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En Madrid, a 28 de mayo de 2024.

Vista la solicitud de informe del Ministerio para la Transicion Ecologica y el Reto
Demogréfico en relacion con el proyecto de Orden Ministerial (POM) de
referencia, que tuvo entrada en la Comision Nacional de los Mercados y la
Competencia (CNMC) el 7 de marzo de 2024, en ejercicio de las competencias
que le atribuye el articulo 5.2 de la Ley 3/2013, de 4 de junio, de creacion de la
CNMC (Ley 3/2013), el Pleno acuerda emitir el presente informe.
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1. ANTECEDENTES

El Pacto Verde Europeo definid unos objetivos de reduccién de emisiones y
neutralidad climatica y el Reglamento Europeo sobre el Clima de 2021 convirtid
estos objetivos en vinculantes: los paises de la UE deben reducir las emisiones
de gases de efecto invernadero en al menos un 55 % para 2030 (respecto a los
niveles de 1990), con el objetivo de lograr que la UE sea climaticamente neutra
de aqui a 2050°".

En nuestro pais, el sector transporte representa el 25% de las emisiones totales
de gases de efecto invernadero (GEI) y casi el 40% de las emisiones de los
sectores difusos2. Por modos de transporte, la carretera representa casi el 95%
de las emisiones, siendo muy minoritaria la contribucion de otros modos de
transporte.

Espafia ha adquirido el compromiso de limitar o de reducir sus emisiones de
gases de efecto invernadero tanto en el ambito de la Convenciéon Marco de
Naciones Unidas sobre Cambio Climéatico, su Protocolo de Kioto y el Acuerdo de
Paris, como en el ambito de la Union Europeas3. La obligacion de reduccion de
emisiones se desarrolla en la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climatico y
transicion energética y en el Real Decreto-ley 6/2022, de 29 de marzo, por el que
se adoptan medidas urgentes en el marco del Plan Nacional de respuesta a las
consecuencias econémicas y sociales de la guerra en Ucrania®.

1 Reglamento (UE) 2021/1119 del Parlamento Europeo y del Consejo de 30 de junio de 2021
por el que se establece el marco para lograr la neutralidad climéatica y se modifican los
Reglamentos (CE) n° 401/2009 y (UE) 2018/1999 («Legislacion europea sobre el clima»).

2 Los sectores difusos abarcan las actividades no sujetas al comercio de derechos de emision.
Representan aquellos sectores menos intensivos en el uso de la energia: residencial,
comercial e institucional; transporte; Agricola y ganadero; Gestién de residuos; Gases
fluorados e Industria no sujeta al comercio de emisiones.

3 Algunos de estos objetivos los ha asumido de manera conjunta junto con los 26 estados
miembros restantes de la Unién Europea, mientras que otros se definen de manera
individualizada para cada uno de ellos.

4 En el articulo 11 se recoge la obligacién de reduccién de emisiones GEI de una serie de
sujetos (articulo 12): deben cumplir con el objetivo obligatorio de reduccién por unidad de
combustible y de energia suministrados en el transporte de 10% (un 6% de caracter
obligatorio y el 4% restante de caracter indicativo). La comparacion se realiza con el valor de
referencia de las emisiones GEI derivadas de los combustibles fosiles utilizados en la UE en
2010, que es de 94,1 g de CO2eq/MJ (gramos de diéxido de carbono por megajulio de
energia).
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Los sujetos obligados a reducir un 6% las emisiones de GEI del ciclo de vida (por
unidad de combustible y de energia suministrados en el transporte) estan
indicados en el articulo 12 del Decreto-Ley 6/20225.

En cuanto a los mecanismos para controlar la reduccion de emisiones de GEl,
destaca la Directiva 2009/30/CE por la que se modifica la Directiva 98/7/CEOQ en
relacion con las especificaciones de la gasolina, diésel y el gasodleo.
Posteriormente, la Directiva (UE) 2015/652, de 20 de abril de 2015, por la que
se establecen métodos de calculo y requisitos de notificacion, introduce la
metodologia para calcular la intensidad de las emisiones de GEI de los
combustibles y prevé la posibilidad de utilizar la reduccion de emisiones en
fuente (REU, reduccion emisiones “upstream”) en el calculo de las emisiones de
GEI de los proveedores durante el ciclo de vidas.

La norma que transpone esta Directiva al ordenamiento juridico espafiol es el
Real Decreto 235/20187, que especifica en su articulo 3 que, para determinar la
intensidad de las emisiones de GEI de los combustibles y la energia
suministrados en el transporte se utilizara el método de calculo que figura en su
anexo. Afade que por Orden del titular del Ministerio para la Transicién Ecoldgica
y el Reto Demografico se establecera el procedimiento para la admision y

5 El articulo 12 establece cudles son los sujetos obligados a cumplir los objetivos de reduccion
de la intensidad de las emisiones de gases de efecto invernadero durante el ciclo de vida de
los combustibles y la energia suministrados en el transporte (varios de ellos regulados en la
Ley 34/1998 del Sector de Hidrocarburos): a) los operadores al por mayor de productos
petroliferos; b) Las empresas que desarrollen la actividad de distribuciéon al por menor de
productos petroliferos; c) Los consumidores de productos petroliferos; d) Los operadores al
por mayor de gases licuados del petréleo (GLP); €) Las empresas que desarrollen una
actividad de comercializacion al por menor de gases licuados del petréleo; f) Los
consumidores de gases licuados del petréleo; g) Los comercializadores de gas natural; h) Los
consumidores directos en mercado.

6 EIl Considerando 3 de la Directiva lo razona asi: “A fin de ofrecer incentivos para reducir aiin
mas las emisiones de gases de efecto invernadero, las reducciones declaradas de las
emisiones desde la fuente, incluso durante la quema en antorcha y el purgado, deben incluirse
en el célculo de las emisiones de gases de efecto invernadero de los proveedores durante el
ciclo de vida. Para facilitar la declaracion por los proveedores de las reducciones de las
emisiones desde la fuente, debe permitirse utilizar distintos sistemas para calcular y certificar
las reducciones de emisiones”.

7 Real Decreto 235/2018, de 27 de abril, por el que se establecen métodos de calculo y requisitos
de informacioén en relacion con la intensidad de las emisiones de gases de efecto invernadero
de los combustibles y la energia en el transporte; se modifica el Real Decreto 1597/2011, de
4 de noviembre, por el que se regulan los criterios de sostenibilidad de los biocarburantes y
bioliquidos, el Sistema Nacional de Verificacion de la Sostenibilidad y el doble valor de
algunos biocarburantes a efectos de su cémputo; y se establece un objetivo indicativo de
venta o consumo de biocarburantes avanzados.
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validacion de la reduccion de emisiones desde la fuente, los requisitos que debe
cumplir y la informacién a remitir por los sujetos obligados, pudiendo modificar el
anexo. El proyecto de orden objeto de analisis en este informe da cumplimiento
a este mandato.

Por ultimo, cabe recordar que la CNMC ha analizado en diversas ocasiones la
normativa que ha regulado las emisiones de GEI en el transportes.

2. CONTENIDO

El POM tiene un doble objeto: por un lado, articular el procedimiento para la
admisién y validacion de la reduccion de las emisiones desde la fuente o
“‘upstream” (REU) generadas a consecuencia del desarrollo de proyectos de
reduccion de emisiones de GEI; por otro, definir los requisitos que deben cumplir
dichos proyectos para que los titulos de REU generados sean susceptibles de
computar a efectos del objetivo establecido en el articulo 11 del Real Decreto-
Ley 6/2022, de 29 de marzo.

El POM se estructura en diez articulos, una disposicion adicional, tres
disposiciones finales y un anexo:

= Arts. 1 a 4. Objeto, ambito de aplicacion, definiciones y designacion de la
Direccion General de Politica Energética y Minas como autoridad nacional
competente en materia de contabilizacion de emisiones de proyectos
REU. Se define el titulo REU como la credencial expedida por un Estado
miembro que certifica el ahorro en la emisiéon de GEI medido en kg de
CO2eq.

= Art. 5. Requisitos para la contabilizacion en Esparfa de los titulos REU
expedidos en otros paises, destacando lo siguiente: se afiade el gas
natural licuado (GNL) al ambito de aplicacién; computan solo REU de
proyectos de 12 meses maximo e iniciados con posterioridad a 1 de enero
de 2021; la aprobaciéon de un proyecto exigird un informe de validacion,
un plan de seguimiento, un informe de seguimiento y un informe de

8 Véanse los siguientes informes: (i) sobre el PRD por el que se regula el fomento de
biocarburantes y reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero en el transporte
(IPN/DE/012/15); (ii) informe sobre el PRD por el que se establecen métodos de calculo y
requisitos de informacion en relacion con la intensidad de las emisiones de gases de efecto
invernadero de los combustibles y la energia en el transporte; y (iii) el informe sobre el PRD
de transposicion parcial de la Directiva 2018/2001, relativa al fomento del uso de energia
procedente de fuentes renovables (IPN/CNMC/040/21).
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verificacion (tanto los informes como las entidades de validacion y
verificacion deben cumplir a su vez ciertos requisitos).

= Art. 6 Procedimiento para la admision y validacién de titulos REU. Se
establece el procedimiento para el reconocimiento de los titulos REU de
proyectos de reduccion de emisiones de GEI aprobados en otros Estados
miembros.

= Arts. 7y 8. Registro del titulo REU. Se recoge el codigo de identificacion
gue se asignara al titulo REU y el formato de informacién que deben
remitir los sujetos obligados.

= Art. 9. Utilizacién de titulos REU para el cumplimiento de la obligacion de
reduccion de emisiones de GEI. Establece que, con caracter voluntario, a
partir del ejercicio de 2023, se podran utilizar titulos REU para cumplir con
la obligacion referida; se establece ademas un limite maximo computable
de reduccion de emisiones GEI obtenida mediante titulos REU, que sera
del 1,2% sobre el nivel medio de emisiones de GEI por unidad de energia
de los combustibles fosiles utilizados en la UE en 2010.

= Art. 10. Régimen sancionador en caso de incumplimiento de la obligacion
de reduccién de emisiones, que se tipifica como infraccion grave.

= Disposicién adicional Unica. Precisa que el 58% del gasdleo B vendido por
los sujetos obligados sera la cantidad de gasoleo B sujeta a la obligacion
de reduccién de GEIl en el transporte.

= Disposiciones finales. Abarcan la habilitacion de la Secretaria de Estado
de Energia para actualizar el anexo mediante resolucion (DF 12); el titulo
competencial (DF 2?) y la entrada en vigor al dia siguiente al de su
publicacion en el BOE (DF 32).

= Anexo |. Descripcion del proyecto de reduccién de emisiones de GEI. Se
recogen las instrucciones necesarias para rellenar la ficha resumen del
proyecto.
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3. VALORACION

3.1. Observaciones generales

Los objetivos de descarbonizacion de la economia espafiola, asi como del resto
de paises de nuestro entorno, conllevan obligaciones para los operadores
econdmicos, en especial para aquellos vinculados con el sector el transporte,
dada su relevancia en términos de impacto medioambiental (representan la
cuarta parte de las emisiones de GEI en nuestro pais).

El POM toma consciencia de la importancia de favorecer el proceso de
descarbonizacion abarcando todo el ciclo del proceso productivo y, por
tanto, no solo poniendo el foco en la fase de utilizacion del combustible
contaminante sino también teniendo muy en cuenta las emisiones generadas
con anterioridad de la entrada de la materia prima en la refineria o en la planta
de procesamiento (emisiones upstream)e.

En lineas generales, sin perjuicio de considerar correcto dicho planteamiento,
desde esta Comision se considera relevante poner de manifiesto la existencia de
aspectos que podrian condicionar su impacto sobre la competencia
efectiva en el mercado de distribucion de combustibles, ya que cierto perfil
de operadores (operadores integrados y por ello con capacidad de fabricacion)
pueden ver reforzada su posicibn competitivao con respecto a otra tipologia de
operadores, esencialmente los no integradostt.

Esta consideracion parecia estar igualmente en la mente del legislador cuando
al regular los sujetos obligados a cumplir los objetivos de reduccién de la

9 La MAIN indica que “parte de los sujetos obligados a cumplir con la obligacién de reducir
emisiones también estan llamados a poner en venta o consumir un porcentaje minimo de
biocarburantes, segun lo establecido en el Real Decreto 1085/2015, de 4 de diciembre de
fomento de biocarburantes. Debido a que el mandato de reducir emisiones, establecido en el
Real Decreto-ley 6/2022, de 29 de marzo, es mas exigente que el de consumo o venta de
biocarburantes, los operadores petroliferos reclaman la regulacion de las REU como medida
de cumplimiento de la obligacién de reduccién de emisiones. Por ello el articulo 9 de la Orden
REU posibilita, con caracter voluntario, utilizar la reduccién de emisiones upstream, en
adelante REU”.

10 | os operadores no integrados, al no ser fabricantes, no pueden elegir otras opciones, como
la seleccién de combustibles.

11 Cabe recordar que la MAIN sefiala que “la norma no tiene efectos significativos sobre la
competencia’.
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intensidad de las emisiones de GEI durante el ciclo de vida de los combustibles
y la energia suministrados en el transporte, incluye en el apartado cuatro del
articulo 12 del Real decreto-ley 6/2022 el siguiente parrafo:

“4. Por orden de la Ministra para la Transicion Ecolégica y el Reto
Demogréfico se podran establecer condiciones especificas que tienen
gue tener los sujetos del apartado 1 para estar incluidos en la obligacion
recogida en el articulo 11. Asimismo, se podran establecer excepciones
para determinados sujetos, en funcion de su grado de participacion en la
cadena de suministro de los combustibles o la energia”.

Por ello, sin poner en cuestion el objetivo global de reduccion del 6% del articulo
11 del Real decreto-ley citado, parece razonable que en la MAIN se incorpore el
compromiso de revisar a futuro la posible modulacién de los objetivos de
reduccion a cumplir por los operadores no integrados en caso de que la entrada
en vigor de este POM tenga impacto en la competencia.

Adicionalmente, se recuerda que toda medida regulatoria debe estar justificada
sobre la base de la existencia de razones imperiosas de interés general y
ajustarse a los principios de buena regulacién vigentes en nuestro ordenamiento
juridico (necesidad, proporcionalidad, no discriminacion)2. De acuerdo con dicho
marco de referencia, se han detectado las siguientes cuestiones susceptibles de
mejora desde la Optica de la promocién de la competencia.

3.2. Observaciones particulares

3.2.1. Requisitos de temporalidad para la contabilizacion de la REU
generada por un proyecto aprobado por otro Estado miembro
(articulo 5)

Los requisitos se refieren al ambito de aplicacion, la temporalidad, el principio de
adicionalidad y computo unico, los informes de validacion y verificacion y las

12 pyede consultarse el art. 5 de la Ley 20/2013 de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de
mercado, asi como en los arts. 129 y ss. De Ley 39/2015 de 1 de octubre, del procedimiento
administrativo comun de las AA. PP, asi como en Ley 40/2015 de 1 de octubre, de régimen
juridico del sector publico.
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actuaciones de las Entidades de validacion y verificacion. El apartado relativo a
los requisitos de temporalidad establece los dos siguientes:

“a) Solo se contabilizara la REU si esta asociada a proyectos de reduccién
de emisiones de GEl iniciados a partir del 1 de enero de 2021;

b) Solo se podran computar REUs de proyectos de reduccion de
emisiones de GEI cuya vigencia en el Estado miembro de aprobacién del
proyecto sea de maximo 12 meses, independientemente de la duracion
del proyecto de reduccion de emisiones de GEI.”

A este respecto, cabe indicar que: por un lado, la Unica indicacién que ofrece la
Directiva (UE) 2015/652 de referencia en lo referente al plazo de vigencia de los
proyectos (Anexo |, Parte 1, i) es que: “Solo se contabilizaran las UER si estan
asociadas a proyectos iniciados después del 1 de enero de 2011 ™3; por otro, que
dado que no se puede descartar la existencia de proyectos plurianuales que
podrian ser interesantes para ofrecer a los operadores una mayor flexibilidad a
la hora de cumplir con sus obligaciones, limitar su disponibilidad a los proyectos
anuales restringe su libertad de autoorganizacion. Ni la Directiva citada ni la
MAIN aclaran la justificacion existente a este respecto.

Por ello, se recomienda que estos dos requisitos temporales sean objeto de
justificacion, identificando las razones de interés publico presentes, asi como su
adecuacion a los principios de buena regulacion. De no existir dicha justificacion
y adecuacioén, se recomienda su replanteamiento.

3.2.2. Porcentaje maximo de reducciéon de emisiones de GEIl
obtenida a través de titulos REU (articulo 9)

El articulo 9 sefala en su apartado segundo que:

“El limite maximo computable de reduccién de emisiones de GEI obtenida
mediante titulos REU sera del 1,2% sobre el nivel medio de emisiones de
GEI por unidad de energia de los combustibles fésiles utilizados en la

13 El anexo | se refiere al método de célculo y notificacion de la intensidad de las emisiones de
gases de efecto invernadero durante el ciclo de vida de los combustibles y la energia,
destinada a los proveedores. UER = upstream emissions reduction. Este plazo temporal, 1
de enero de 2011, se recuerda en esta Guidance note on approaches to guantify, verify,
validate, monitor and report de la Comision.
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Union Europea en 2010, esto es, respecto al valor de referencia de 94,1
gCO2eq/MJ’.

La MAIN recoge en este punto lo siguiente:

“[...] En segundo lugar, desde la perspectiva de los productores de
biocarburantes, introducir el mecanismo de REU no promociona la utilizacion
de combustibles sostenibles en el transporte, por lo que éstos solicitan el
establecimiento de limites a la utilizacion de las REU en Espafia. Por ello, el
articulo 9 de la Orden REU establece que la reducciéon maxima admisible,
utilizando las REU, sera del 1,2%. Este nivel es similar al establecido en
Alemania (1,2%) y Austria o0 Republica Checa (1%).

Desde esta Comision se comprende la necesidad de buscar un equilibrio entre
el fomento de los biocarburantes y la opcion de acudir al mecanismo de REU.
Sin embargo, dado que no existe una indicacién de la Directiva de referencia a
este respecto, se recomienda que el porcentaje exacto contemplado (1,2%) sea
objeto de revisién en caso de que cambien las circunstancias que han motivado
su fijacion.

3.2.3. Porcentaje de gaso6leo B computable a efectos de la obligacién
de reduccién de GEI en el transporte (disposicion adicional
anica).

Entre los combustibles suministrados en el transporte sobre los que recae la
obligacion de reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero (GEIS) se
encuentra el gaséleo B utilizado en las maquinas méviles no de carretera
(incluidos los buques de navegacion interior cuando no se hallen en el mar y el
ferrocarril), los tractores agricolas y forestales y las embarcaciones de recreo
cuando no se hallen en el mar.

Sin embargo, el gasodleo B no solo se emplea para estos usos, también se utiliza
en otras areas diferentes del sector industrial (generadores, quemadores, ...) y
agricola (generadores, calefactores, bombas ...). En consecuencia, la obligacion
de reduccién de GEIS solo recae sobre una parte del consumo total de gaséleo
B.

La disposicion adicional Unica de la Propuesta de Orden establece en el 58% el
porcentaje de este consumo total de gaséleo B que ha de ser considerado a
efectos de la obligacion de reduccion de GEIS. De no realizarse esta asuncion,
existirian en el mercado dos grados de gasoleo B en funcion de su uso y seria
necesario establecer los controles pertinentes para diferenciar las cantidades
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destinadas a las maquinas méviles no de carretera, a los tractores agricolas y
forestales y a las embarcaciones de recreo del resto de destinos, complicandose
en exceso la dinAmica y operativa del mercado de este producto.

El objetivo obligatorio de reduccion de GEIS del 6% establecido en el articulo 11
del RDL 6/2022 debe cumplirse, tal y como versa el mismo articulo, “mediante el
uso de biocarburantes que cumplan los criterios de sostenibilidad, combustibles
alternativos y reducciones en la quema en antorcha y venteo en los
emplazamientos”. Entre los biocarburantes a los que se hace referencia se
encuentra el éster metilico de acidos grasos (FAME).

El Real Decreto 61/2006, de 31 de enero, por el que se determinan las
especificaciones de gasolinas, gaséleos, fueldleos y gases licuados del petréleo
y se regula el uso de determinados biocarburantes, contempla el FAME como
parametro en la especificacion del gasoleo A (anexo Ill) pero no en la
especificacion del gasoleo B (anexo Il bis). En consecuencia, si bien la mezcla
gasotleo B-FAME es posible técnicamente, no es viable en la practica al no
mostrarse el contenido en FAME en la especificacion de este producto. El no
poder incorporar FAME al gaséleo B resta flexibilidad a la hora de cubrir las
obligaciones de reduccion de GEIS que se generan con las ventas de este
producto, pues la alternativa de introduccion de biocarburante sobre el mismo
gqueda acotada al HVO cuyo precio es sensiblemente superior,

Cabe sefialar a este respecto que la Directiva 98/70/CE del Parlamento Europeo
y del Consejo relativa a la calidad de la gasolina y el gaséleo establece, en su
Anexo Il, una unica especificacion para los combustibles empleados en
vehiculos con motor de encendido por compresion (gasoleos) en la que se
contempla el contenido en FAME.

En consecuencia, a través del instrumento regulatorio pertinente, se sugiere
revisar la especificacion del gaséleo B establecida en el RD 61/2006 al objeto de
permitir la incorporacion de FAME a este producto, en los mismos términos que
se permite para el gasoleo A.

14 E| aceite vegetal hidrotratado (Hydrotreated Vegetable Oil en inglés) es el diésel renovable
cuya materia prima es el aceite de cocina usado y que se obtiene mediante un tratamiento
con hidrégeno como catalizador.
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4. CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

El POM toma consciencia de la importancia de favorecer el proceso de
descarbonizacion abarcando todo el ciclo del proceso productivo de generacion
de emisiones de GEI.

Sin perjuicio de considerar correcto dicho planteamiento, desde esta Comision
se considera relevante poner de manifiesto que, teniendo en cuanta la normativa
marco de referencia, seria deseable que la MAIN incorpore el compromiso de
revisar a futuro la posible modulacion de los objetivos de reduccion a cumplir por
los operadores no integrados en caso de que la entrada en vigor de este POM
tenga un impacto en la competencia.

Adicionalmente, se recomienda que los requisitos temporales sean objeto de
justificacion identificando las razones de interés publico presentes, asi como su
adecuacioén a los principios de buena regulacion.

Por lo que se refiere al limite maximo computable de reduccion de emisiones de
GEI obtenida mediante titulos REU, se recomienda que el porcentaje
contemplado sea objeto de revision en caso de que cambien las circunstancias
gue han motivado su fijacion.

Por ultimo, a través del instrumento regulatorio pertinente, se sefiala la necesidad
de revisar el Real Decreto 61/2006, de 31 de enero, por el que se determinan las
especificaciones de gasolinas, gaséleos, fueldleos y gases licuados del petroleo
y se regula el uso de determinados biocarburantes, al objeto de contemplar la
posibilidad de incorporar FAME al gasoleo B.
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