR LOS VERIFICADORES ACREDITADOS EN
LA REVISION DEL INFORME DE EMISIONES.
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ANEXO 1

PROCEDIMIENTO DE MODIFICACION DE LA ASIGNACION DE DERECHOS DE EMISION EN

NUEVAS INSTALACIONES Y AMPLIACION SIGNIFICATIVA DE CAPACIDAD

PROCEDIMIENTO DE MODIFICACION DE LA ASIGNACION DE DERECHOS DE EMISION EN
NUEVAS INSTALACIONES Y AMPLIACION SIGNIFICATIVA DE CAPACIDAD

Los casos de ampliacion significativa de capacidad y nuevos entrantes o instalaciones que
modifican los derechos de emisién tienen un procedimiento similar:

En cuanto a la ampliaciéon significativa de capacidad seran objeto de verificacion
independiente por un verificador acreditado, dicha ampliacion de capacidad opta a recibir
asignacion gratuita de derechos de emision desde la reserva de nuevos entrantes, el titular
podra solicitar asignacién tan pronto como se haya producido el inicio del cambio de
funcionamiento

Respecto a los nuevos entrantes, podran solicitar asignacién tan pronto como se haya
producido el inicio del funcionamiento normal de la instalacion en los términos previstos en la
Decision 2011/278/UE. Solo se aceptaran las solicitudes que se presenten a la autoridad
competente en el plazo de un afo a partir del inicio del funcionamiento normal de la
instalacion o subinstalacion de que se trate. Se asignaran derechos de emisién adicionales
sobre la base de las emisiones histéricas, expresadas en toneladas equivalentes de didxido
de carbono para las emisiones producidas antes del inicio del funcionamiento normal,
verificadas de forma independiente.

En ambos casos los titulares de las instalaciones que hayan registrado una ampliacién
significativa de capacidad y los nuevos entrantes que soliciten asignacion, deben presentar la
informacion y los datos necesarios para calcular la asignacién, esta informacion debe
presentarse ante la CCAA en la plantilla desarrollada por la Comisién Europea al efecto, e ira
acompanada de un informe metodoldgico que contenga una descripcion detallada de cémo se
han determinado los datos. El 6rgano autondmico competente remitira la plantilla y el informe
metodolégico al MITERD en un plazo de 10 dias.

Las solicitudes de asignacién deberan ser verificadas de forma independiente por un
verificador acreditado de conformidad con el Anexo | del Reglamento (UE) n.° 600/2012
de la Comision, de 21 de junio de 2012, relativo a la verificacion de los informes de
emisiones de gases de efecto invernadero y de los informes de datos sobre toneladas-
kilbmetro y a la acreditacién de los verificadores para las actividades en virtud del art. 10
bis de la Directiva 2003/87/CE. El proceso de verificacion se referira al informe
metodoldgico y a los datos notificados para el célculo de la asignacion.

Los verificadores externos comprueban las notificaciones sobre las emisiones de gases
de efecto invernadero realizadas por los titulares del RCDE UE, asi como las
notificaciones de toneladas-kilémetro realizadas por los operadores aéreos contemplados
en el RCDE UE.

La asignacion gratuita requiere la notificacion de la asignacién preliminar a la Comision Europea,
y que esta no la rechace.
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ANEXO 2
PROCEDIMIENTO SEGUIDO EN LOS CAMBIOS DE LAS INSTALACIONES QUE CONLLEVE
AJUSTE EN LA ASIGNACION DE DERECHOS DE EMISION POR CESE PARCIAL,
REDUCCION SIGNIFICATIVA DE CAPACIDAD Y RECUPERACION DE ACTIVIDAD TRAS
CESE PARCIAL

PROCEDIMIENTO SEGUIDO EN LOS CAMBIOS DE LA INSTALACION QUE CONLLEVE
AJUSTE EN LA ASIGNACION DE DERECHOS DE EMISION POR CESE PARCIAL,
REDUCCION SIGNIFICATIVA DE CAPACIDAD Y RECUPERACION DE ACTIVIDAD TRAS
CESE PARCIAL

Antes de finalizar cada afno, cada titular de instalaciéon debe comunicar a la Comunidad Auténoma
los cambios en su capacidad nivel de actividad o del funcionamiento que se hayan producido o
que se espere que se produzcan, junto con toda la informacion pertinente sobre dicho cambio
efectivo o previsto, de acuerdo con el Real Decreto 1722/2012. Si el cambio tiene caracter
significativo ha de cumplimentarse una plantilla normalizada de la Comisién Europea, incluyendo
un informe metodoldgico que contenga una descripcion detallada de como se han determinado
los datos ante el érgano autondmico competente.

En caso de que la citada plantilla no resulte aplicable por tratarse de cambios efectivos o
previstos de capacidad, del nivel de actividad o del funcionamiento que no supongan modificacion
en el nivel de asignacion, los titulares de la instalacion presentaran una descripcion de dichos
cambios previstos o efectivos en un formato que permita identificar claramente la instalacion a la
que se hace referencia ante el érgano autonémico competente.

Los 6rganos competentes de las comunidades auténomas remitiran la informacién presentada, a
la Secretaria de Estado de Medio Ambiente/OECC en un plazo maximo de diez dias desde su
recepcion.

A la vista de la informacion presentada podra ser necesario:

- Modificar la autorizacidon de emision de gases de efecto invernadero (la realizara de oficio
el érgano autondmico competente en el plazo maximo de tres meses).

- Ajustar la cantidad anual preliminar de derechos de emision asignados gratuitamente a
una instalacion, si ello resulta necesario a consecuencia de los cambios registrados de la
capacidad o del nivel de actividad.

A su vez, en el caso excepcional de que se detecte exceso de asignacion, debido a cambios de
nivel de capacidad, se dicta el acuerdo de inicio del procedimiento de devolucion del exceso de
asignacion, se produce la suspension de acceso a la cuenta del Registro, como medida cautelar
de salvaguarda que evite que esos derechos puedan transferirse o venderse esos derechos.
Aunque exista suspension de acceso a las instalaciones, estas deben entregar los derechos
correspondientes, para ello se habilita a la entidad que gestiona el Registro de la UE, para que
estos casos efectuen la entrega en su nombre.
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ANEXO 3
RESOLUCIONES DE LA SEMA POR MOTIVO DE AJUSTE
N° ANOS
FECHA MOTIVO AJUSTE INSTALACIONES | AJUSTE
Reduccién significativa de capacidad o cese parcial antes del 1 de
28.02.2014 | enero de 201%" P i 162 2013-2020
Reduccién significativa de capacidad, cese parcial o recuperacion de
18.11.2014 su nivel de acﬁividad antes delp1 de enero dep2014" P 81 2014-2020
Cese parcial en 2014 56 2015-2010
Recuperacioén de la actividad en 2013 3 2014-2020
2.12.2015 | Recuperacion de la actividad en 2013 y cese parcial 2014 1 2014-2020
Recuperacion de la actividad en 2014 35 2015-2020
Reduccién significativa de capacidad 2014 3 2015-2020
SUBTOTAL 98
Cese parcial 26 2016-2020
20.09.2016 | Recuperacion tras el cese parcial 20 2016-2020
Reduccioén significativa de capacidad 1 2016-2020
SUBTOTAL 47
Cese parcial 1 2015-2020
Cese parcial 1 2016-2020
5.12.2016 | Recuperacién tras el cese parcial 1 2016-2020
Reduccién significativa de capacidad 1 2015-2020
Reduccién significativa de capacidad 2 2016-2020
SUBTOTAL 6
Cese Parcial 27 2017-2020
Reanudacion de actividad 24 2017-2020
13.12.2017 | Reduccion significativa de capacidad 1 2017-2020
Reducciodn significativa de capacidad 1 2015-2020
Reduccidn significativa de capacidad y Cese Parcial 1 2015-2020
SUBTOTAL 54
21.05.2018 | Reanudacion de actividad 1 2017-2020
SUBTOTAL 1
Cese parcial de actividad 16 2018-2020
3.10.2018 | Recuperacion de actividad tras cese parcial 22 2018-2020
Recuperacion tras cese parcial 1 2018-2020
SUBTOTAL 39
Cese parcial de actividad 3 2018-2020
27.02.2019 Cese parci.a'l de a.ct.ividad : 1 2017-2020
Recuperacion actividad tras cese parcial 4 2018-2020
Reduccién Significativa de capacidad 4 2018-2020
SUBTOTAL 12
15.4.2019 Cese parcial de actividad 1 2018-2020
Reduccién Significativa de capacidad 1 2018-2020
SUBTOTAL 2
27.05.2019 | Cese parcial de actividad 1 2019-2020
SUBTOTAL 1
Cese parcial de actividad 17 2
Recuperacion actividad - Excepcién cese parcial 1 2019-2020 §
26.07.2019 | Recuperacion actividad tras cese parcial 24 2019-2020 g
Recuperacion actividad tras cese parcial 1 2017-2020 2
Reducciodn significativa de capacidad 2 2018-2020 é’
SUBTOTAL 45 =
F
8
?‘§
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Cese parcial 2 2019-2020
20.03.2020 | Recuperacién de actividad tras cese parcial 4 2019-2020

Reduccién significativa de capacidad 1 2019-2020

SUBTOTAL 7

Cese parcial 32 2020
15.07.2020 | Recuperacion de actividad tras cese parcial 15 2020

Recuperacion de actividad tras cese parcial 1 2019-2020

SUBTOTAL 48

Recuperacion de actividad tras cese parcial 1 2018-2020
17.12.2020 | Reduccién significativa de capacidad 2 2020

Reduccién significativa de capacidad 1 2018-2020

SUBTOTAL 4

TOTAL 607

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de Resoluciones SEMA.
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ANEXO 4
PROCEDIMIENTOS APLICADOS EN LAS COMUNIDADES AUTONOMAS RESPECTO A LAS
OBLIGACIONES DE LAS INSTALACIONES EN EL RCDE

PROCEDIMIENTOS APLICADOS EN LAS COMUNIDADES AUTONOMAS RESPECTO A LAS
OBLIGACIONES DE LAS INSTALACIONES EN EL RCDE

Los principales puntos de este ciclo consisten en que antes del 28 de febrero de cada afio, tanto
las instalaciones sujetas al régimen de comercio de derechos de emision como las excluidas,
deben presentar los informes de emisiones verificados que deben ser validados por la CCAA.
Antes del 31 de marzo, la CCAA debe estudiar y validar dichos informes para inscribir las
emisiones, de las instalaciones sujetas a comercio, en el area espafiola del Registro de la Unién
para el Comercio de Derechos de Emision. Asimismo, si alguna de las instalaciones sujetas a
comercio no presenta informe verificado o el resulta del mismo no es satisfactorio, la CCAA debe
emitir una estimacion de las emisiones, a través del correspondiente tramite administrativo (Antes
del 30 de abril cada instalacién tiene que entregar derechos, por las emisiones verificadas, en el
Registro de la UE).

Finalizada la campana de verificacion de las instalaciones incluidas en el RCDE, la CCAA remite
a la OECC un informe en relacion a las emisiones de las instalaciones en régimen de exclusion,
suelen tener mayor plazo de entrega a la OECC (hasta el 30 de abiril), asi como otro relativo a las
discrepancias detectadas en los informes de verificacion.

Ademas, si la instalacion esta afectada, por el art.69.1 del Reglamento 601/2012, es decir, posee
algun flujo fuente que aplica nivel inferior en dato de actividad, o factor de calculo por inviabilidad
técnica o costes irrazonables, debera justificarlo en este informe con la periodicidad establecida
en dicho art. (en funcion de la categoria de la instalacién A, B y C, cada cuatro, dos y un afio
respectivamente).

De acuerdo con el apartado 4 del art. 69 del Reglamento 601/2012, cuando el informe de
verificacion de emisiones de GEI, sefale irregularidades o contenga recomendaciones de mejora
con arreglo a los arts. 27, 29 y 30 del citado Reglamento, el titular de la instalacion debe
presentar antes del 30 de junio del mismo afio en el que el verificador haya emitido el suyo, un
informe de mejoras.

La Autoridad Competente de la CCAA evalua dichas medidas y comprueba si la propuesta
desarrollada por el titular es adecuada, para su aprobacion y si supone modificacion del plan de
seguimiento, verifica que el titular lo ha solicitado correctamente (el plan de seguimiento de
acuerdo con la Ley 1/2005, es la documentacion pormenorizada, completa y transparente de la
metodologia de seguimiento de una instalacion u operador aéreo concreto, incluida la
documentacion de las actividades de adquisicion y tratamiento de datos y el sistema de control
de su veracidad).

El tipo de aprobacion del informe de mejoras dependera si el mismo supone modificacion del plan
de seguimiento o no. En el caso de que asi sea, se aprobara junto con la Resolucién de
modificacion del plan de seguimiento que conlleve. En el caso contrario, se suele aprobar en una
Resolucion conjunta con otros informes de mejora de otras instalaciones que no conlleven
modificacion de sus planes de seguimiento y que se emiten anualmente.

El titular de la instalacion tiene que documentar por escrito la metodologia de seguimiento (plan
de seguimiento), que no puede ser modificada arbitrariamente. El plan de seguimiento debe
ajustarse a los requisitos de la legislacion aplicable a escala de la UE, en particular al
Reglamento sobre el seguimiento y la notificacion.
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Entre septiembre diciembre las instalaciones revisan sus planes de seguimiento y comprueban
que su contenido se ajusta a la realidad de la instalacién. Este plazo coincide con las primeras
visitas de los verificadores, que realizan sus visitas in situ en la sede de las instalaciones. Cada
modificacion significativa de plan de seguimiento es evaluada y en caso de aprobacion se articula
mediante modificacion de la autorizacion de emisiones.

Antes del 31 de diciembre, las instalaciones presentan comunicacion a la CCAA de cambios en la
instalacion en el nivel de actividad o en la capacidad de acuerdo con el art. 4 del Real Decreto
1722/2012 que puedan suponer cambios en la asignacion de derechos de emision. Todas las
comunicaciones recibidas por las CCAA se reenvian a la OECC en el plazo de 10 dias. Con esta
informacion, la OECC identifica el conjunto de instalaciones a las que tienen que ajustar la
asignacion de derechos de emision que no serd transferida hasta su ajuste.

Respecto al momento en que tienen lugar la transferencia de la asignacion, hay que considerar la
obligacion de la Administracion (OECC) de transferir la asignacion de la anualidad
correspondiente antes del 28 de febrero de cada afio.
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. ANEXO 5
INFORMES QUE EMITEN LOS ORGANOS AUTONOMICOS A LO LARGO DEL CICLO DE
CUMPLIMIENTO
INFORMES QUE EMITEN LOS ORGANOS AUTONOMICOS A LO LARGO DEL CICLO DE
CUMPLIMIENTO
Resoluciones e informes que emiten las CCAA a lo largo del afio:
- Autorizacién de la emision de gases de efecto invernadero (art. 4 de la Ley 1/2005).
- Modificacion de la autorizacion de la emisidon de gases de efecto invernadero (art. 6 de la
Ley 1/2005).
- Extincion de la autorizacion de la emision de gases de efecto invernadero (art. 7 de la Ley
1/2005).
- Aprobacién de planes de seguimiento que implican modificaciéon de la autorizacion por
modificaciones significativas habidas en la instalacion (art. 15 del Reglamento (UE)
601/2012 de la Comision, de 21 de junio, sobre el seguimiento y la notificacién de las
emisiones de gases de efecto invernadero en aplicaciéon de la Directiva 2003/87/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo y art. 4.5 de la Ley 1/2005).
- Estimacion de las emisiones anuales de una instalacion, en caso que no presente informe
anual en plazo, lo presente sin verificacion, el resultado de la verificacion sea negativa, o
haya discrepancias con el contenido del informe anual verificado.
- Aprobacion de informe de mejoras (art. 69 del Reglamento (UE) 601/2012).
- Validacién de emisiones de las instalaciones incluidas y excluidas.
- Exencion de obligacion de seguimiento y notificacién de las instalaciones excluidas que
hayan parado actividad.
- Aprobacién del plan de seguimiento de instalaciones excluidas que vuelvan a la actividad.
- Cambio de titularidad.
- Expediente sancionador (arts. del 29 al 35 de la Ley 1/2005).
Informes y cuestionarios, entre otros, que se remiten por las comunidades auténomas al
MITERD/OECC:
- En el mes de mayo, remisién del cuestionario referente a las instalaciones de la
Comunidad Auténoma que sirve de base para la elaboracion del informe anual del art. 21
de la Directiva 2003/87/CE que debe presentar cada Estado miembro a la Comision antes
del 30 de junio.
- Informe del art. 72 Reglamento (UE) n° 600/2012 (y art. 73 Reglamento de Ejecucion (UE)
2018/2067), que consiste en el intercambio de informacion sobre resultados de la revision
de informes de emisiones y de verificacion, documentacion de verificacion interna e
inspecciones realizados por el verificador (esta informacién se comunica también a la
entidad nacional de acreditacion, ENAC). f
- Elaboracion de informes en respuesta a diferentes peticiones o aclaraciones efectuadas g
por el MITERD. g §
- Comunicaciones del Grupo de Trabajo del Comercio de Derechos de Emision. §§
Ws
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ANEXO 6
PROCEDIMIENTO SEGUIDO EN LA REVISION DEL INFORME DE EMISIONES DE LOS
OPERADORES AEREQOS

PROCEDIMIENTO SEGUIDO EN LA REVISION DEL INFORME DE EMISIONES DE LOS
OPERADORES AEREOS

AESA cuenta con un protocolo de actuacién para analisis de informes de emisiones, donde se
detallan todos los pasos y herramientas utilizadas. Los informes de emisiones, una vez se
reciben por la Unidad de Medio Ambiente de AESA, pasan a ser gestionadas por el equipo
técnico, y se procede al control de dicha documentacion y revision mediante el apoyo de una
herramienta informatica (Herramienta informatica denominada CONTROL [INFORMES
VERIFICACION_ANO). Si AESA después de la revisién del informe de emisiones verificado
encuentra alguna discrepancia se lo comunica al verificador que retrocede informe y vuelve a
emitirlo.

Una vez concluido el proceso de validacion, el Jefe de la Unidad de Medio Ambiente de AESA
emite un Informe firmado sobre el citado informe de emisiones, que es remitido a la Directora de
Seguridad de Aeronaves, quien procede a su traslado mediante oficio, a la OECC.

A partir del afio 2018 la AESA remite mediante Registro electrénico a través de SIR (Sistema de
Interconexién de Registros) a la OECC, el informe de emisiones de operador aéreo del afio
anterior para su aprobacion.

El informe de emisiones se envia junto al oficio correspondiente con toda la documentacion
justificativa del proceso de validacion llevada a cabo, asi como el informe valorativo emitido por
AESA.

cve: BOE-A-2023-6047
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ANEXO 7

ACTIVIDADES REALIZADAS POR SENASA EN VIRTUD DE LOS DIFERENTES ENCARGOS

FIRMADOS CON AESA

ACTIVIDADES REALIZADAS POR SENASA

En virtud de los encargos aludidos, SENASA desarrolla las actividades recogidas a continuacién
con objeto de garantizar el cumplimiento de las obligaciones atribuidas a AESA en la aplicacion
del RCDE.

Identificacion de sujetos obligados con caracter anual, se procede a la evaluacion del
listado de operadores atribuidos a Espafa, publicado por la Comision Europea, con el
objetivo de identificar, la atribuciéon de nuevos operadores o la existencia de errores. Una
vez identificados los operadores aéreos atribuidos a Espafa, se evalia, de forma
consensuada con la AESA/OECC su inclusion en el afio en curso a partir de los datos de
trafico y emisiones disponibles.

Revisién de planes de seguimiento de emisiones de CO,: Una vez un operador aéreo
remite a AESA un nuevo plan o una actualizacion de uno previamente aprobado se
procede a su evaluacion conforme a los criterios establecidos en la normativa comunitaria
y en los desarrollos reglamentarios de la referida Ley, en concreto el Reglamento
601/2012 y el Reglamento 2066/2018 por el que se modifica el primero.

Evaluacién de las solicitudes de asignacién de derechos de emisién gratuitos remitidas
por los operadores aéreos. Se evalua mediante el analisis de los denominados Informes
TKM relativos a los afios 2010 y 2014 reportados por los operadores aéreos en virtud del
art. 38 y 41 de la Ley 1/2005. El proceso de analisis de estos informes TKM verificados es
analogo al realizado para la revision de informe de emisiones de CO..

Evaluacién de solicitudes de exencion de un operador aéreo, se evalla la documentacion
presentada que se compara con los datos generados a partir de fuentes independientes
de informacién. Las conclusiones de dicha evaluacion son remitidas tanto a la OECC
como al propio operador.

Revisién de informes de emisiones de CO2, se comprueba el cumplimiento de los
aspectos formales y de contenido del informe presentado por el operador aéreo. En los
supuestos en que un operador aéreo no remitiese el informe de emisiones en el plazo
establecido en el art. 22 de la Ley 1/2005 se le requiere mediante correo electronico el
cumplimiento de la citada obligacion. En caso que tal requerimiento resulte infructuoso, se
procede a la estimacion de las emisiones.

Revision de informes de mejora: En dicho informe, el operador de aeronaves debera
describir las medidas y los plazos que ha aplicado o que pretende aplicar para corregir las
irregularidades detectadas por el verificador y para poner en practica sus
recomendaciones. La AESA lo valida y emite un informe favorable dirigido a la OECC, que
procedera a su aprobacion. En virtud del art 69.4. del Reglamento 601/2012, en el caso
que el informe de verificacion emitido por una entidad de verificacion acreditada, y
realizado de conformidad con el Reglamento 2067/2018, senale irregularidades
importantes o contenga recomendaciones de mejora, el operador aéreo debera someter a
la aprobacion de la autoridad competente un informe antes del 30 de junio del mismo afio
en que el verificador haya emitido el suyo.

Participacion en el tramite de expedientes sancionadores incoados por la OECC, en estos
casos la AESA en cumplimiento del apartado 2 del art. 35 de la Ley 1/2005 remite a la
citada OECC los informes preceptivos para que se proceda al ejercicio de la potestad
sancionadora.

Verificable en https://www.boe.es
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ANEXO 8
PROCEDIMIENTO SEGUIDO POR LOS VERIFICADORES ACREDITADOS EN LA REVISION
DEL INFORME DE EMISIONES

PROCEDIMIENTO SEGUIDO EN LA REVISION DEL INFORME DE EMISIONES POR LOS
VERIFICADORES ACREDITADOS

Los verificadores una vez acordado la fecha de la visita con la instalacion la comunica a la CCAA
y a la entidad de acreditacion (ENAC), pudiendo ser acompafados en la visita por representantes
del érgano autonémico competente.

El verificador decidié no realizar visitas al emplazamiento de las instalaciones, basandose en los
resultados de los analisis de riesgos y tras determinar que podia acceder a distancia a todos los
datos pertinentes y que se cumplian las condiciones establecidas para no realizar las visitas (art.
32 del Reglamento 2067/2018). Este procedimiento se denomina verificacion simplificada y en
estos casos el titular de la instalacion debié presentar solicitud previa ante la CCAA para recibir el
consentimiento.

En algunos casos se realiz6 mas de una visita anual, entre otros motivos por ser instalaciones
complejas y cuando habia que verificar los formularios de asignacion de derechos de emisiones o
de cambios de capacidad de las instalaciones, de acuerdo a la reglamentacion aprobada.

Las instalaciones excluidas fueron visitadas cuando se verifico por primera vez un informe de
emisiones del titular; cuando un verificador no hubiera efectuado ninguna visita al emplazamiento
en los dos periodos de notificacion que preceden inmediatamente al correspondiente a la
solicitud; y cuando, durante el periodo de notificacion, se hubieran producido modificaciones
significativas del plan de seguimiento.

El verificador realiz6 las siguientes comprobaciones:

- Si las actividades de flujo de datos y los sistemas utilizados en el flujo de datos, estaban
incluidos los sistemas informaticos mediante procedimientos analiticos.

- Silas actividades de control del titular estaban debidamente documentadas, ejecutadas y
mantenidas y si eran eficaces para mitigar los riesgos inherentes.

- Si los procedimientos enumerados en el plan de seguimiento eran eficaces para mitigar
los riesgos inherentes y los riesgos para el control, y asimismo si se habian aplicado,
estaban suficientemente documentados y se mantenian de manera adecuada.

En el caso de que el verificador hubiera observado cambios en la capacidad, el nivel de actividad
y el funcionamiento de la instalacion que puedan repercutir en su asignacion de derechos de
emision y que el titular de la instalacion no hubiera notificado a la autoridad competente antes del
31 de diciembre del periodo de notificacion de conformidad con el art. 24, apartado 1, de la
Decisiéon 2011/278/UE, se incluira en su informe de verificacion una descripcion de tales cambios
y las observaciones correspondientes.

Una vez que los informes de emision han sido verificados el titular de la instalacion debe remitir al
organo autondémico competente, antes del 28 de febrero, el informe verificado sobre las
emisiones del afo precedente, que se ajustara a lo exigido en la autorizacion de emisiones.
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