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SECCION DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

TRIBUNAL CONSTITUCIONAL

9538 Pleno. Sentencia 62/2018, de 7 de junio de 2018. Conflicto positivo de
competencia 7237-2013. Planteado por el Gobierno de la Generalitat de
Cataluna en relacién con diversos preceptos del Real Decreto 635/2013, de 2
de agosto, por el que, en desarrollo del «Plan de Impulso al Medio Ambiente
en el sector hotelero PIMA Sol» para la rehabilitacién energética de sus
instalaciones, se regula la adquisicién de créditos futuros de carbono por el
fondo de carbono para una economia sostenible. Competencias sobre
ordenacién general de la economia, energia y medio ambiente: nulidad de los
preceptos reglamentarios que atribuyen al Estado el ejercicio de potestades
ejecutivas (STC 15/2018).

ECLI:ES:TC:2018:62

El Pleno del Tribunal Constitucional, compuesto por don Juan José Gonzalez Rivas,
Presidente, dofia Encarnacién Roca Trias, don Andrés Ollero Tassara, don Fernando
Valdés Dal-Ré, don Santiago Martinez-Vares Garcia, don Juan Antonio Xiol Rios, don
Pedro José Gonzélez-Trevijano Sanchez, don Antonio Narvaez Rodriguez, don Alfredo
Montoya Melgar, don Ricardo Enriquez Sancho y dofia Maria Luisa Balaguer Callején,
Magistrados, ha pronunciado

EN NOMBRE DEL REY

la siguiente

SENTENCIA

En el conflicto positivo de competencia numero 7237-2013, interpuesto por el
Gobierno de la Generalitat de Cataluia contra los articulos 2.1; 5.1, 3,4,5y6;6; 7.2y 3;
8.1 y 10 del Real Decreto 635/2013, de 2 de agosto, por el que, en desarrollo del «Plan
de Impulso al Medio Ambiente en el sector hotelero PIMA Sol» para la rehabilitacién
energética de sus instalaciones, se regula la adquisicion de créditos futuros de carbono
por el fondo de carbono para una economia sostenible. Ha comparecido y formulado
alegaciones el Abogado del Estado. Ha sido Ponente la Magistrada dofia Encarnacién
Roca Trias, quien expresa el parecer del Tribunal.

l. Antecedentes

1. Por escrito registrado en el Tribunal Constitucional el 12 de diciembre de 2013, el
Abogado de la Generalitat de Catalufia, en la representacion que legalmente ostenta,
interpuso conflicto positivo de competencias contra los articulos 2.1; 5.1, 3, 4, 5y 6; 6;
7.2y 3; 8.1y 10 del Real Decreto 635/2013, de 2 de agosto, por el que, en desarrollo del
«Plan de Impulso al Medio Ambiente en el sector hotelero PIMA Sol» para la rehabilitacion
energética de sus instalaciones, se regula la adquisicion de créditos futuros de carbono
por el fondo de carbono para una economia sostenible, por estimar que la atribucién de
funciones ejecutivas que en los mismos se efectia a favor de érganos estatales, impide el
normal ejercicio por la Generalitat de Catalufia de las competencias que le corresponden en
materia de medio ambiente, segun lo previsto en el articulo 149.1.23 CE vy el articulo 144.1
del Estatuto de Autonomia de Catalufia (en adelante EAC).

El Letrado de la Generalitat, tras poner de manifiesto que el requerimiento de
incompetencia fue contestado por el Consejo de Ministros de 15 de noviembre de 2013
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en términos que implican su no aceptacion, expone los siguientes fundamentos juridicos
que sustentan el planteamiento del conflicto positivo de competencia:

a) Comienza su escrito exponiendo el objeto del presente conflicto y su contexto.
Afirma, en primer lugar, que el Real Decreto 635/2013 es una norma de contenido
fundamentalmente procedimental que regula, tal y como se deriva de su articulo 1, un
supuesto especifico de la actuacion del fondo de carbono para una economia sostenible
previsto en el articulo 91 de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de economia sostenible.

En relacion con el fondo de carbono para una economia sostenible, recuerda que su
organizacion y funcionamiento se establece en el Real Decreto 1494/2011, de 24 de
octubre, por el que se regula el fondo de carbono para una economia sostenible, y que
algunos de sus preceptos han sido objeto del conflicto de competencia nimero 1245-2012
entonces pendiente de resolucion ante este Tribunal. Sobre dicho conflicto destaca que
cuestionaba el procedimiento general de gestion del fondo, mientras que el actual conflicto
se refiere al procedimiento especial que se regula en el Real Decreto 635/2013 para la
compra de créditos futuros de carbono en el sector hotelero, en el que la participacion del
fondo esta vinculada, tal y como permite el articulo 7.6 del Real Decreto 1494/2011, a otro
instrumento publico para la financiacion de proyectos, en este caso para el impulso del
medio ambiente en el sector turistico, de manera que la actuacion del fondo sigue unas
reglas especiales.

Tras situar la adopcion del Real Decreto 635/2013 en el marco de las medidas
impulsadas por la Unién Europea y por Espafa para reducir las emisiones de gases de
efecto invernadero en los sectores denominados «difusos», el escrito de interposicion
precisa que su finalidad es impulsar la regeneracién de las infraestructuras hoteleras del
pais con una orientacion hacia la eficiencia en el uso de la energia y de los recursos,
permitiendo generar actividad econémica y empleo en el sector turistico. De acuerdo con
esta finalidad regula el procedimiento especifico de compra, por parte del fondo de
carbono para una economia sostenible a los titulares de alojamientos turisticos ubicados
en el territorio espanol, de los créditos futuros de carbono que se generen por la
previsible reduccién de emisiones directas de CO2 como consecuencia de la ejecucion
de proyectos que, con ocasion de la rehabilitacion de los establecimientos hoteleros,
mejoren la eficiencia energética de ese tipo de alojamientos. De ese modo, al tiempo que
se estimula la rehabilitacién de los hoteles en beneficio del sector turistico, se consigue
avanzar en la reduccién de las emisiones de CO..

b) Al exponer el contenido del Real Decreto 635/2013, afirma el letrado de la
Generalitat que su regulacién sustantiva se refiere de manera detallada a todos los
elementos de la actuacién administrativa programada, entre los que destaca que se
establece que un crédito de carbono equivale a la reduccion de una tonelada métrica de
CO: equivalente (art. 2.4), que su precio de adquisiciéon es de 7 euros por unidad (art. 3),
que el célculo de la reduccion se debe fijar teniendo en cuenta un horizonte temporal de
quince afios, y la cuantia total de recursos del fondo de carbono para una economia
sostenible que se puede destinar a la compra de estos créditos (art. 4). También
establece las condiciones en cuanto a las reducciones del fondo de carbono para una
economia sostenible adquiribles y que se ha de conseguir un nivel B o una mejora de
dos letras sobre la certificacién energética inicial de los establecimientos (art. 2.3).

Destaca, asimismo, que establece un procedimiento ampliamente reglado en dos
fases: Una primera de evaluacion y reconocimiento de los créditos de carbono futuros
(art. 5), que se inicia con la presentacion de la solicitud por el interesado dirigida a la
persona titular de la Secretaria de Estado de Medio Ambiente, seguida de la evaluacion
—previo informe de la comision de evaluacién del plan PIMA creada por el articulo 10, a
cargo de la Oficina Espafola de Cambio Climatico (OECC), que eleva la propuesta de
resolucién a la Secretaria de Estado, que ha de resolver en el plazo de dos meses,
transcurrido el cual se entenderad desestimada. La segunda fase es la relativa la
adquisicién de los créditos futuros de carbono reconocidos (arts. 6 y 7), en la que el
titular de los créditos reconocidos podra dirigirse a la OECC para que se los adquiera,
para lo cual se firmara el correspondiente contrato en el que debera incluirse el
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compromiso firme de ejecutar el proyecto de rehabilitacidon en plazo, de persistir a lo
largo de los quince afos posteriores y de informar de cualquier modificacion relevante
que afecte a la calificacion energética del edificio. Una vez acabadas las obras, la OECC
verificara las reducciones conseguidas y otorgara un documento de reconocimiento.
Finalmente, el articulo 8 dispone, para el caso de incumplimiento, la devolucién de las
cantidades indebidamente percibidas.

A continuacién alega que en el presente conflicto de competencias no se cuestiona ni
la validez de los objetivos del plan «PIMA Sol» ni la oportunidad de utilizar la
participacion del fondo de carbono para una economia sostenible para conseguirlo. Mas
aun, incluso aceptando como plausible la regulacién sustantiva del Real Decreto 635/2013,
lo que cuestiona es que «en dicha regulacion, para la aplicacion del sistema de ayudas
en relacién con la evaluacion y compra de derechos de CO- dentro del Plan ‘PIMA Sol’
se margina nuevamente a las Comunidades Autdnomas de las funciones ejecutivas que
en materia de medio ambiente, relacionado en este caso con el sector turistico, les
corresponde ejercer», puesto que «se reserva el ejercicio de todas las funciones
ejecutivas a los 6rganos ministeriales, impidiendo la intervencién de las Comunidades
Auténomas en la gestion administrativa de las actuaciones relativas al reconocimiento,
evaluacion, conformidad y control de los proyectos de rehabilitacion hotelera
correspondientes a sus respectivos territorios». Destaca, en particular, que todas las
funciones ejecutivas para la aplicacion del procedimiento de compra de créditos futuros
de carbono, en sus dos fases se atribuyen en el Real Decreto 635/2013 exclusivamente
a organos ministeriales, como son la Oficina Espafiola de Cambio Climatico y el
Secretario de Estado de Medio Ambiente, ambos pertenecientes al entonces Ministerio
de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente.

Aun reconociendo, como se indica en el preambulo de la norma, que el Real
Decreto 636/2013 guarda relacion con las obligaciones asumidas por Espafia a nivel
internacional, lo que «conlleva que sea el Estado el que planifique y coordine esta
actividad», argumenta que tal labor planificadora y coordinadora no justifica una
ejecucion centralizada. Sostiene, ademas, que precisamente el alto grado de detalle de
la regulacion procedimental y sustantiva establecida por la norma controvertida garantiza
idéntico trato para todos los hoteleros interesados en cualquier lugar del territorio. De
este modo, al fijarse el precio de forma homogénea en 7 euros por tonelada de CO: «se
evitan diferencias en las ayudas a conceder». Argumenta, ademas, que no hay
elementos de supraterritorialidad porque la reducciéon de emisiones queda referida a
cada establecimiento hotelero, ubicado necesariamente en un lugar concreto del
territorio. En definitiva, considera que no esta justificado negar a las Comunidades
Auténomas el ejercicio de las funciones de gestion administrativa que les competen
respecto de las actuaciones en los hoteles de su respectivo ambito territorial, maxime
cuando se trata de un ejercicio de caracter sumamente reglado, segun lo establecido por
el propio Real Decreto 635/2013.

c) En relacion con el encuadramiento material de la norma, argumenta que la
adquisicion de créditos futuros de carbono por el fondo se trata de una medida de
fomento orientada a la mejora del medio ambiente, equiparable a una subvencién o
ayuda publica, de la que pueden beneficiarse los hoteleros cuando decidan la
rehabilitacion energética de sus establecimientos. Destaca, en particular, que el Real
Decreto 635/2013 prevé reiteradamente la aplicacion de la normativa sobre
subvenciones (en el art. 6 se establece que «no podran tener la condiciéon de
beneficiarios las personas en quienes concurra alguna de las circunstancias enumeradas
en el articulo 13.2 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvencionesy;
en el articulo 8.1, se dispone que «la OECC, en el caso en el que compruebe que el
titular no ha cumplido con todas las obligaciones nacidas del contrato de adquisicion de
los créditos futuros de carbono, exigira la devolucion de las cantidades indebidamente
percibidas para lo cual se estara a lo dispuesto en el titulo 11 de la Ley 38/2003, de 17 de
noviembre, y su normativa de desarrollo»; en el articulo 11 se dispone que «el importe
procedente de los derechos de crédito en aplicacién de este real decreto queda incluido
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en el régimen de ‘ayudas de minimis’, a los efectos de determinar el tope de ayudas
aceptado por la normativa comunitaria; y, en la Disposicion adicional segunda, establece
la aplicacion supletoria de la Ley 38/2003 y su reglamento de desarrollo». En definitiva,
enmarca esta norma en el ambito material relativo al medio ambiente.

Por lo que se refiere al encuadre competencial pone de manifiesto que, de acuerdo
con su disposicién final primera el Real Decreto 1007/2015 se dicta al amparo del
articulo 149.1.13 y 23 CE (que, respectivamente, atribuyen al Estado competencia
exclusiva sobre bases y coordinacién de la planificacion general de la actividad econémica
y la legislacion basica en materia sobre medio ambiente). Tras examinar su objeto y
contenido concluye que el titulo mas especifico, y por tanto prevalente, es el que atribuye
al Estado competencias para adoptar legislacién basica en materia de medio ambiente, sin
perjuicio de reconocer que la aplicacion de la norma pueda tener una repercusion positiva
sobre la actividad econdmica del sector turistico. Examina, a continuacién, en el ambito de
esta competencia compartida, el alcance de la del Estado para adoptar legislacion basica
segun la jurisprudencia de este Tribunal (con cita, entre otras, de la STC 102/1995, de 26 de
junio, FFJJ 8 y 9), asi como las competencias asumidas por la Generalitat de Catalufia
conforme al articulo 144.1 EAC, que incluye el desarrollo normativo y la ejecucion, asi
corno la competencia para establecer normas adicionales de proteccién. Por su incidencia
en el presente caso, precisa que la letra h) de dicho precepto se refiere a la regulacién del
medio ambiente atmosférico y las diversas formas de contaminacién de éste, mientras que
la letra k) se refiere a las actuaciones de prevencion, restauracion y reparacion de dafios
al medio ambiente. Afiade que, si bien no considera de aplicacién prevalente los titulos
relativos a la actividad econdémica, el sector hotelero es el beneficiario de la norma, y la
Generalitat de Catalufia también ostenta competencias desde el titulo en materia de
turismo (art. 171 EAC).

Por otra parte, alega que conforme al articulo 114 EAC la Generalitat asume el
ejercicio de la actividad de fomento en las materias de su competencia, y que en el
presente caso seria aplicable lo dispuesto en el punto 3 para el caso de competencias
compartidas («Corresponde a la Generalitat, en las materias de competencia compartida,
precisar normativamente los objetivos a los que se destinan las subvenciones estatales y
comunitarias europeas territorializables, asi como completar la regulaciéon de las
condiciones de otorgamiento y toda la gestién, incluyendo la tramitacion y la
concesioény). Recuerda, a tales efectos, que el poder de gasto es un poder instrumental
que ha de ejercerse dentro del marco del orden competencial.

d) El escrito de interposicion examina, a continuacién, las vulneraciones
competenciales que se atribuyen al Real Decreto 635/2013.

Sefiala, con caracter general, que esta norma confiere su entera gestion a los
organos estatales, sin tener en cuenta la asuncion de competencias por las
Comunidades Auténomas, y en particular las que les permiten la realizacion de las
funciones ejecutivas respecto de las actuaciones administrativas con los titulares de
establecimientos turisticos hoteleros de su respectivo territorio, ignorando asi el caracter
compartido en materia de medio ambiente.

Cita ademas la jurisprudencia del Tribunal segun la cual, no existiendo una
competencia de fomento diferenciada resultante de potestad financiera del Estado, la
regulacion y aplicacion de ayudas o subvenciones que puedan establecerse en los
distintos ambitos de accidon publica ha de tener en cuenta la distribucion de
competencias existente en la materia en la que proceda encuadrar la subvenciones de
que se trate (por todas, las SSTC 138/2009 de 15 de junio; 38/2012, de 26 de marzo,
y 113/2013, de 9 de mayo). Invoca, en particular, la doctrina recogida en la STC 13/1992,
FJ 7, segun la cual las diversas instancias territoriales han de poder ejercer sobre las
ayudas publicas las competencias que tienen atribuidas, de modo que si en la materia o
sector de la actividad publica a la que aquellas se dirigen han asumido competencias en
uno u otro grado las Comunidades Autonomas, las medidas que hayan de adoptarse
para conseguir la finalidad a que se destinan lo recursos deberan respetar el orden
constitucional y estatutario de competencias. A su juicio, una vez encuadradas las
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ayudas controvertidas en la materia de medio ambiente, considera que en el presente
caso estamos ante el segundo supuesto de los cuatro enumerados con la doctrina
establecida en el fundamento juridico 8 de la STC 13/1992, que se da cuando el Estado
tiene competencia sobre las bases o la coordinacién general de un sector o materia,
correspondiendo a las Comunidades Auténomas las competencias de desarrollo
normativo y de ejecucién. En estos casos «el Estado puede consignar subvenciones de
fomento en sus presupuestos generales, especificando su destino y regulando sus
condiciones esenciales de otorgamiento hasta donde lo permita su competencia
genérica, pero siempre que deje un margen a las Comunidades Auténomas para
concretar con mayor detalle la afectacion o destino, o, al menos, para desarrollar y
complementar la regulacion de las condiciones de otorgamiento de las ayudas y su
tramitacién». Sostiene, ademas, que en este caso no concurren las circunstancias para
que resulte aplicable la excepcion a esta doctrina que expresamente prevé la citada
STC 13/1992, FJ 8 d) y que considera justificada la gestion centralizada estatal cuando,
por una parte «el Estado ostente algun titulo competencial, genérico o especifico sobre
la materia y... que resulte imprescindible para asegurar la plena efectividad de las
medidas dentro de la ordenacion basica del sector y para garantizar las mismas
posibilidades de obtencion y disfrute en todo el territorio nacional» y, por otra parte, se
justifique su procedencia. El letrado de la Generalitat destaca que en el preambulo del
Real Decreto 635/2013 nada se argumenta sobre la ineludible necesidad de que las
ayudas consistentes en la compra de créditos de carbono a los hoteleros sean
gestionadas por la Administracion del Estado, ni que la verificacion de las obras
realizadas deba ser por ella, en lugar de hacerse por las administraciones autonémicas
en cuanto a las solicitudes de sus respectivos ambitos territoriales.

Insiste en este punto en que, dado que las obras de rehabilitacién hotelera se
refieren a instalaciones ubicadas en un lugar determinado del territorio, no intervienen a
priori factores de supraterritorialidad. Recalca que, al estar la cuantia de la ayuda
predeterminada en 9,7 euros por unidad, la propia regulacion asegura que exista un trato
idéntico para los posibles destinatarios de cualquier lugar del territorio. Sugiere, ademas,
que a los efectos de garantizar que no se sobrepase la cuantia global presupuestada, se
podria establecer, por ejemplo, un mecanismo de reserva de subvencion en el fondo, de
manera que las ayudas se concederian a medida que se produjese la demanda y previa
comprobacion de los requisitos, sin detrimento para la efectividad del sistema.

En consecuencia, concluye que la adquisicion de créditos de carbono por el fondo de
carbono para una economia sostenible puede realizarse a través de la gestion de las
Administraciones autondmicas competentes del respectivo territorio, sin perjuicio de
acudir a los oportunos mecanismos de coordinacion y cooperaciéon interadministrativa.
De modo que el Real Decreto 635/2013 hubiera debido residenciar en sede autonémica
la gestidn de las operaciones que afecten a la obtencion de los créditos de carbono por
obras de rehabilitacién hotelera en su respectivo territorio.

Precisa finalmente que el presente conflicto no cuestiona la regulaciéon sobre el
objeto y ambito de aplicacion, beneficiarios, créditos adquiribles, condiciones, precio,
cuantia, plazos, obligaciones de los titulares, incumplimiento, publicidad y consideracién
de las ayudas, pues entiende que regulan «aspectos centrales de las ayudas
consistentes en la compra de derechos de emisién a los titulares de alojamientos
turisticos», sino que se refiere a la asignacién a érganos administrativos estatales de las
funciones ejecutivas, relativas al procedimiento de evaluacién, reconocimiento,
adquisiciéon y control de créditos de carbono, que se recogen en los siguientes preceptos:

i. En el articulo 2, apartado primero, la indicacion de que los créditos futuros de
carbono que puede adquirir el fondo de carbono para una economia sostenible han de
haber sido reconocidos por la Secretaria de Estado de Medio Ambiente.

i. En el articulo 5, apartados primero, cuarto, quinto y sexto, la asignacion a la
Oficina Espafola de Cambio Climatico de las funciones de ordenacion e instruccion de
los procedimientos de evaluacién y reconocimiento, hasta la propuesta de resolucion.
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iii. En el articulo 5, apartados tercero y sexto, la asignacion al Secretario de Estado
de Medio Ambiente, de la recepcidn de las solicitudes y su resolucion, respectivamente.

iv. En el articulo 6, la asignacién a la Oficina Espafiola de Cambio Climatico de los
tramites administrativos para la adquisicion de los correspondientes créditos, una vez
reconocidos.

v. En el articulo 7, apartados segundo y tercero, la asignacién a la Oficina Espafiola
de Cambio Climatico de las funciones relativas a recibir y verificar la informacién sobre
las reducciones conseguidas, asi como comprobar el cumplimiento de todas las
obligaciones.

vi. En el articulo 8, apartado primero, la asignacién a la Oficina Espafiola de
Cambio Climatico de la facultad de exigir la devolucién de las cantidades indebidamente
percibidas.

vii. En el articulo 10, la asignacién a la comisién de evaluacion del plan PIMA Sol
de la funcién de informar preceptivamente sobre las solicitudes de compra de derechos
de emision.

Finalmente declara que lo que reclama la Generalitat nada tiene que ver con la
participacion de un representante de las Comunidades Auténomas en el consejo rector
del fondo, segun lo previsto en el articulo 14.1 c) 6 y 15.1 del Real Decreto 1494/2011,
eventual y muy escasa, sino con el ejercicio de las funciones de caracter claramente
ejecutivos que regulan los preceptos indicados, cuya designacion y atribucién de forma
centralizada a favor de los 6rganos ministeriales vulneran las competencias de esta
Comunidad Auténoma, por lo que solicita a este Tribunal que declare la competencia de
Catalufia en relacion con las funciones controvertidas.

2. Mediante providencia de 14 de enero de 2014, el Pleno acordé admitir a tramite
el conflicto positivo de competencia y dar traslado de la demanda y documentos
presentados al Gobierno de la Nacion, por conducto de su Presidente, al objeto de que
en el plazo de veinte dias pueda personarse en el proceso y formular alegaciones en los
términos determinados por el articulo 82.2 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional
(LOTC). Acord6é asimismo comunicar la incoacion del conflicto a la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, por si ante la misma estuviera
impugnado o se impugnare el Real Decreto 1007/2015 a los efectos de lo previsto en el
articulo 61.2 LOTC, y publicar la incoacién del recurso en el «Boletin Oficial del Estado»
y en el «Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya». La publicacion de la admision a
tramite del conflicto se realizé en el «Boletin Oficial del Estado» numero 17, de 20 de
enero de 2014, y en el «Diari Oficial de la Generalitat de Catalunya» niumero 6551, de 30 de
enero de 2014.

3. El dia 20 de enero de 2014, el Abogado del Estado se persond en el proceso, en
nombre del Gobierno de la Nacidn, solicitando una prérroga del plazo inicialmente
concedido para formular alegaciones, lo que asi le fue aceptado por providencia de 21 de
enero de 2014.

4. El Abogado del Estado presentd su escrito de alegaciones el dia 26 de febrero
de 2014, instando la desestimacién del conflicto, en atencién a la argumentacion que se
sintetiza seguidamente.

a) Aborda, en primer lugar, el objeto del conflicto, presentando el contexto
normativo del Real Decreto 635/2013 en el marco de los principales instrumentos
adoptados en relacion con la reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero a
nivel internacional (Convencidon Marco de Naciones Unidas sobre el cambio climatico
de 1992, desarrollada por el Protocolo de Kioto de 11 de diciembre de 1997), asi como
por la Union Europea (la Decision 406/2009, de 23 de abril, del Parlamento Europeo y
del Consejo, sobre el esfuerzo de los Estados miembros para reducir sus emisiones de
gases de efecto invernadero a fin de cumplir los compromisos adquiridos por la
Comunidad hasta 2020).
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Hace referencia, asimismo, al articulo 91 de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de
economia sostenible, que crea un fondo publico para la compra de créditos de carbono,
al amparo del articulo 149.1.23 y 25 CE (disposicion final primera de la Ley 2/2011), asi
como al Real Decreto 1494/2011, de 24 de octubre, que regula el fondo de carbono para
una economia sostenible, cuyo articulo 7 de refiere a la adquisicién de créditos de
carbono derivados de proyectos realizados en Espaiia, facilitando asi el cumplimiento de
los compromisos asumidos por Espafia en relacién con el Protocolo de Kioto. En este
marco situa la adopcioén del Real Decreto 635/2013, de 2 de agosto, por el que se regula
el programa «PIMA Sol», partiendo de la importancia del turismo como sector estratégico
de la economia espafiola y de la consideracion de la edificacion como sector «difuso»,
dirigido a la regeneraciéon y modernizacion de instalaciones turisticas para conseguir
mayor eficiencia energética.

b) Examina a continuacién la naturaleza juridica de las operaciones de adquisicion
de créditos de carbono disefiada en el Real Decreto 635/2013, rechazando que el
sistema de adquisicion de créditos de carbono pueda calificarse, como hace la
Generalitat, como una subvencion, por lo que considera errébneo que base el debate
competencial sobre tal premisa para concluir que le corresponde las «facultades de
gestion y ejecucion» de estas «subvenciones».

Se apoya, a tales efectos, en normativa de la Unién Europea (art. 32 ter.1 del
Reglamento 920/2010/UE de la Comisiéon Europea, de 7 de octubre de 2010, relativo a un
sistema normalizado y garantizado de registros de conformidad con la Directiva 2003/87/CE),
asi como nacional (arts. 2 y 20.1 de la Ley 1/2005; 4.1 del Real Decreto 1494/2011, y 2 del
Real Decreto 635/2013), para argumentar que «el derecho de emision es, por tanto, un
verdadero derecho subjetivo» y que «integra la facultad de emitir o liberar a la atmosfera
una cantidad determinada de gases de efecto invernadero, que tiene un contenido
patrimonial, y que, por tanto, puede ser objeto de transmision y adquisicion en un
mercado determinado que es el mercado internacional de gases de efecto invernadero, y
en la medida en que este derecho puede ser transmitido al Fondo a cambio de un precio,
tiene un contenido patrimonial y por tanto puede ser objeto de transmisién y adquisicion
en un mercado determinado que es el mercado internacional de gases de efecto
invernadero».

Destaca, en relacion con el mercado internacional de emisiones, que los oferentes
estan predeterminados normativamente a través de los instrumentos internacionales o
de la normativa interna, siendo en el adquirente en el caso espaniol el sector publico a
través del fondo de carbono para una economia sostenible.

En cuanto al mecanismo de transmision y adquisicion de créditos de carbono que
disefia el Real Decreto 635/2013, lo califica como «una compraventa especial de
créditos» que se caracteriza por la incorporeidad y el caracter futuro de la cosa
transmitida. Argumenta a tales efectos que reune los elementos propios y tipicos de todo
contrato de compraventa: el elemento subjetivo (de un lado, el comprador, que es el
fondo de carbono para una economia sostenible y, de otros, el vendedor, que el titular del
establecimiento, en los términos establecidos por el articulo 1.2 Real Decreto
635/2013);el elemento objetivo (el crédito de carbono, que es aquella unidad susceptible de
transmisién que representa una tonelada de dioxido de carbono equivalente que se generen
por la reduccion de emisiones de CO: directas, producida por la ejecucion de proyectos que
mejoren la eficiencia energética de los alojamientos turisticos situados en Espafia
reconocidos por la Secretaria de Estado de Medio Ambiente, conforme al articulo 2.1, cuyo
precio se fija en el articulo 3 en 7 euros por tonelada de CO-); y su formalizacién mediante
un contrato de adquisicion en el que se plasma el consentimiento de las partes en
obligarse cada una respecto de la otra, a dar alguna cosa (una a transmitir el derecho de
crédito y la otra a pagar por ella un precio cierto, asi como el compromiso de mantener las
actuaciones que permiten reducir la emisién de CO: durante quince afos). Resalta,
asimismo, que la normativa reguladora de esta transmisién lo encuadra en la categoria de
contrato, y excluye expresa y deliberadamente su calificacion como subvencion (en el
articulo 5 del Real Decreto 1494/2011, que establece que podra instrumentalizarse
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mediante «cualquier negocio juridico», resaltando su caracter contractual privado al
precisar que «las operaciones de adquisicién de créditos de carbono no estaran sujetas a
la Ley 30/2007, de 30 de octubre, de Contratos del Sector Publico»; y en el articulo 7.5 del
mismo Real Decreto, que dispone que la adquisicion de reducciones verificadas de
emisiones no podra suponer una subvencién). A mayor abundamiento, advierte que a la
misma conclusion se llega desde el punto de vista de las notas que configuran la
naturaleza juridica de la subvencién, ya que no reune ninguno de los elementos que
segun el articulo 2 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, puntualizando que la remisiéon
en la disposicion adicional segunda a la Ley 38/2001 como supletoria no es elemento
idéneo y suficiente para caracterizarla e identificar la naturaleza juridica, que debe
calificarse en atenciéon a sus elementos, efectos y esencia. Concluye, por consiguiente,
que la transmisiéon de créditos al fondo de carbono para una economia sostenible que
regula el Real Decreto 635/2013 es una compraventa especial, no una subvencion, por lo
que no es de aplicacién a este conflicto la doctrina constitucional sobre la distribuciéon
competencial entre el Estado y las Comunidades Autbnomas en materia de subvenciones.

c) Por lo que se refiere al encuadramiento competencial de la norma en cuestion, el
Abogado del Estado constata que se dicta al amparo el articulo 149.1.13 y 23 CE. Tras
citar la jurisprudencia del Tribunal sobre el correcto encuadramiento competencial en los
supuestos de concurrencia de diversos ambitos materiales de actuacién (entre otras la
STC 174/2013, de 10 de octubre, y la STC 122/1999, de 13 de diciembre), afirma que en
el Real Decreto 635/2013 el Estado ejercita competencias atribuidas en los siguientes
titulos competenciales: bases y coordinacion de la planificacion de la actividad
econdémica general (art. 149.1 13 CE) y legislacion basica sobre proteccion del medio
ambiente, sin perjuicio de las facultades de las Comunidades Auténomas de establecer
normas adicionales de proteccion (art. 149.1 23 CE); a lo que afiade bases del régimen
energético (art. 149.1.25 CE).

Tras citar doctrina sobre el concepto material y formal de las bases estatales en
distintos ambitos competenciales, argumenta que en materia de mercado de gases de
efecto invernadero adquiere especial relevancia e intensidad la asuncién por el Estado
de las bases y coordinacion de la actividad econémica conforme al articulo 149.1.13 CE,
puesto que esta vinculado a la creacion, desarrollo y funcionamiento de mercados de
gases de efecto invernadero, y la regulacion sobre los créditos que en ellos se compran
y se venden tienen su razén de ser en las obligaciones asumidas por Espafia como
sujeto de Derecho internacional, y como miembro de la Unidon Europea, en la lucha
contra la emisién a la atmdésfera de los gases de efecto invernadero. En definitiva,
considera que «la nocién de bases y coordinacion de la actividad econémica adquiere
una relevancia e intensidad maxima pues el Estado, habilitado constitucionalmente en
virtud de la competencia atribuida por el art. 149.1.13 de la CE, ha de realizar una tarea
de seleccidn de las actividades econdmicas donde la reduccion de emisiones sea mas
eficiente, racional y compatible con las peculiaridades de cada actividad productiva y con
las necesidades de la economia nacional, coadyuvando asi a la promocion de sectores
estratégicos».

En este marco, considera que uno de los principales objetivos a los que ha de hacer
frente el Estado al implementar mecanismos de mercado que permitan tener una
incidencia eficiente en la lucha contra el cambio climatico, es el de asegurar que las
reducciones de emisiones se produzcan alli donde el coste econdmico sea menor y
resulte mas eficiente. En la misma linea, sostiene que «es critico que el modo en que se
calculen las reducciones de emisiones o el valor que se dé a las mismas sea idéntico en
todo el territorio. De otro modo, podrian generarse diferencias injustificadas entre
créditos analogos, quebrando la unidad de mercado (de los mercados de carbono, en
este caso) e introduciendo distorsiones en la competencia».

Reprocha a la Generalitat que pretenda no solo la gestion de una «inexistente
subvenciény», sino la atribucion de facultades sobre la «evaluacion y compra de
emisiones», pese a la «imposibilidad técnica, material, operativa y légica de la
disgregacion del mercado europeo de gases de efecto invernadero mediante la
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intervencion en él de 17 Comunidades Auténomas que actien estableciendo sus propias
condiciones de evaluacion y adquisicion de los créditos al amparo de una competencia
sobre subvenciones». Considera que esta evaluacién y compra supondria «la quiebra
total de la unidad del mercado de gases» y que «se crearian asi en Espafia diecisiete
adquirentes de créditos de carbono, de modo que cada Comunidad Auténoma
estableceria criterios de evaluacion de la cantidad de gases adquiridos vy fijaria el precio
que paga por ellos». Intervencién que, ademas, califica como «un obstaculo insalvable
para el establecimiento por el Estado de las lineas esenciales de su politica econdémica
pues altera los objetivos, presupuestos y planificacion de su programa de reduccién de
emisiones, y del disefio de la compatibilidad de las reducciones con el desarrollo
economicoy.

Argumenta a tales efectos que la regulacion en cuestion «abarca los elementos
esenciales, minimos e imprescindible para que el mercado de gases pueda funcionar de
modo eficiente: a) Los oferentes (litulares de las explotaciones turisticas en el sentido
descrito en el articulo 1.2.2 del Real Decreto 635/2013; destaca que la titularidad de los
establecimientos turisticos se articula normalmente mediante una sociedad matriz que
ostenta directamente la titularidad o que actia mediante sociedades filiales titulares de
establecimientos situados en todo o gran parte del territorio nacional); b) el adquirente
de los créditos (el fondo); c) el precio (prefijado en el articulo 3 y cuya uniforme
aplicacién considera «condicion sine qua non para el establecimiento y correcto
funcionamiento de un mercado eficiente de gases de efecto invernadero»); d) vy las
caracteristicas basicas del crédito transmitido que, afirma, «se determinan mediante un
procedimiento de evaluacion regulado en el articulo 5 del Real Decreto 1007/2015».
ARade que el modo de calculo de la reduccién de las emisiones ha de ser uniforme, con
la finalidad de evitar diferencias injustificadas entre créditos analogos que generarian
distorsiones en la libre competencia entre los titulares de las empresas.

De este modo, en relacion con el titulo competencial que atribuye al Estado el
articulo 149.1.13 CE concluye que «la necesaria unidad, coherencia y adecuada
distribucion geografica del mercado de emisiones potencia la intensidad de la
competencia del Estado en materia de bases y coordinacion de la actividad econémicay.

A mayor abundamiento, destaca la relevancia del ejercicio de la competencia en
materia de bases y coordinacién de la actividad econémica general sobre el subsector
del turismo, dado el caracter esencial y estratégico de este sector en la economia de
Espafa (con cita, entre otras, de la SSTC 75/1989, de 24 de abril, y 31/2010 de junio).

d) Analiza a continuacién la competencia del Estado y de las Comunidades Autbnomas
en materia de medio ambiente, conforme a lo dispuesto en el articulo 149.1.23 CE para el
primero, y por el articulo 144 EAC para la Generalitat de Cataluia. Tras citar diversas
sentencias (entre otras, las SSTC 60/2013, 69/2013, y 146/2013) expone la distribucién
de competencias en esta materia en los siguientes términos: «la competencia del Estado
en materia de medio ambiente consiste en el establecimiento de las lineas generales de
la politica en materia de proteccion medioambiental, el disefio de un minimo regulatorio
comun en todo el Estado con el fin de garantizar un estandar reconocible de proteccién.
Y sobre esta base, las Comunidades Auténomas pueden establecer una regulacién que
mejore, eleve y aumente los criterios de proteccion medioambiental, «sin afectar, como
no puede ser de otro modo a la competencia del Estado para establecer las directrices
elementales de su politica econémica, desdibujando la promocion de determinados
sectores economicos que el Estado considera claves para un desarrollo econdmico
armonico y equilibrado». Considera, sin embargo, que en este caso la Generalitat «no
pretende cefiirse al contenido de su competencia, postulando la posibilidad de adopcion
de medidas adicionales de proteccion, sino que funda el conflicto sobre la indebida
calificacion de la transmisiéon de créditos como una subvenciéon o ayuda publica y con
asiento en tal consideracion, afirma que le corresponden potestades de gestion o
ejecuciony.

El Abogado del Estado reitera, en este punto, los argumentos ya expuestos en los
que se rechaza que el Real Decreto regule una actividad subvencional que haya que
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territorializar para que las Comunidades Auténomas puedan ejercer sus facultades de
ejecucion y desarrollo, y afirmando que se trata de «un mercado de derechos de emision
gases establecido como instrumento de proteccion del medio ambiente cuyo
funcionamiento eficiente exige unidad, coherencia y uniformidad.

e) Finalmente, analiza la competencia del Estado en materia del establecimiento de
bases del régimen energético (art. 149.1.25), asi como la que el articulo 133.2 EAC
otorga a la Generalitat en la participacion en la regulacién y planificacion de ambito
estatal «del sector de la energia que afecte al territorio de Catalufia». Afirma al respecto
que el condicionamiento y la influencia tan determinante que sobre la actividad
economica ejerce el régimen energético, unido al consumo sustancial de recursos
energéticos que supone la actividad turistica, justifican la interaccion de esta
competencia con la atribuida en el articulo 149.1.13 CE (con cita de las SSTC 197/1996,
de 28 de noviembre, 223/2000, de 21 de septiembre, y 102/2013, de 23 de abril, sobre la
articulacion entre los titulos competenciales constitucionalizados en los articulos 149.1.13
y 149.1.25 CE).

5. Por providencia de 5 de junio de 2018 se sefald para deliberacién y votaciéon de
la presente Sentencia el dia 7 del mismo mes y afo.

ll. Fundamentos juridicos

1. El presente proceso constitucional tiene por objeto resolver el conflicto positivo de
competencia interpuesto por la Generalitat de Cataluiia en relaciéon con los articulos 2.1;
51,3,4,5y6;6; 7.2y 3; 8.1y 10 del Real Decreto 635/2013, de 2 de agosto, por el que
se regula la adquisicién de créditos futuros de carbono por el fondo de carbono para una
economia sostenible, en desarrollo del «Plan de Impulso al Medio Ambiente en el sector
hotelero PIMA Sol» para la rehabilitacion energética de sus instalaciones.

Como ha quedado expuesto en los antecedentes de esta Sentencia, la Generalitat
estima que dichos preceptos vulneran sus competencias en materia de medio ambiente,
de acuerdo con la distribuciéon constitucional (art. 149.1.23 CE) y estatutaria (art. 144.1
en relacion con el art. 114.3 del Estatuto de Autonomia de Catalufia: EAC), al asignar a
o6rganos administrativos estatales funciones ejecutivas relativas al procedimiento de
evaluacion, reconocimiento, adquisicién y control de créditos de carbono derivados de
actuaciones desarrolladas por instalaciones hoteleras ubicadas en su territorio, que
considera una subvencion o ayuda en dicha materia, en vez de residenciar en sede
autondmica la gestion de la adquisicion de tales créditos.

Por su parte, el Abogado del Estado, defiende que las competencias controvertidas
corresponden al Estado de forma exclusiva por la concurrencia de los titulos
competenciales en materia de bases y coordinacion de la planificacion general de la
actividad econdmica (art. 149.1.13), legislacion basica de medio ambiente (art. 149.1.23)
y bases del régimen energético (art. 149.1.25 CE). Afirma que el Real Decreto no regula
una actividad de caracter subvencional que haya que territorializar para que las
Comunidades Auténomas puedan ejercer sus competencias de ejecucidén en materia de
medio ambiente, sino un mercado de derechos de emisiéon de gases efecto invernadero
establecido como instrumento de proteccion del medio ambiente, cuyo funcionamiento
eficiente exige unidad, coherencia y uniformidad.

2. Tratandose de una controversia competencial, la primera cuestion a dilucidar es
la relativa al encuadramiento de las disposiciones discutidas en el sistema material de
distribucion de competencias.

Conforme a su disposicion final primera, el Real Decreto 635/2013 se dicta al amparo
de lo dispuesto en el articulo 149.1.13 y 23 CE, que atribuye al Estado la competencia
exclusiva sobre bases y coordinacién de la planificacion general de la actividad econdémica y
sobre legislacion bésica en materia de proteccién del medio ambiente. EI Abogado de la
Generalitat alega que el titulo prevalente para realizar el correcto encuadramiento de las
disposiciones discutidas es el que atribuye al Estado competencias para adoptar legislacion
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basica en materia de medio ambiente (art. 149.1.23 CE). El Abogado del Estado sostiene,
por el contrario, que en este caso, el titulo del articulo 149.1.13 CE sobre bases y
coordinacion de la planificacion general de la actividad econémica «adquiere especial
relevancia e intensidad», sin perjuicio de la concurrencia con esta competencia de las
atribuidas al Estado en el titulo sobre medio ambiente (art. 149.1.23 CE) y en el titulo para el
establecimiento de bases del régimen energético (art. 149.1.25 CE).

Para realizar esta operacién de delimitacidon competencial, hay que partir de la
doctrina, recordada entre otras por la STC 15/2018, de 22 de febrero, FJ 2, segun la cual
«cuando se ofrezcan por las partes en el proceso constitucional diversas calificaciones
sustantivas de las disposiciones o actos en conflicto que pudieran llevar a
identificaciones competenciales también distintas, ha de apreciarse, para llegar a una
calificaciéon competencial correcta, tanto el sentido o finalidad de los varios titulos
competenciales y estatutarios, como el caracter, sentido y finalidad de las disposiciones
traidas al conflicto, es decir, el contenido del precepto controvertido, delimitando asi la
regla competencial aplicable al caso (STC 153/1989, de 5 de octubre, FJ 5, con cita de
las SSTC 252/1988, de 20 de diciembre, y 13/1989, de 26 de enero)»; asimismo, si bien
se ha sefalado «como criterio general a tener en cuenta en los supuestos de
concurrencia de titulos competenciales el de la prevalencia de la regla competencial
especifica sobre el de la mas genérica (asi, en SSTC 87/1987, FJ 2, y 69/1988, FJ 4)... a
este criterio no se le puede atribuir un valor absoluto (STC 213/1988, FJ 3)... ya que en
ciertos sectores, las competencias especificas y las generales “han de ejercerse
conjunta y armoénicamente, cada cual dentro de su respectivo ambito material de
actuacion, que sera preciso delimitar en cada caso”» (STC 197/1996, de 28 de
noviembre, FJ 4). A tales efectos, procede examinar, en primer lugar, el objeto, finalidad
y contenido del Real Decreto 635/2013, de 2 de agosto, por el que, en desarrollo del
«Plan de Impulso al Medio Ambiente en el sector hotelero PIMA Sol» para la
rehabilitacion energética de sus instalaciones, se regula la adquisicion de créditos futuros
de carbono por el fondo de carbono para una economia sostenible.

Conforme al articulo 1, su objeto es «la regulaciéon del procedimiento especifico de
compra de derechos de emisién futuros a los titulares de alojamientos turisticos que
proyecten la ejecucion de obras que reunan los requisitos que se disponen en la
presente norma, por el Fondo de Carbono para una economia previsto en el articulo 91
de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible».

Conviene recordar al respecto que el fondo de carbono para una economia
sostenible se crea en el articulo 91 de la Ley 2/2011 de economia sostenible «con el
objeto de generar actividad econdémica baja en carbono y contribuir al cumplimiento de
los objetivos sobre reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero asumidos por
Espafia mediante actuaciones de ambito nacional» (apartado primero), mediante la
adquisicion de créditos de carbono (apartado segundo), pudiendo condicionar la
adquisicién de dichos créditos a la realizacién por parte de las empresas de inversiones
en sectores no sujetos al comercio de derechos de emisién (apartado tercero). El Fondo
esta dotado con las aportaciones que anualmente se consignen en los presupuestos
generales del Estado (apartado noveno). Por lo que se refiere a su administracion, dicho
articulo dispone que «se llevara a cabo por un oérgano colegiado presidido por la
Secretaria de Estado de Cambio Climatico, cuya composicion y funcionamiento se
estableceran reglamentariamente» (apartado octavo). El Real Decreto 1494/2011, de 24 de
octubre, por el que se regula el fondo de carbono para una economia sostenible, articula
con caracter general la actividad y organizacion del fondo. En su capitulo | define el
objeto, objetivo y naturaleza del fondo. Precisa que «se entendera por créditos de
carbono, aquellas unidades susceptibles de transmisién que representen una tonelada
de dioxido de carbono equivalente, con independencia de su denominacién». Estas
reducciones han de ser verificables e «inventariables», para su computo en el inventario
nacional de emisiones. El fondo se configura, conforme a su articulo 3, como una entidad
sin personalidad juridica integrada en el sector publico estatal. En su capitulo Il el Real
Decreto 1494/2011 contiene las normas que rigen las operaciones del mismo, entre las
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que destacan, a los efectos que aqui interesa, el articulo 7, que regula la adquisiciéon de
créditos de carbono en forma de reducciones verificadas de emisiones en el ambito de
las actividades e instalaciones en el territorio nacional de los sectores no incluidos en el
régimen de comercio de derechos de emision de la UE (esto es, de los sectores
denominados «difusos»). En el capitulo lll detalla su organizacion, atribuyendo la
administracion, gestion y direccion del fondo a un Consejo Rector y a una comision
ejecutiva compuestos ambos exclusivamente por los titulares de diversos 6rganos del
Estado, salvo por lo que respecta a la participacion de un representante de las
Comunidades Auténomas en el Consejo Rector (arts. 13, 14y 15).

El articulo 91 de la Ley 2/2011, de economia sostenible, y posteriormente el Real
Decreto 1494/2011, de 24 de octubre, por el que se regula el fondo de carbono para una
economia sostenible, fueron objeto de impugnacién ante este Tribunal. El primero en el
marco del recurso de inconstitucionalidad 6642-2011, interpuesto por el Gobierno de
Canarias contra diversos articulos de la Ley 2/2011 (entre los que estaba el articulo 91), y
que dio lugar a la STC 91/2017, de 6 de julio. El segundo en el marco del conflicto de
competencias numero 1245-2012, interpuesto por la Generalitat de Cataluia contra
diversos preceptos de este desarrollo reglamentario. En ambos casos, dichas Comunidades
Autonomas alegaron que las disposiciones en cuestion infringian sus competencias en
materia de medio ambiente —en particular, las competencias de ejecucién que han asumido
en este ambito— al establecer una gestién centralizada de dicho fondo. Por consiguiente,
el objeto del presente conflicto esta estrechamente vinculado a los pronunciamientos que
ha hecho el Tribunal en el marco de la sentencia 91/2017 y, fundamentalmente, de la
STC 15/2018, de 22 de febrero, y de los que habra que partir para su correcto
enjuiciamiento.

A fin de evitar reiteraciones innecesarias, y por la directa conexion entre el objeto de
este conflicto positivo y el que fue resuelto en la STC 15/2018, pueden darse aqui por
reproducidas las consideraciones que en dicha Sentencia se hacen en relacion con el
marco normativo internacional, comunitario y nacional en el que ha de situarse la creacién
del fondo de carbono, asi como de las disposiciones reglamentarias que lo desarrollan
(FJ 3). Baste aqui con exponer los aspectos mas relevantes del Real Decreto 635/2013 que
ahora se enjuicia.

La exposicion de motivos del Real Decreto 635/2013 comienza destacando que
responde a la implementacion en Espafa de la Decision 406/2009/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 23 de abril de 2009, sobre el esfuerzo de los Estados
miembros para reducir sus emisiones de gases de efecto invernadero a fin de cumplir los
compromisos adquiridos por la Comunidad hasta 2020. En dicha decisiéon se impone a
los Estados miembros la obligacion de establecer politicas y medidas adicionales a fin de
reducir las emisiones de los sectores denominados «difusos», comprometiéndose a
disminuir conjuntamente sus emisiones en 2020 en un 10 por 100 con respecto a 2005.
En el reparto de los esfuerzos realizados por Estado miembro, a Espafia le corresponde
reducir sus emisiones en un 10 por 100 con respecto a 2005. A continuacion, identifica el
sector edificacion entre los denominados sectores «difusos» y resalta, en particular, la
importancia de la edificacion hotelera, al ser la actividad turistica uno de los sectores
basicos de la economia espanola. Destaca, en relacidon con la misma, que dado que el
80 por 100 de la planta hotelera tiene mas de veinte afios se considera un momento
oportuno para «estimular su rehabilitacion, incluyendo como aspecto fundamental la
mejora de su eficiencia energética y la reducciéon de sus emisiones de gases de efecto
invernadero». En este contexto, la exposicion de motivos declara que la finalidad del
Real Decreto 635/2013 es «impulsar la regeneracion de las infraestructuras energéticas
hoteleras del pais con una orientacién hacia la eficiencia en el uso de la energia y de los
recursos permitiendo generar actividad econémica y empleo en un sector especialmente
deprimido». Conforme al apartado tercero del articulo 91 de la Ley de economia
sostenible, la adquisicion de dichos créditos se vincula «a la realizacion por parte de las
empresas de inversiones en sectores no sujetos al comercio de derechos de emisién»,
en este caso a las previstas en el plan de impulso al medio ambiente en el sector
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hotelero «PIMA Sol», aprobado mediante acuerdo del Consejo de Ministros de 21 de
junio de 2013, con dicho objetivo.

El articulo 6 del Real Decreto 635/2013 dispone que la adquisiciéon de los créditos
futuros reconocidos conforme al mismo se rige, en lo no previsto por este, por el sistema
general establecido por el Real Decreto 1494/2011. Se aplica asi el articulo 5 de dicho
Real Decreto, segun el cual las operaciones de adquisiciéon de créditos de carbono
«podran instrumentalizarse mediante cualquier negocio juridico valido en Derecho»
(apartado primero), y «no estaran sujetas al Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de
noviembre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos del Sector
Publico» (apartado segundo); y «se constituiran en activos del Estado y podran enajenarse,
en particular, si resultan innecesarios para atender los compromisos de reduccion de
emisiones de gases de efecto invernadero de Espaiia en el ambito internacional» (apartado
tercero). Ademas, segun dispone el articulo 7 del Real Decreto 1494/2011 «en ningun caso
la adquisicion de reducciones verificadas de emisiones podra financiar el cumplimiento de
obligaciones exigibles en la normativa vigente ni suponer subvencion o aportacion
considerada como ayuda de Estado».

No obstante, el Real Decreto 635/2013 introduce una serie de precisiones en relacion
con los siguientes elementos: su ambito de aplicacién subjetivo (son los titulares de
alojamientos turisticos conforme al articulo 1); las reducciones de emisiones que pueden
ser objeto de adquisicion (las «emisiones de CO: directas, producida por la ejecucién de
proyectos que mejoren la eficiencia energética de los alojamientos turisticos situados en
Espafa, reconocidos por la Secretaria de Estado de Medio Ambiente», conforme al
articulo 2); el precio (7 euros por unidad, constituyendo cada unidad la reduccién de una
tonelada de CO-, conforme al articulo 3), los érganos competentes en el procedimiento
(conforme a los arts. 6 y 10), las actuaciones que pueden generar los créditos [proyectos
de rehabilitacion que deben alcanzar una mejora energética minima que se traduzca en,
al menos, subir dos letras en su calificacién energética o bien llegar a la letra B,
conforme al articulo 2.3 d] y las obligaciones de los titulares de créditos futuros de
carbono (art. 7). Introduce, asimismo, un procedimiento que rige su evaluacion y
reconocimiento (art. 5).

En definitiva, si bien existen diferencias en cuanto a la determinacion del ambito
subjetivo y objetivo, asi como en el procedimiento, entre lo dispuesto con caracter
general en el Real Decreto 1494/2011 y el régimen particular establecido en el Real
Decreto 635/2013 para la adquisicion por el fondo de créditos futuros de carbono, lo
cierto es que el contexto normativo, finalidad, y objeto de ambas normas son en gran
medida coincidentes.

3. Una vez constatado que el Real Decreto 635/2013 comparte en sus aspectos
esenciales el contexto normativo, el objeto y la finalidad del Real Decreto 1494/2011 por
el que se regula el fondo de carbono para una economia sostenible, se llega
necesariamente a la misma conclusion que se alcanzé en la STC 15/2018 en relacién
con su encuadramiento competencial, a cuyos fundamentos juridicos 4 y 5 basta ahora
con remitirse para evitar reiteraciones innecesarias.

En consecuencia, sin negar la importancia que el Real Decreto 635/2013 tiene sobre
la actividad econdmica, y su vinculacién con el titulo recogido en el nimero 13 del
articulo 149.1 CE, cabe concluir que presenta una conexion mas estrecha con la materia
medioambiental, en donde se enmarca la disminucion de las emisiones de gases de
efecto invernadero. De modo que también en este caso el titulo competencial mas
especifico, y por ello prevalente a los efectos del correcto encuadramiento del objeto de
este conflicto, es el que otorga al Estado la competencia para adoptar legislacién basica
en materia de medio ambiente (art. 149.1.23 CE).

Puede igualmente darse aqui por reproducido el examen que recoge la STC 15/2018,
en su fundamento juridico 5, sobre el alcance que tiene dicho titulo competencial, con
especial atencién a su relacién con las competencias autonémicas invocadas conforme a
los articulos 144.1 EAC (en materia de medio ambiente) y 114.3 EAC (sobre la actividad
de fomento en las materias de competencias compartidas). Baste con recordar que el
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sistema de distribucién competencial que se deriva de las previsiones de la
Constitucidon y del Estatuto de Autonomia de Catalufia en materia de medio ambiente
se traduce en que, conforme al articulo 149.1.23 CE, el Estado tiene competencia
para dictar la «legislacion basica sobre proteccién del medio ambiente, sin perjuicio de
las facultades de las Comunidades Auténomas de establecer normas adicionales de
proteccién». Al mismo tiempo corresponde a la Comunidad Auténoma de Catalufia «la
competencia compartida en materia de medio ambiente y la competencia para el
establecimiento de normas adicionales de proteccion» (art. 144.1 EAC), las
«competencias ejecutivas» (art. 111 EAC), y, en relacidén con la actividad de fomento
a través de subvenciones, «precisar normativamente los objetivos a los que se
destinan las subvenciones estatales y comunitarias europeas territorializables, asi
como completar la regulacién de las condiciones de otorgamiento y toda la gestion,
incluyendo la tramitacion y la concesion» (art. 114.3 EAC).

Destaca, asimismo, que en materia de medio ambiente el contenido normativo de lo
basico no significa la exclusién de otro tipo de actuaciones que exijan la intervencion
estatal, incluidas funciones ejecutivas, «soluciéon ciertamente excepcional a la cual sélo
podra llegarse cuando no quepa establecer ningun punto de conexidén que permita el
ejercicio de las competencias autondmicas o cuando ademas del caracter
supraautonémico del fendmeno objeto de la competencia, no sea posible el
fraccionamiento de la actividad publica ejercida sobre él y, aun en este caso, siempre que
dicha actuacion tampoco pueda ejercerse mediante mecanismos de cooperacion o de
coordinacion y, por ello, requiera un grado de homogeneidad que sélo pueda garantizar su
atribucion a un unico titular, forzosamente el Estado, y cuando sea necesario recurrir a un
ente supraordenado con capacidad de [armonizar] intereses contrapuestos de sus
componentes parciales, sin olvidar el peligro inminente de dafios irreparables, que nos
sitia en el terreno del estado de necesidad» (SSTC 329/1993, de 12 de noviembre, FJ 4;
102/1995, FJ 8; 33/2005, de 17 de febrero, FJ 6, y 101/2005, de 20 de abril, FJ 5, entre
otras).

4. En el presente caso, y puesto que el objeto de enjuiciamiento lo constituyen
también la gestion de la adquisicidon de créditos de carbono por un fondo que esta dotado
con las aportaciones que anualmente se consignan en los presupuestos generales del
Estado, procede tomar en consideracion la doctrina de este Tribunal sobre el ejercicio
por el Estado de su poder de gasto que alega la Generalitat de Catalufa.

El letrado de la Generalitat de Catalufa argumenta a tales efectos que el Real
Decreto tiene como objeto establecer medidas de fomento orientadas a la mejora del
medio ambiente, por lo que hay que tomar en consideracion el articulo 114 EAC, que
regula el ejercicio de esta actividad por la Generalitat en el marco de sus competencias.
Alega que los créditos de carbono que regula el Real Decreto 635/2013 son equiparables
a una subvencion o ayuda publica de la que pueden beneficiarse los hoteleros cuando
realicen la rehabilitacion energética que determinen una reduccién de las emisiones de
gases con efecto invernadero en sus establecimientos. Destaca, en particular, que varias
disposiciones del Real Decreto 635/2013 prevén la aplicacion de la Ley 38/2003, de 17 de
noviembre, general de subvenciones, por lo que concluye que estamos ante una ayuda
publica vehiculada a través de la figura de compra de créditos futuros de carbono a
entidades del sector hotelero.

A continuacion considera que ello se encuadra en el segundo supuesto de los cuatro
enumerados con la doctrina establecida en el fundamento juridico 8 de la STC 13/1992,
segun el cual, cuando el Estado tiene competencia sobre las bases o la coordinacion
general de un sector o materia, corresponde a las Comunidades Auténomas las
competencias de desarrollo normativo y de ejecucion, pudiendo el Estado consignar
subvenciones de fomento en sus presupuestos generales, especificando su destino y
regulando sus condiciones esenciales de otorgamiento hasta donde lo permita su
competencia genérica, pero siempre dejando un margen a las Comunidades Auténomas,
a las que corresponde la gestion.
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El Abogado del Estado, por su parte, alega que la adquisicion de créditos de carbono
no reune los elementos que caracterizan a las subvenciones conforme a la Ley 38/2003,
de 17 de noviembre, general de subvenciones (art. 2), y la califica como una
compraventa especial, por lo que considera erréneo que la Generalitat base el debate
competencial sobre tal premisa para concluir que le corresponden las «facultades de
gestion y ejecucion» de estas «subvenciones».

En relacion con esta cuestion, hay que remitirse una vez mas a los pronunciamientos
de la STC 15/2018 sobre la naturaleza de los créditos de carbono. En su fundamento
juridico 7, dicha Sentencia reitera la jurisprudencia segun la cual «la facultad de gasto
publico, consecuencia légica de la autonomia financiera, no es un titulo legitimador de la
atribuciéon de competencias», y precisa en relacion con una frecuente manifestacion de esta
facultad de gasto, como son las subvenciones, que el hecho de invertir fondos en una
determinada actividad no es un titulo competencial propio, ni el solo hecho de financiar
puede erigirse en nucleo que atraiga hacia si toda competencia sobre los variados aspectos
a que pueda dar lugar la actividad de financiacion (por todas STC 37/2013, de 14 de
febrero, FJ 6). En el caso de la adquisicion de créditos de carbono por el fondo concluye, no
obstante, que «no nos encontramos ante este mecanismo de fomento —puesto que las
operaciones de adquisicidon de créditos de carbono se instrumentalizan, en particular, a
través de contratos que estaran sujetos a la Ley que los resulte aplicable, como dispone, el
articulo 2.1 del Real Decreto 1007/2015—, y la cuestidén determinante es, por el contrario, si
puede el Estado desempeniar funciones ejecutivas en el marco de las competencias que le
atribuyen el apartado 23 del articulo 149.1 CE en relacion con la adquisicion de créditos de
carbono, por concurrir circunstancias que puedan justificar la excepcionalidad determinante
de la atribucién al Estado de las facultades de gestiéon del fondo» (FJ 7).

En el caso del Real Decreto 635/2013 tal conclusién no se ve alterada por el hecho
de que el mismo se remita a ciertas disposiciones de la Ley 38/2003, general de
subvenciones, las cuales tienen, como se expone a continuacion, un caracter meramente
instrumental.

De este modo, el articulo 6 del Real Decreto 635/2013, establece en su parrafo
segundo que «no podran tener la condicion de beneficiarios las personas en quienes
concurra alguna de las circunstancias enumeradas en el articulo 13.2 de la Ley 38/2003,
de 17 de noviembre, General de Subvenciones». Dicha disposicidon recoge un elenco de
situaciones que van desde la condena firme por la comisién de delitos contra la
Administracién publica, de delitos contra la hacienda publica y la Seguridad Social,
pasando por estar o haber sido declarado en concurso o haber sido declarado
insolvente, haber sido declarado culpable de la resolucion firme de cualquier contrato
celebrado con la Administraciéon, o tener la residencia fiscal en un pais o territorio
calificado reglamentariamente como paraiso fiscal, entre otros. El articulo 6 del Real
Decreto 635/2013 se remite asi a un elenco de situaciones que excluyen a los hoteleros
que estén incursos en las mismas como contraparte en un contrato de adquisicion de
créditos de carbono, que ponen de manifiesto su falta de idoneidad para celebrar tal
negocio con la Administracion.

Para el caso de incumplimiento por el titular de la instalacion hotelera de todas las
obligaciones nacidas del contrato de adquisicion de los créditos futuros de carbono, el
articulo 8.1 remite al procedimiento de devolucion de las cantidades indebidamente
percibidas dispuesto en el titulo Il de la Ley 38/2003. Se utiliza asi este cauce
procedimental para la recuperacion del precio pagado a cambio de créditos de carbono
cuando una instalacion hotelera no cumpla con las obligaciones que asume a través de
este negocio juridico para la reduccion de gases CO..

En cuanto al articulo 11, segun el cual «el importe procedente de los derechos de
crédito en aplicacion de este real decreto queda incluido en el régimen de ‘ayudas de
minimis’, conviene recordar que el articulo 107.1 Tratado de funcionamiento de la Unién
Europea (TFUE) consagra un concepto amplio de ayudas (‘las ayudas otorgadas por los
Estados o mediante fondos estatales, bajo cualquier forma, que falseen o amenacen
falsear la competencia, favoreciendo a determinadas empresas o producciones’), que
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desborda el concepto de subvencién establecido en la Ley 38/2003 General de
Subvenciones». La cualificacién como tal implica que se exijan una serie de requisitos
(como la concesién de una ventaja, la selectividad de la medida y su efecto sobre la
competencia y los intercambios comerciales entre Estados miembros), cuya concurrencia
compete valorar a la Comision Europea conforme al articulo 108.3 TFUE, bajo el control
ultimo del Tribunal de Justicia de la Union Europea. La delimitacion de dicho concepto se
caracteriza, por otra parte, por cierto grado de complejidad, como pone de relieve el
hecho de que haya sido objeto de diversas comunicaciones adoptadas por la Comision
para aclarar su aplicacion (siendo la Ultima la comunicacion de la Comision relativa al
concepto de ayuda estatal conforme a lo dispuesto en el articulo 107, apartado primero,
del Tratado de funcionamiento de la Unién Europea, 2016/C 262/01), asi como la
abundante jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea. En el caso de las
denominadas ayudas de minimis, la obligacién de comunicacion a la Comision se exime
por razén de su cuantia (inferiores a 200.000 euros) en los términos regulados por
Reglamentos de la Unién Europea (en la actualidad Reglamento UE n.° 1407/2013 de 18
de diciembre de 2013 relativo a la aplicacion de los articulos 107 y 108 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea a las ayudas de minimis). En este contexto, lo
dispuesto en el articulo 11 del Real Decreto 1007/2015 puede servir a los efectos de
despejar en estos casos cualquier duda sobre el cumplimiento de esta normativa
europea, pero en términos internos no altera la naturaleza y configuracion de los créditos
de carbono.

Finalmente, el hecho de que la disposicion adicional segunda del Real Decreto 635/2013
establezca la aplicacidn supletoria de la Ley 38/2003 y de su Reglamento de desarrollo
aprobado por Real Decreto 887/2006, de 21 de julio, tampoco determina la calificacion
de los créditos de carbono como ayuda o subvencion. Tal y como pone de relieve el
Abogado del Estado, dicha disposicion se remite también, en lo no previsto por el Real
Decreto 635/2013, a la entonces vigente la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de régimen
juridico de las administraciones publicas y del procedimiento administrativo comun y termina
con la clausula genérica «y demas normativa aplicable». Entre dicha normativa aplicable
destaca, en los términos ya expuestos, el articulo 91 de la Ley de economia sostenible y el
Real Decreto 1494/2011 que regula el fondo de carbono para una economia sostenible, a
cuyas disposiciones se remite el articulo 6 del Real Decreto 635/2013. Por tanto, las
operaciones de adquisicion de créditos de carbono «podran instrumentalizarse mediante
cualquier negocio juridico valido en Derecho» (art. 5.1 del Real Decreto 1494/2011); «se
constituiran en activos del Estado y podran enajenarse, en particular, si resultan
innecesarios para atender los compromisos de reducciéon de emisiones de gases de efecto
invernadero de Espaia en el ambito internacional» (art. 5.3 del Real Decreto 1494/2011)
y, en ningun caso podran financiar el cumplimiento de obligaciones exigibles en la
normativa vigente, «ni suponer subvencién o aportacion considerada como ayuda de
Estado» (art. 7.5 del Real Decreto 1494/2011). Caracteristicas que llevaron al Tribunal a
concluir en la STC 15/2018, FJ 7, que los créditos de carbono no tienen naturaleza de
subvencion.

En definitiva, las disposiciones del Real Decreto 635/2013 no alteran la naturaleza y
configuracion de los créditos de carbono, y menos aun determinan per se que les deba
ser aplicable la doctrina de este Tribunal sobre el encuadramiento competencial en
materia de subvenciones que sistematiza el fundamento juridico 8 de la STC 13/1992.

Por consiguiente, la cuestion que debe resolverse en este conflicto es si puede el Estado
asumir, en el marco de las competencias que le atribuyen el apartado vigésimo tercero del
articulo 149.1 CE, las funciones ejecutivas que establece el Real Decreto 635/2013 en
relacién con la tramitacion de las solicitudes, valoracion y adquisicion de créditos de carbono
en desarrollo del «Plan de Impulso al Medio Ambiente en el sector hotelero el marco del
Programa PIMA Sol». O si, por el contrario, vulneran el orden constitucional y estatutario de
distribucion de competencias al no concurrir ninguna de las circunstancias que puedan
justificar la excepcionalidad determinante de la atribucion al Estado de dichas facultades.
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5. Centrada asi la controversia trabada entre las partes, para resolverla hay que
partir, de nuevo, de los recientes pronunciamientos del Tribunal sobre el fondo carbono
para una economia sostenible en el marco de la STC 91/2017, FJ 9, y, fundamentalmente,
sobre la adquisicién de créditos de carbono por el fondo en la STC 15/2018.

La STC 91/2017 aborda la cuestion de si el articulo 91 de la Ley 2/2011, de 4 de
marzo, de economia sostenible, por el que se crea el fondo, vulnera las competencias de
ejecucion de las Comunidades Auténomas en materia de medio ambiente al no prever la
participacion autonémica en su titularidad y administracion. En el fundamento juridico 9
desestimé este motivo de inconstitucionalidad, declarando que el articulo 91 «no excluye
la participacién autonémica. Su apartado 8 remite expresamente al posterior desarrollo
reglamentario la composicién del érgano colegiado responsable de la administracion del
fondo. Estamos asi ante una impugnacién preventiva o hipotética, vedada en nuestra
doctrina (por todas, SSTC 204/2011, de 15 de diciembre, FJ 8, y 195/2012, de 31 de octubre,
FJ 4), en tanto se adelanta a un desarrollo reglamentario legalmente previsto, en cuya virtud
se debe regular la composicion del érgano colegiado. Por tanto, nada impide que el Gobierno,
al dictar las correspondientes normas reglamentarias, regule la participacion de las
Comunidades Auténomas (como ha ocurrido en el Real Decreto 1494/2011, de 24 de
octubre, por el que se regula el fondo de carbono para una economia sostenible, incluyendo
en su consejo rector un representante de las Comunidades Autdbnomas [articulo 14 c) 6)] e
instrumentando la coordinacion y colaboracion entre la Administracién General del Estado y
las Comunidades Autdbnomas (disposicion adicional Unica)... Por ello, de existir la vulneracién
competencial que se denuncia, seria, en todo caso, predicable del desarrollo reglamentario y
no de la prevision legal que ahora examinamos, de suerte que la impugnacion resulta, en este
momento, preventivay.

La STC 15/2018 entra a examinar a fondo esta cuestion con motivo del conflicto
positivo de competencias interpuesto por la Generalitat de Catalufia en relacién con el
Real Decreto 1494/2011 por el que se regula el fondo de carbono, en el que se
impugnaron las disposiciones que atribuyen competencias de ejecucion a los érganos de
gestion del fondo, con escasa participacion de las Comunidades Auténomas en las
mismas. Dos son las conclusiones de la Sentencia que es preciso tomar ahora en
consideracion:

i. En primer lugar, la STC 15/2018 concluye que la adquisicion de créditos de
carbono a cargo de proyectos desarrollados en Espafia para promover actividad
economica hipocarbodnica, en aras de la consecucion de las finalidades del fondo, rebasa
el ambito territorial de una Comunidad Auténoma, y que, excepcionalmente, esta
justificado que los 6rganos del fondo (el Consejo Rector y la Comisién Ejecutiva) asuman
como basicas las funciones ejecutivas para la adquisicién de créditos de carbono en los
términos que les atribuyen los articulos 14.2 y 15.2 del Real Decreto «por resultar las
previsiones de los preceptos impugnados un complemento claramente necesario para
alcanzar sus fines ambientales —por ser imprescindible una direccién y organizacion
unitaria del mismo—» (FJ 7). Tal conclusion se fundamenta, en sintesis, en los siguientes
razonamientos:

a) La adquisicién de créditos de carbono a cargo de proyectos desarrollados en
Espana conforme al Real Decreto 1494/2011 ha de llevarse a cabo y motivarse conforme
a los criterios establecidos en el articulo 7.4 (eficiencia econdmica, potencial de reduccion
de emisiones, sostenibilidad financiera, y «adicionalidad») que «enmarcan el amplio
margen de discrecionalidad que se reconoce a los 6érganos del fondo a la hora de
priorizar los sectores y actuaciones en relaciéon con los cuales se puede adquirir estos
créditos, y para lo que es preciso proceder a complejas valoraciones de oportunidad,
eficacia, viabilidad técnica y econdmica» En este caso se considera que «la consecucién
de los objetivos del fondo requiere que todos los proyectos que en Espafia puedan optar
a la venta de créditos de carbono, concurran en un proceso de valoracion en el que se
garantice la adecuada aplicacion, en términos homogéneos, de los criterios establecidos
en el articulo 7 del Real Decreto. La decision de adquisicién de créditos de carbono
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demanda una valoracion homogénea de todos los posibles proyectos con independencia de
su potencial ubicacién, y, en definitiva, por un Unico 6rgano con capacidad de integrar
intereses contrapuestos, de cara a seleccionar la compra de aquellos que mejor respondan
a los criterios de eficiencia e innovacion establecidos en el articulo 7.4. La planificacion a
través de directrices anuales, la precision de los criterios y requisitos de seleccidon de
acuerdo con lo previsto en el articulo 7, incluyendo la aprobacion de la metodologia para el
calculo de las reducciones de emisiones para estos proyectos, y la de adquisicién de
créditos, son actuaciones esenciales a tales efectos, y que no pueden ser objeto de
fragmentacioén sin menoscabo de la eficaz consecucion de los objetivos del fondoy.

b) Precisa asimismo que «uno de los principales objetivos a los que ha de hacer
frente el Estado al implementar mecanismos de mercado en este ambito es el de
asegurar que se actua alli donde el coste econdmico sea menor y econdmicamente
resulte mas eficiente. En la misma linea, es fundamental que el modo en que se calculen
las reducciones de emisiones o el valor que se dé a las mismas sea idéntico en todo el
territorio porque, de otro modo, podrian generarse diferencias injustificadas entre
proyectos analogos, quebrando la necesaria unidad del sistema e introduciendo
distorsiones en la competencia».

c) Finalmente, aprecia que «la previa territorializaciéon de los fondos asignados a la
compra de estos créditos determinaria inevitablemente la consecuencia de que en
algunas Comunidad Auténoma quedaran proyectos que no podrian beneficiarse de esta
posibilidad por haberse agotado en ella los fondos asignados mientras que en otras
quedaran fondos excedentes por no haberse presentado proyectos que reunieran las
condiciones exigidas para su adquisicion en la correspondiente convocatoria».

i. En segundo lugar, la STC 15/2018 constata en su fundamento juridico 8 que el
Real Decreto 1494/2011 no establece ningin mecanismo concreto que sirva a los
efectos de garantizar que las posiciones de las distintas Comunidades Autbnomas sean
consideradas por el Estado al establecer las directrices del fondo para la compra de
créditos de carbono, los criterios y requisitos de seleccién de las reducciones verificadas
de emisiones que puedan ser objeto de adquisicién por el fondo, o en el proceso de
seleccion de proyectos que se ubiquen en su territorio para la adquisicién de reducciones
verificadas de gases de efecto invernadero. Lo dispuesto en el articulo 14.1 ¢) del Real
Decreto, que establece la integracion de un solo representante de todas las
Comunidades Auténomas en el consejo rector, no puede considerarse una férmula de
colaboracion suficiente a los efectos de solventar esta carencia, maxime cuando
estamos en un ambito de actuacién en el que las Comunidades Auténomas pueden
tener criterios o intereses contrapuestos, ya sea con el Estado o entre si, y que afecta al
ejercicio de sus competencias. Declara asi inconstitucional la disposicion adicional unica,
en la que se limita el papel de las Comunidades Auténomas a través de la comision de
coordinacion de politicas de cambio climatico al de recibir informacioén periédica sobre el
funcionamiento del fondo (FJ 8).

6. Procede ya examinar, a la luz de esta doctrina, las alegaciones que se hacen en
relacidon con los preceptos del Real Decreto 635/2013 objeto de este proceso, tomando
en la debida consideracion las particularidades que presenta la adquisicion de créditos
de carbono en el marco del plan «PIMA Sol».

Como se ha expuesto en los antecedentes, la Generalitat no cuestiona la regulacion
sobre el objeto y ambito de aplicacion, beneficiarios, créditos adquiribles, condiciones, precio,
cuantia, plazos, obligaciones de los titulares, incumplimiento, publicidad y consideracién de
las ayudas, que considera «aspectos centrales de las ayudas consistentes en la compra de
derechos de emisiéon en el marco del plan ‘PIMA Sol'». Lo que cuestiona es que en dicha
regulacién se reserva como basico el ejercicio de todas las funciones ejecutivas a los 6rganos
ministeriales, y reclama que se declare la competencia de la Generalitat sobre las funciones
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ejecutivas relativas al procedimiento de evaluacion, reconocimiento, adquisicion y control de
créditos de carbono que se recogen en los siguientes preceptos:

i. En el apartado primero del articulo 2, la indicacion de que los créditos futuros de
carbono que puede adquirir el fondo de carbono para una economia sostenible han de
haber sido reconocidos por la Secretaria de Estado de Medio Ambiente.

ii. En los apartados primero, cuarto, quinto y sexto del articulo 5, la asignacion a la
Oficina Espafiola de Cambio Climatico de las funciones de ordenacion e instruccion de
los procedimientos de evaluacién y reconocimiento, hasta la propuesta de resolucién.

iii. En los apartados tercero y sexto del articulo 5, la asignacion al Secretario de
Estado de Medio Ambiente la recepcion de las solicitudes y su resolucion, respectivamente.

iv. En el articulo 6, la asignacién a la Oficina Espafiola de Cambio Climético de los
tramites administrativos para la adquisicion de los correspondientes créditos, una vez
reconocidos.

v. En los apartados segundo y tercero del articulo 7, la asignacién a la Oficina
Espafiola de Cambio Climatico de las funciones relativas a recibir y verificar la
informacion sobre las reducciones conseguidas, asi como comprobar el cumplimiento de
todas las obligaciones.

vi. En el apartado primero del articulo 8, la asignacion a la Oficina Espafiola de
Cambio Climéatico de la facultad de exigir la devolucién de las cantidades indebidamente
percibidas.

vii. En el articulo 10, la asignacion a la comisién de evaluacién del plan PIMA Sol
de la funcién de informar preceptivamente sobre las solicitudes de compra de derechos
de emision.

El Abogado del Estado argumenta, por el contrario, que la Generalitat no solo
pretende la gestion de una «inexistente subvencion", sino la atribucién de facultades
sobre la evaluacion y compra de emisiones, «pese a la imposibilidad técnica, material,
operativa y légica de la disgregacion del mercado europeo de gases de efecto
invernadero mediante la intervencion en él de 17 Comunidades Auténomas que actien
estableciendo sus propias condiciones de evaluacion y adquisicion de los créditos al
amparo de una competencia sobre subvenciones». Destaca que uno de los principales
objetivos a los que ha de hacer frente el Estado al implementar mecanismos de mercado
que permitan tener una incidencia eficiente en la lucha contra el cambio climatico, es el
de asegurar que las reducciones de emisiones se produzcan alli donde el coste
econdémico sea menor y resulte mas eficiente, y que «es critico que el modo en que se
calculen las reducciones de emisiones o el valor que se dé a las mismas sea idéntico en
todo el territorio. De otro modo, podrian generarse diferencias injustificadas entre
créditos analogos, quebrando la unidad de mercado (de los mercados de carbono, en
este caso) e introduciendo distorsiones en la competencia».

El juicio que ahora corresponde realizar exige, por tanto, valorar si existe en este
caso justificacion constitucional para que el Estado asuma las competencias ejecutivas
asi disputadas —esto es, la evaluacioén, reconocimiento, adquisicion y control de créditos
de carbono en el marco del plan «PIMA Sol»— por resultar tal reserva necesaria para
garantizar la consecucion de los fines a los que responde la norma objeto de aplicacion.
O si, por el contrario, vulnera el orden competencial la atribuciéon de dichas funciones a
organos estatales.

A tales efectos partiendo del caracter supraautonémico del fendmeno objeto de la
competencia y de la imposibilidad de fraccionamiento del fondo, tal y como se declara en
la STC 15/2018, FJ 7, es preciso examinar en qué medida es necesario que las
concretas funciones ejecutivas ahora en cuestion se lleven a cabo por 6rganos del
Estado por requerir un grado de homogeneidad que s6lo pueda garantizar su atribucion
a un unico titular, el Estado. Dicho examen requiere tomar en consideracion las
precisiones que introduce el Real Decreto 635/2013 en relaciéon con el régimen general
de adquisicién de créditos de carbono regulado en el Real Decreto 1494/2011 en su
ambito de aplicacion subjetivo y objetivo, asi como en relacién con el procedimiento para
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la adquisicion de créditos de carbono la asignaciéon de funciones en su tramitaciéon a
distintos 6rganos, en los términos que a continuacion se exponen:

i. Entre las precisiones que introduce el Real Decreto 635/2013 en su ambito
subjetivo y objetivo de aplicacion, en relacion con el régimen general de adquisicion de
créditos de carbono, destacan las siguientes:

a) Elarticulo 1.2 del Real Decreto 635/2013 limita su ambito de aplicacién subjetivo
«a los alojamientos turisticos situados en Espafia», precisando que «se entiende por
alojamiento turistico, a los efectos de este real decreto, toda establecimiento destinado
de forma permanente al hospedaje o alojamiento colectivo, en régimen residencial, de los
grupos 681, 682, 683 y 684 del anexo | del Real Decreto Legislativo 1175/1990, de 28 de
septiembre, por el que se aprueban las tarifas y la instrucciéon del Impuesto sobre
Actividades Econémicas».

b) En cuanto a su ambito objetivo, conforme al articulo 2 del Real Decreto 635/2013, el
fondo de carbono para una economia sostenible «podra adquirir créditos futuros de
carbono que se generen por la reduccion de emisiones de CO: directas, producida por la
ejecucion de proyectos que mejoren la eficiencia energética de los alojamientos turisticos
situados en Espafa, reconocidos por la Secretaria de Estado de Medio Ambiente»
(apartado primero). Se especifica que se consideran emisiones de CO: directas, a
efectos de este real decreto, «las generadas por el consumo de combustibles fésiles en
los alojamientos turisticos sobre los que se ejecuten los proyectos, excluidas las
derivadas del consumo de energia eléctrica», y que «las reducciones de emisiones seran
calculadas en funcion de los consumos energéticos y de la certificacion energética inicial,
anterior a la ejecucion del proyecto, y final, posterior a la ejecucién del mismo» (apartado
segundo). Ademas, precisa las condiciones que deben reunir las emisiones directas de CO-
para ser objeto de adquisicion como créditos futuros de carbono: junto a las condiciones
generales ya previstas en el articulo 7.1 del Real Decreto 1494/2011 [esto es, que no
vengan exigidas por la normativa sectorial que les resulte de aplicaciéon (letra a); que
contribuyan al cumplimiento de los compromisos cuantificados de limitacion o reduccién
de emisiones asumidos por Espafa mediante el logro de reducciones que tengan reflejo
en el inventario de gases de efecto invernadero (letra b); y que no procedan de
instalaciones sujetas al régimen de comercio de derechos de emision, con el objeto de
evitar supuestos de doble contabilidad (letra c)], en el apartado tercero del articulo 2 del
Real Decreto 635/2013 se exige que las instalaciones hoteleras las obtengan alcanzando
«la letra B 0 una mejora minima de dos letras entre la certificacion energética inicial anterior
al proyecto y final» (letra d). Tal y como se declara en la exposicion de motivos, para
determinar los proyectos susceptibles de producir una reduccién de emisiones que genere
créditos de carbono adquiribles por el fondo se tiene en cuenta el Real Decreto 235/2013,
de 5 de abril, por el que se aprueba el procedimiento basico para la certificacion de la
eficiencia energética de los edificios, «junto a una serie de herramientas estandarizadas que
permiten la emisiéon de un certificado energético con informacion de consumo de energia y
de emisiones de CO2 de la que las medidas contempladas en esta norma son
complemento indispensable».

c) Por lo que se refiere a las contraprestaciones, por una parte se precisa el precio
de adquisicion de los créditos de carbono, que se fija en 7 euros por unidad,
constituyendo cada unidad la reduccion de una tonelada de CO: (articulo 3); por otra, se
precisan las obligaciones de los titulares de los créditos (articulo 7), entre otras la de
ejecutar la obra bajo su responsabilidad, debiendo asegurarse que las unidades
efectivamente ejecutadas se corresponden con el objetivo de reduccion presentado en el
proyecto (apartado primero); comunicar a la Oficina Espafiola de Cambio Climatico la
finalizaciéon de las mismas (apartado segundo); y responder del cumplimiento integro de
las obligaciones asumidas en el contrato de adquisicion y, en particular, la relativa a la
finalizacién del periodo de quince afios de la reduccion efectiva de las emisiones de CO-
objeto de adquisicién (apartado cuarto).
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ii. En cuando al procedimiento y a la designacion de organos para realizar las
distintas funciones que se prevén en el Real Decreto, hay que tomar en consideracion
los siguientes elementos especificos:

a) El articulo 5 establece un procedimiento especifico —diferente del general
establecido en el Real Decreto 1494/2011- en relacion con la evaluacion vy
reconocimiento de créditos de carbono futuros, para su posterior adquisicion por el
referido fondo.

En el mismo se designa como érgano competente «para ordenar e instruir los
procedimientos de evaluacion y reconocimiento» a la Oficina Espafiola de Cambio
Climatico (OECC) del entonces Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio
Ambiente. Por su parte, el érgano competente para resolver los procedimientos de
evaluaciéon y reconocimiento sera el Secretario de Estado de Medio Ambiente del
Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente (apartado primero).

Los titulares de alojamientos turisticos interesados podran presentar sus solicitudes
acompafadas de la informacién que especifica el apartado segundo: «1. Una propuesta
de inversién, que debera incluir la certificacion energética y los consumos energéticos del
edificio sobre el que se pretende actuar recogiendo su situacion de partida. Para ello se
usara el programa de calificacion energética de edificios CE3, o equivalente, aceptado para
este fin, de acuerdo con lo previsto en el Real Decreto 235/2013, de 5 de abril, por el que se
aprueba el procedimiento basico para la certificacion de la eficiencia energética de los
edificios y que se encuentran disponibles en el sitio web: www.minetur.gob.es. 2. Un
documento de definicién de la inversidon que pretende acometer en la actuacién de
rehabilitacion energética, que debera describir las medidas de ahorro y eficiencia energética
planteadas con informacién técnica suficiente para su definicion y las mejoras esperadas
tanto en eficiencia energética como en emisiones de CO2, que tendran que mantenerse
durante un periodo de quince afos, asi como, la fecha estimada de finalizacién de las
obras, que, en ningun caso, podra ser posterior al dia 31 de diciembre de 2016».

El apartado tercero dispone que las solicitudes se dirijan al Secretario de Estado de
Medio Ambiente y que se presenten directamente en la Secretaria de Estado de Medio
Ambiente por las vias que especifica, incluida la electronica a través de la sede
electrénica del Ministerio de Agricultura, Alimentacién y Medio Ambiente, donde se
facilitaran los modelos de solicitud y la informacién de detalle.

El apartado cuarto establece que «la OECC estimara las reducciones de energia y
de emisiones de CO: directas, asi como el valor de la adquisicién, de cada solicitud que
se presente y lo sometera a informe de la comisién a que se refiere el articulo 10 a fin de
que informe con caracter preceptivo en el plazo de quince dias, ampliable por siete
dias».

Conforme al articulo 10, la «Comisién de Evaluaciéon del Plan PIMA Sol» se crea
para informar con caracter preceptivo sobre las solicitudes de compra de derechos de
emisién. Dicho 6rgano colegiado estd adscrito a la Secretaria de Estado de Medio
Ambiente, lo preside el «Director General de la Oficina Espafnola de Cambio Climatico»,
lo integran cuatro miembros designados por departamentos ministeriales de la
Administraciéon General del Estado, y actia como secretario un funcionario designado
por el Secretario de Estado de Medio Ambiente.

Finalmente, el apartado sexto del articulo 5 establece que la oficina espafiola de cambio
climatico elevara la correspondiente propuesta de resolucion al Secretario de Estado de
Medio Ambiente para que resuelva, «teniendo en cuenta el informe de la comision prevista
en el articulo 10 y las estimaciones a que se refiere el apartado anterior, previa audiencia
del interesado». Fija, asimismo, el plazo maximo para resolver y notificar (dos meses), la
posibilidad de suspension por el periodo de emision del preceptivo informe de la comisién, y
el sentido negativo del silencio administrativo. Dicha resoluciéon pone fin a la via
administrativa a los efectos de su impugnacion mediante la interposicion de los recursos
pertinentes, en la via administrativa o ante el orden jurisdiccional contencioso-administrativo
en la forma y plazo previstos en la Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la jurisdiccion
contencioso-administrativa (apartado séptimo).
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b) Por lo que se refiere a la adquisicion de los créditos futuros de carbono asi
reconocidos, el articulo 6 dispone que su titular podra dirigirse a la OECC a fin de que se
proceda a la adquisicion de aquellos, aplicandose en lo no previsto en este Real Decreto
lo dispuesto en el Real Decreto 1494/2011 que regula el fondo de carbono para una
economia sostenible. Precisa también que en el contrato de adquisicion se incluira «el
compromiso firme de ejecuciéon del proyecto de rehabilitacion en plazo, que permita
cumplir con la reduccion de emisiones de CO: resultante de la ejecucion material de las
obras, que debera persistir a lo largo de todo el periodo de los quince afios posteriores,
incluso en caso de transmision patrimonial, con la obligacién de informar de cualquier
modificacion relevante que afecte negativamente a la calificacion energética del edificio».

A la luz de estas disposiciones cabe advertir, en primer lugar, que los articulos 5y 6
distinguen claramente entre el «procedimiento de evaluacién y reconocimiento de
créditos de carbono futuros», por una parte, y la «adquisicion de los créditos futuros de
carbono reconocidos», por otra.

En relacion con la adquisicion, el articulo 6 remite, en lo no previsto en este
reglamento, a lo dispuesto en el Real Decreto 1494/2011, que es el que establece el
procedimiento general de compra de créditos de carbono. Entre sus disposiciones
destaca, a los efectos ahora pertinentes, lo dispuesto en el articulo 7 sobre la
«adquisiciéon de reducciones verificadas de emisiones derivadas de proyectos ubicados
en el territorio nacional» y, en particular, lo dispuesto su apartado cuarto. De acuerdo con
el primer parrafo de este apartado, «El Consejo Rector determinara las prioridades del
Fondo para la adquisicién de reducciones verificadas de emisiones procedentes de este
tipo de proyectos teniendo en cuenta los beneficios ambientales, econdmicos y sociales
asociados a los mismos». Determinacion que en el caso del sector hotelero se ha hecho
a través del Real Decreto 635/2013. Su segundo parrafo dispone, asimismo, que la
decision de adquisicion de créditos de carbono por el consejo rector o, en su caso, por la
comisién ejecutiva, debera ser motivada, justificandose la adquisicion de los créditos, en
términos de los siguientes criterios:

«a) Eficiencia econdémica, de tal forma que la adquisicion se lleve a cabo a un coste
inferior al de otras alternativas disponibles

b) Potencial de reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero

c) Sostenibilidad financiera en el largo plazo con los flujos generados por el propio
proyecto, de tal forma que se garantice el caracter extraordinario de las adquisiciones
por parte del Fondo.

d) Adicionalidad, en el sentido de que la adquisicion de reducciones verificadas de
emisiones por parte del Fondo debera permitir superar barreras financieras, tecnolégicas
o de otro tipo que dificulten su viabilidad.»

Ademas, su articulo 15.2 a) atribuye a la comisidn ejecutiva del fondo «realizar las
operaciones de adquisicidn, enajenacion y gestidon de los créditos de carbono de acuerdo
con las directrices establecidas por el Consejo Rector», cuando se trata —como es el
caso— de operaciones que no excedan los 20 millones de euros.

Disposiciones todas estas que la STC 15/2018 declard, en su fundamento juridico 7,
conformes con el sistema constitucional de distribucién de competencias, por las razones
ya expuestas.

Por lo que respecta a la evaluacion y reconocimiento de créditos de carbono en el
marco del plan «PIMA Sol», se llevara a cabo conforme a las disposiciones del Real
Decreto 635/2013, que circunscriben notablemente la discrecionalidad en el ejercicio de
tales funciones al delimitar, en los términos arriba expuestos, las instalaciones, los
proyectos y emisiones que pueden generar créditos de carbono conforme a dicho plan: se
determina que el sector al que se aplica es exclusivamente al hotelero, en particular a los
titulares de alojamientos turisticos que proyecten la ejecucién de obras que reunan los
requisitos que se disponen en el Real Decreto 635/2013; se precisan los aspectos de la
inversion y de la reduccion de emisiones para mejorar la eficiencia energética de los
alojamientos turisticos, exigiendo que el proyecto implique al menos alcanzar la letra B o
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una mejora minima de dos letras entre la certificacion energética inicial anterior al proyecto
partiendo del Real Decreto 235/2013, de 5 de abril, por el que se aprueba el procedimiento
basico para la certificacion de la eficiencia energética de los edificios junto a una serie de
herramientas estandarizadas que permiten la emisién de un certificado energético con
informacién de consumo de energia y de emisiones de CO; se precisa, asimismo, las
emisiones de CO. computables a efectos de este real decreto, y que las reducciones de
emisiones seran calculadas en funcion de los consumos energéticos y de la certificacion
energética inicial, anterior a la ejecucion del proyecto, y final, posterior a la ejecucion del
mismo.

Se articula, ademas, un procedimiento en el que se detalla, entre otros aspectos, la
documentacién y la informacién minima que tiene que acompafar a la solicitud, con
especial referencia a la definicidon de la inversién a realizar para alcanzar la mejora en la
calificacion energética del edificio conforme al programa de calificacion energética de
acuerdo con el Real Decreto 235/2013 ya citado.

Ademas, hay que tomar en consideracion que el articulo 3 del Real Decreto 635/2013 fija
el precio de adquisicion de los créditos de carbono por unidad; que, conforme declara su
exposicion de motivos, el Real Decreto 235/2013 por el que se aprueba el procedimiento
basico para la certificacion de la eficiencia energética de los edificios, junto a una serie
de herramientas estandarizadas, permiten la emisién de un certificado energético con
informaciéon de consumo de energia y de emisiones de COz; y el articulo 8.2 del Real
Decreto 1494/1991 establece, a los efectos de certificacion de las reducciones de
emision que se puede «reconocer a entidades independientes para verificar las
reducciones de emisiones, a los efectos de su adquisicion por el Fondo, en funcioén de su
capacidad, pudiendo tenerse en cuenta su experiencia en materia de verificacion en el
ambito del régimen europeo de comercio de emisiones o de los mecanismos de
flexibilidad del Protocolo de Kioto», competencia ésta que la STC 15/2018 declar6é que
«corresponde a la Comunidades Auténomas» (FJ 9).

Disposiciones estas que ponen de manifiesto que existen medidas susceptibles de
evitar distorsiones en la competencia y que se quiebre la unidad de mercado en los
términos en que advierte el Abogado del Estado.

Todo ello implica sustanciales diferencias entre el régimen de adquisicion de créditos
de carbono establecido por el Real Decreto 635/2013, por una parte, y el régimen
general establecido por el Real Decreto 1494/2011, por otra, y que fue objeto de la
STC 15/2018, en relacién con la justificacion de una ejecucion centralizada: mientras que
el Real Decreto 1494/2011 establece en su articulo 7.4 unos criterios generales que
enmarcan el amplio margen de discrecionalidad reconocido a los érganos del fondo a la
hora de priorizar los sectores y actuaciones en relaciéon con los cuales se pueden adquirir
estos créditos, y que requieren un analisis de conjunto de todos los proyectos
presentados en sectores diversos a la luz de dichos criterios, no ocurre igual en el caso
del Real Decreto 635/2013, en el que el sector esta ya delimitado y se predeterminan en
gran medida los proyectos y actuaciones para la reduccidon de emisiones CO:2 que
puedan reconocerse como créditos de carbono.

Por ultimo, hay que destacar que el Real Decreto 635/2013 atribuye la ordenacion e
instruccion del procedimiento de evaluaciéon y reconocimiento de los proyectos a la
oficina espafiola de cambio climatico del entonces Ministerio de Agricultura, Alimentacién
y Medio Ambiente, y la resolucion de dichos procedimientos de evaluacién y
reconocimiento a quien ostente la titularidad de la Secretaria de Estado de Medio
Ambiente del mismo Ministerio (articulo 5). Mientras que la adquisicion se reserva a la
comisién ejecutiva del fondo (articulo 6). Asimismo, crea una «Comisién de Evaluacion
del Plan PIMA Sol» (articulo 10) para informar con caracter preceptivo sobre las
solicitudes de compra de derechos de emisién. Tal y como se ha examinado, ninguna de
las disposiciones del Real Decreto 635/2013 prevé via alguna de coordinaciéon o de
colaboracién organica o funcional entre el Estado y las Comunidades Auténomas en el
ejercicio de dichas funciones ejecutivas. A la vista de estas disposiciones, es preciso
también tener presente que la STC 15/2018 declard inconstitucional la disposicion
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adicional unica del Real Decreto 1494/2011 (FJ 8) precisamente ante la ausencia de todo
mecanismo concreto para garantizar que las posiciones de las distintas Comunidades
Auténomas puedan ser consideradas por el Estado, entre otros aspectos, «en el proceso
de seleccion de proyectos que se ubiquen en su territorio para la adquisicion de
reducciones verificadas de gases de efecto invernadero».

Tomando en consideracion estos factores, y partiendo de que la adquisicién por el
fondo de créditos de carbono responde a un fenémeno supraautonémico y no
fraccionable por las razones expuestas en la STC 15/2018, FJ 7, no cabe apreciar que
en el caso del Real Decreto 635/2013 esté justificada, con caracter excepcional, la
atribucidn a érganos del Estado de las actuaciones ejecutivas relativas a la evaluacién y
reconocimiento de los créditos de carbono regulados en el mismo. A esta conclusion se
llega por las siguientes razones: i. las disposiciones del Real Decreto 635/2013
establecen, en los términos expuestos, un marco reglado que restringe notablemente los
amplios margenes de discrecionalidad que caracterizan el proceso de adquisicion de
créditos de carbono en el marco del Real Decreto 1494/2011, de modo que es posible
garantizar un elevado grado de homogeneidad en el ejercicio de las funciones de
evaluacion y reconocimiento de los créditos de carbono; ii. ademas, el Real Decreto
desconoce toda posibilidad de ejercicio de estas competencias por las Comunidades
Auténomas mediante mecanismos de cooperacion o de coordinacion, y adopta como
criterio Unico y exclusivo la actuacién directa del Estado de todas las funciones
ejecutivas dirigidas a la evaluacién y reconocimiento de los créditos.

Por consiguiente, en este caso no concurren los requisitos que, con caracter
excepcional, pueden justificar que el Estado se reserve tales competencias de ejecucion.

7. La aplicacién de dicha conclusion a cada uno de los preceptos impugnados
conduce, en los términos que se precisan a continuacion, a la estimacion parcial de este
conflicto positivo de competencias:

i. El apartado primero del articulo 2 establece que los créditos futuros de carbono
que puede adquirir el fondo de carbono para una economia sostenible, en el marco del
plan «PIMA Sol», han de haber sido reconocidos por la Secretaria de Estado de Medio
Ambiente. La atribuciéon a dicho érgano estatal de la funciéon de reconocimiento de los
créditos futuros de carbono vulnera las competencias de la Comunidad Auténoma de
Cataluha en materia de medio ambiente (art. 144 EAC) al atribuir al Estado la
competencia de funciones ejecutivas altamente regladas, en lo que se refiere al proceso
de reconocimiento de los créditos de carbono generados mediante proyectos en
alojamientos turisticos situados en su ambito territorial, y desconocer cualquier
mecanismo de cooperacién o coordinacion para su ejercicio por las Comunidades
Auténomas. En definitiva, en la medida en que reconoce competencias ejecutivas al
Estado mas alla de los excepcionales supuestos en los que puede estar justificado,
desconoce e invade la competencia de la Comunidad Autdbnoma de Catalufia.

ii. Los apartados primero, cuarto, quinto y sexto del articulo 5 asignan a la Oficina
Espafola de Cambio Climatico las funciones de ordenacion e instruccion de los
procedimientos de evaluacion y reconocimiento de créditos de carbono futuros hasta la
propuesta de resolucion. La atribucion a este 6rgano estatal de dichas funciones vulnera,
igualmente, las competencias de la Comunidad Auténoma de Catalufia en materia de
medio ambiente (art. 144 EAC), al tratarse de competencias ejecutivas altamente
regladas, en lo que se refiere al procedimiento de evaluacién y reconocimiento de los
créditos de carbono que se generan mediante proyectos de alojamientos turisticos
situados en su ambito territorial, y desconocer cualquier mecanismo de cooperacion o
coordinacion para su ejercicio por las Comunidades Auténomas. En la medida en que
reconoce competencias ejecutivas al Estado mas alla de los excepcionales supuestos en
los que puede estar justificado, desconoce e invade la competencia de la Comunidad
Auténoma de Catalufa.

iii. El apartado tercero del articulo 5 asigna al Secretario de Estado de Medio
Ambiente la recepcion de las solicitudes por los titulares de alojamientos turisticos para
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la evaluacion y reconocimiento de créditos de carbono futuros. Dicha disposicion regula
un aspecto procedimental vinculado al ejercicio de las funciones ejecutivas de evaluacion
y reconocimiento previstas reguladas en dicho articulo; en consecuencia, al igual que
ocurre con el ejercicio de dichas funciones, desconoce e invade la competencia de la
Comunidad Auténoma de Catalufia en materia de medio ambiente (art. 144 EAC).

iv. El apartado sexto del articulo 5 asigna al Secretario de Estado de Medio
Ambiente la resolucién de la propuesta de reconocimiento de créditos de carbono futuros
elevada por la OECC. Por las mismas razones expuestas en relacion con el articulo 2.1
la atribucion a dicho érgano estatal de esta funcién vulnera las competencias de la
Comunidad Auténoma de Catalufia en materia de medio ambiente (art. 144 EAC).

v. El articulo 6 establece que «reconocidos los correspondientes créditos futuros de
carbono, el titular de los mismos podra dirigirse a la OECC a fin de que se proceda a la
adquisicién de aquéllos, aplicandose en lo no previsto en este real decreto lo dispuesto
en el Real Decreto 1494/2011, de 24 de octubre, que regula el Fondo de Carbono para
una Economia Sostenible». Estas disposiciones no infringen las competencias
autondémicas en materia de medio ambiente. Se aplican, en definitiva, las disposiciones
establecidas en dicho Real Decreto en relacion con la adquisicion de reducciones
verificadas de emisiones derivadas de proyectos ubicados en el territorio nacional cuya
decision se atribuye a la comision ejecutiva del fondo (art. 15.2 en relaciéon con el art. 7.4),
disposiciones estas que fueron declaradas conformes al orden constitucional de
distribuciéon de competencias en la STC 15/2018, FJ 7. Por otra parte, cabe recordar que
la presidencia de la comisién ejecutiva del fondo se atribuye, en el articulo 15.1 del Real
Decreto 1494/2011, a la «persona titular de la Direcciéon General de la Oficina Espafiola
de Cambio Climatico». Por consiguiente, el articulo 6, interpretado en el sentido de que
compete a la comision ejecutiva del fondo adoptar la decision de adquisicion de los
créditos de carbono conforme al articulo 15 Real Decreto 1494/2011 no vulnera las
competencias la Comunidad Auténoma de Catalufia en materia de medio ambiente.

vi. Los apartados segundo y tercero del articulo 7 asignan a la Oficina Espafiola de
Cambio Climatico, respectivamente, las funciones de recibir y verificar la informacién sobre
la finalizacién de las obras, asi como el cumplimiento de las obligaciones asumidas por los
titulares de los créditos futuros de carbono. Por su parte, el apartado primero del articulo 8,
asigna al mismo érgano la facultad de exigir la devolucién de las cantidades indebidamente
percibidas. Las mismas razones que determinan que correspondan a la Comunidad
Auténoma las competencias ejecutivas sobre el proceso de evaluacion y reconocimiento de
los créditos de carbono generados mediante proyectos en alojamientos turisticos situados
su ambito territorial, determinan que también le correspondan las de verificacion y control
del cumplimiento de las obligaciones que asi asuman los titulares de créditos futuros de
carbono, asi como la recuperaciéon en su caso de las cantidades pagadas por el fondo e
indebidamente percibidas por los titulares de créditos de carbono futuros para su devolucién
al mismo. Por consiguiente, la atribucién a dicho érgano estatal de estas funciones vulnera
las competencias de la Comunidad Auténoma de Cataluiia en materia de medio ambiente
(art. 144 EAC).

vii. El articulo 10 asigna a la comision de evaluacion del plan PIMA Sol, compuesta
exclusivamente por representantes de o6rganos del Estado, la funcion de informar
preceptivamente sobre las solicitudes de compra de derechos de emision. En la medida
en que desconoce toda posibilidad de ejercicio de estas competencias por las
Comunidades Auténomas mediante mecanismos de cooperaciéon o de coordinacion, y
adopta como criterio Unico y exclusivo la actuacion directa del Estado de esta funcién,
desconoce y vulnera las competencias ejecutivas de la Comunidad Auténoma de
Catalufia en materia de medio ambiente.

8. Por ultimo, antes del fallo es preciso pronunciarse sobre el alcance que tiene la
vulneracion de competencias en que, segin hemos visto, incurren las disposiciones
objeto de conflicto. El reglamento recurrido establece el marco normativo a partir del cual
y en cuya ejecucion podrian efectuarse adquisiciones de crédito de carbono futuras. Por
tanto, resulta obligado declarar que al Gobierno de la Generalitat de Catalufa
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correspondera la titularidad y el ejercicio de las competencias reconocidas en las
disposiciones que, siendo susceptibles de ser aplicadas en los sucesivos ejercicios,
hemos calificado contrarios al orden constitucional de distribucién de competencias.

Es necesario plantear, asimismo, la eventual extension de la declaracion de infraccion del
orden competencial a las resoluciones adoptadas o negocios juridicos celebrados para la
adquisicion de créditos de carbono en aplicaciéon del Real Decreto 635/2013. La
necesidad siempre presente de procurar conservar la eficacia juridica de aquellos actos
cuya lesion puede afectar a legitimos derechos de terceros generados en su dia por la
presuncion de legalidad de los mismos conduce, en este caso —tal y como afirmamos en
la STC 173/2012, de 15 de octubre, FJ 8, y hemos reiterado en la reciente STC 70/2013,
de 14 de marzo, FJ 8- y en aplicaciéon del articulo 66 de la Ley Organica del Tribunal
Constitucional, a que la declaracién de infraccion competencial no implique los negocios
juridicos por los que se hayan adquirido o denegado la adquisicion de créditos de
carbono en aplicacion de dicho Real Decreto.

FALLO

En atencién a todo lo expuesto, el Tribunal Constitucional, POR LA AUTORIDAD
QUE LE CONFIERE LA CONSTITUCION DE LA NACION ESPANOLA,

Ha decidido

1.° Estimar parcialmente el conflicto positivo de competencia nimero 7237-2016
interpuesto por el Gobierno de la Generalitat de Catalufia contra determinados preceptos
del Real Decreto 635/2013, por el que, en desarrollo del «Plan de Impulso al Medio
Ambiente en el sector hotelero PIMA Sol» para la rehabilitacion energética de sus
instalaciones, se regula la adquisicion de créditos futuros de carbono por el fondo de
carbono para una economia sostenible, y declarar que vulneran las competencias de la
Generalitat de Catalufia y, por consiguiente, que son inconstitucionales y nulas, las
siguientes disposiciones: a) el apartado primero del articulo 2, en el inciso «Secretaria
de Estado de Medio Ambiente»; b) los apartados primero, cuarto, quinto y sexto del
articulo 5, los apartados segundo y tercero del articulo 7, y el apartado primero del
articulo 8 en los incisos en que se refieren a la Oficina Espafiola de Cambio Climatico;
c) el apartado tercero y el apartado sexto del articulo 5, en los incisos «Secretario de
Estado de Medio Ambiente», y d) el articulo 10. Todo ello con el alcance y efectos que
se determinan en el fundamento juridico 8.

2.° Desestimar el conflicto en todo lo demas.
Publiquese esta Sentencia en el «Boletin Oficial del Estado».

Dada en Madrid, a siete de junio de dos mil dieciocho.—Juan José Gonzalez Rivas.—
Encarnacion Roca Trias.—Andrés Ollero Tassara.—Fernando Valdés Dal-Ré.—Santiago
Martinez-Vares Garcia.—Juan Antonio Xiol Rios.—Pedro José Gonzélez-Trevijano
Sanchez.—Antonio Narvaez Rodriguez.—Alfredo Montoya Melgar.—Ricardo Enriquez
Sancho.—Maria Luisa Balaguer Callejon.—Firmado y rubricado.
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